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RESUMO

Esta pesquisa propde a analise das praticas politicas que se conformam em torno da
problematica que relaciona habitac&o irregular precaria e preservacado dos recursos
hidricos em Sédo Paulo, a saber, as remocfes e 0s processos de
reurbanizacdo/regularizacdo. As préticas sdo analisadas a partir de pesquisa
etnografica realizada no distrito do Grajau, regido sul da cidade, marcado pelo alto
crescimento populacional irregular em areas de mananciais. Em uma abordagem
que se afasta daquelas de avaliacdo de politicas, busca-se compreender as formas
pelas quais a gestdo dessas areas produz e lida com situacbes que chamo de
ingovernaveis.

Palavras-chave: mananciais; habitacdo irregular; remocao; regularizacdo; Grajau



ABSTRACT

This research proposes an analysis of political practices on the problem that relates
irregular and precarious housing problem and preservation of water resources in Sao
Paulo, namely the removal and the processes of reurbanization / regularization. The
practices are analyzed from an ethnographic study in Grajau, south region of Sao
Paulo, marked by high and irregular population growth in watershed areas. In an
approach that takes distance from those of policy evaluation, this work seeks to
understand the ways in which the management of these areas produces and deals
with situations that are called ungovernable.

Keywords: watershed areas, irregular housing; removal; regularization; Grajad

RESUME

Cette recherche se propose d’analyser les pratiques politiques a propos des
expulsions et des processus de réurbanisation en situation d’occupation irréguliere et
de préservation des ressources hydriques, dans la ville de Sdo Paulo. Ces pratiques
sont analysées a partir d’'une recherche ethnographique réalisée au sud de la ville,
dans le district de Grajau, qui se caractérise par un fort accroissement habitationnel
irréegulier en zones de préservation des sources. Il s’agit moins, dans cette
recherche, d’évaluer des politiques que d’analyser une gestion qui, tout en cherchant
a remédier a la situation d’irrégularité, finit par la reproduire.

Mots-clefs: préservation des sources; habitation irréguliere; expulsion;
régularisation; Grajaul



SUMARIO

INTRODUGAO ..ottt ettt ettt et e e et et st et e te e et et et e st et et et e seessetesssteseeteseste s steseeteeeseieas 9
I. EXPANSAO URBANA E RECURSOS HIDRICOS EM SAO PAULO: LEGISLACAO E GESTAO 27
1.1 PRATICAS ATUAIS: DEFESA DAS AGUAS .......coootoeeeeecteeeeeeeeeeete e 27
1.2 QUANDO A ‘CIDADE INVADE AS AGUAS’: A GESTACAO DE UM PROBLEMA.................... 30
1.2.1 Anos 1970: Proteger 0S MAaNANCIAIS .........c.uvvveeireeeiiiiiiireeeeeesssiirreeeeeeessesssserneeeeeesssssnsesseees 34
1.2.2 Anos 1990: Proteger... € recuperar 0S MaNaNCIAIS........uuvereeeiiiiiiirreeeeeeieiiirrereeeeesesnnneneeees 39
1.2.3 Ac¢des de emergéncia e 0 Programa MananCIaliS ...........cccirurrieiniieieiiiieee e 43
1.3 QUESTOES ATUAIS ..ottt ettt ettt et te et ae e anete s et e s ete s eeeaes 46
Il. MORADIA PRECARIA: CAMPOS DE PROBLEMATIZACAO E ACAO POLITICA .....c.ccoeveeeee 50
2.1 MORADIA PRECARIA: DE PROBLEMA A SOLUGAO ........covovevieeeeeeeieeeeeeteeeseie s eeenenanns 51
2.1.1 Do cortigo a favela: um problema a ser eliminado ............coooiiiiiiiiiii i, 51
2.1.2 Campos de contestacao das grandes reMOGOES ...........uveeieieeeiiiiiiiiiiie et 56
2.2 MORADIA PRECARIA: DE SOLUCAO A PROBLEMA .......cocotieteeeeeeee et 63
2.2.1 Esgotamento do modelo de expansao PerifriCa?.......cccvcviiiieiniiiie e 69
lll. GESTAO ATUAL DA OCUPACAO IRREGULAR EM AREAS DE MANANCIAIS EM SAO PAULO
............................................................................................................................................................... 71
3.1 A CHEGADA DOS PROGRAMAS MUNICIPAIS AS MARGENS DA BILLINGS ........c.ccccuen..... 72
3.2 QUANDO ‘A CIDADE INVADE AS AGUAS’: RELATOS DE PROCESSOS QUE SE REPETEM
........................................................................................................................................................... 74
3.3 MORADORES ANTIGOS vs. MORADORES RECENTES: CAMPOS DE INTERVENGAO DA
POLITICA oottt ettt ettt et et et et et et e e et et et e et et et e s e e s ese st ene et essstennasenes 80
3.4 BASE LEGAL PARA AS REMOCOES: A ORDEM INTERNA N. 01 E SUAS CONTESTACOES
........................................................................................................................................................... 83
IV. A CHEGADA DOS PROGRAMAS MUNICIPAIS AS MARGENS DA BILLINGS: AS REMOCOES
............................................................................................................................................................... 86
4.1 DINAMICA URBANA DAS AREAS DE OCUPACAO INTERDITA: OCUPACAO RECENTE DO
JARDIM GAIVOTAS ..ottt ettt et et et e et et e et e et e s e et essetesestessetensese s eteseseesase e 87
4.2 RUMORES E INCERTEZAS: RELACOES ENTRE ESPACOS IRREGULARES E ACOES DO
S 7Y 510 J RO 91
4.3 A REMOCAO, OU, AS FORMAS DE SE GERIR AQUELES QUE NAO TEM LUGAR ............. 96
4.4 OS DESTINOS DOS QUE FORAM REMOVIDOS... ......cooiiiieiiieeeieeeeeeeeeeeeeeee e 102
4.5 A REVOGACAO DA ORDEM INTERNA N. Ol ....oiiiioiieecieeee ettt e et s 107
4.6 DAS MARGENS PARA AS MARGENS: A POLITICA E SEUS EFEITOS ......ccoveveveeeeeee. 110
4.7 CAPITULOS EM ABERTO: REMOCOES NO CENTRO DA GESTAO URBANA.................... 114
4.8 DE VOLTA AO COMEGO ..ottt ettt et ea et teeaete e 119
(0700 I U1 7Y@ 1P 122

BIBLIOGRAFIA ..ottt e et e e e e et e e et e e e e s s e bbb e e e e e e e e saannes 127



INTRODUCAO

Esta pesquisa propde a andlise das praticas politicas que se conformam em
torno da problematica que relaciona habitacdo irregular precaria e preservacao dos
recursos hidricos em Sdo Paulo, a saber, as remogbes e a
urbanizacéo/regularizagcdo.Tais praticas sdo analisadas a partir do acompanhamento
etnografico de dois programas atualmente em curso na cidade, Programa Mananciais
e Operacdo Defesa das Aguas, que visam responder a situacéo representada pelo

avanco da urbanizacao precaria em areas de mananciais de abastecimento publico.

Sobre assuntos semelhantes muito j4 foi produzido como avaliacdo de
politicas, seus avancos, seus fracassos, as formas incompletas de sua
implementacdo e as orientagbes de ‘melhor fazer'. Nao é disso que trata este
trabalho. Pela andlise das praticas em tela buscamos compreender, a partir da
observacdo de seu desenvolvimento em um espaco determinado, as formas pelas
quais a questdo da ocupacdo irregular em &areas protegidas € governada, as
relacbes que a politica estabelece com esse campo problematico. Como dar
inteligibilidade ao fato de politicas que geram seu contrario? Como indagar politicas
que, visando combater a irregularidade,atuam na sua reproducdo? S&o questbes
praticas que indagam sobre a forma como se governa a irregularidade urbana

nesses espacos de ocupacéo interdita.

O contexto no qual tais praticas sdo pensadas e analisadas é aquele em que
o modelo de expansdao periférica, que presidiu o crescimento da cidade por décadas,
faz hoje com que a expansdo urbana alcance areas de ocupacao interdita, de
protecdo ambiental ou de protecdo aos mananciais evidenciando, com preméncia,
suas contradicbes, ao por em questdo as condicdes e possibilidades de
abastecimento da Regido Metropolitana de S&o Paulo (RMSP). Aqui é que
pensamos o ingovernavel, como a expressdo de um modelo cuja reproducdo tem
hoje efeitos que esbarram nas proprias condi¢cdes de sustentabilidade da cidade. A
principal hipbétese aqui trabalhada é a de que, na forma como as praticas de
remocado e urbanizacdo/regularizacdo se desenvolvem nesses espacos, elas

atuariam gerindo os efeitos desse quadro.

*k%x
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O Brasil conta, atualmente, com grande contingente de pessoas vivendo em
situacOes de precariedade habitacional, espacos concentrados, sobretudo, em suas
regides metropolitanas, mas também presentes em cidades de menor porte. Sao
ocupacdes que quando ndo encontram mais regibes favoraveis, ou quando sao
expulsas das mesmas (pelos processos abertos de remocdo ou pelas chamadas
‘remogdes brancas’, que expulsam aqueles que ndo conseguem arcar com a
valorizacdo imobiliaria de algumas areas), se espalham até morros, areas sujeitas a
inundacdes, areas de interdicdo ambiental, areas que sdo, em suma, desprezadas

pelo mercado imobiliario formal.

Segundo estudo realizado para o Ministério das Cidades 14,1% da populacdo
do pais vive hoje em assentamentos precarios’. Assentamentos que comportam, de
forma abrangente, corticos, favelas, loteamentos irregulares®. Dados como esses
demonstram que a questéo habitacional permanece um desafio em aberto no Brasil,
sendo apontados para isso fatores como os descaminhos e insuficiéncias das
politicas publicas de habitacdo, as persistentes dificuldades de acesso ao mercado
formal de moradia por parte de populacdes pobres, as regulacdes urbanas e as
l6gicas do mercado imobiliario que relegam pobres as periferias baratas e informais
etc. Todas essas questdes remetem, evidentemente, a um amplo campo de estudos
e pesquisas, nao sendo nosso objetivo recupera-las, devendo-se apenas mencionar

0 quadro mais amplo no qual nossas questdes se inserem.

A RMSP é, certamente, expressdo desses processos. Trata-se de um dos
maiores aglomerados urbanos do mundo, com numeros de precariedade urbana
proximos do indice nacional, com 14,97% da sua populacdo vivendo em
assentamentos precarios®. E importante notar, no entanto, que ao contrario de
outras grandes aglomera¢des do mundo em desenvolvimento, estudos baseados em

projecdes estatisticas afirmam que parece improvavel que a metrépole acompanhe,

'MARQUES, Eduardo C. (coord.). Assentamentos precarios no Brasil urbano. Brasilia/S&o Paulo:
Ministério das Cidades/CEM. 392 pp. 2007

2 Os autores lembram gue a definicdo de assentamentos precéarios ndo é tarefa facil, sobretudo pela
grande diversidade de situacdes hoje presentes no interior dessa categoria, abrangendo situacdes
em diferentes estados de consolidacdo, diferentes condi¢des fundiarias etc. Assim, o estudo parte
das categorias nacionalmente aceites do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), os
setores subnormais, acrescendo, através de cruzamentos estatisticos, variaveis socioeconémicas,
demogréficas e caracteristicas habitacionais, permitindo ter um quadro ainda mais abrangente do
fendbmeno. Para uma discussdo mais circunstanciada, ver a parte metodolégica do estudo:
MARQUES, Eduardo C. ibidem..

*MARQUES, Eduardo C. (coord.). ibidem, p. 210.
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nos préximos anos, o ritmo de crescimento populacional previsto para algumas
cidades asiaticas e africanas, como Lagos (Nigéria), Jacarta (Indonésia), ou mesmo
Mumbai, Delhi e Calcuta na india*. Deve-se levar em conta, por exemplo, que a
cidade de Séo Paulo ja cresce aos niveis de reposicao populacional (cerca de 1% ao
ano), tendo assistido, nas duas ultimas décadas, perda de populacdo em alguns de
seus distritos.

Contudo, um dos fatores pelos quais se reatualiza a problematica urbana da
metrépole é o desconcertante fato de que, apesar do baixo crescimento populacional
registrado neste inicio de século,é sobretudo nas suas é&reas mais pobres e
periféricas (da cidade, bem como da RMSP) que a regido continua crescendo a
taxas por vezes explosivas. Crescimento marcado pela irregularidade da ocupacéo
do solo e condicBes urbanisticas precarias, além da concentracdo de situacdes de
extrema pobreza; “hiperperiferias”, como lhes nomeiam alguns estudos, que podem
estar em meio a areas ja consolidadas, mas que se situam, sobretudo, nas franjas
da cidade e da RMSP>.

Analisando o conjunto da mancha urbana, Haroldo Torres® mostra que
enquanto a taxa média de crescimento populacional dessas areas mais precarias foi
superior a 6% ao ano na década de 1990, observa-se que algumas areas
consolidadas chegaram a perder populacdo. Situacdes como essa chegaram a
suscitar a hipotese de que o crescimento das periferias mais distantes e pobres
poderia estar sendo alimentado pelos deslocamentos intraurbanos de populacdes
que estariam deixando areas mais consolidadas, abrindo perguntas sobre o que
poderiam ser 0s processos de expulsdo ai presentes. Estudos estatisticos de base
mais detalhada problematizam tais hipoteses, chamando a atencdo para a

continuada e marcante presenca de migrantes recentes em tais espacos’.

A regido sul da capital, onde desenvolvemos a pesquisa, é expressao desses
processos. Area de influéncia do distrito industrial de Santo Amaro, a regido cresceu,

a partir das décadas de 1950/60, em grande parte alimentada pela mao de obra

* JANUZZI, Paulo de Martino. Sdo Paulo, século XXI: a maior metropole das Américas. Ciéncia e

Cultura, S&o Paulo, v. 56, n. 2, p. 30-32. 2004.

*TORRES, Haroldo; MARQUES, Eduardo. Reflexdes sobre a hiperperiferia: novas e velhas faces da

Eobreza no entorno metropolitano. In: Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, n.4. 2001.
TORRES, Haroldo. A fronteira paulistana. In: MARQUES, Eduardo;TORRES, Haroldo (org). S&o

Paulo: segregacédo, pobreza e desigualdades sociais. Sado Paulo: Editora do Senac, 2005.

" TORRES, H., 2005, ibidem.
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migrante que vinha trabalhar na industria, nas condi¢cdes que hoje chamamos de
crescimento por expansao de periferias, situacdes precérias e espoliativas que hoje
se reatualizam nos extremos da regido, cujos distritos estdo entre os que mais
concentram numero de favelados na cidade. Em tais condicbes € que a expansao
urbana alcangou as areas de mananciais de abastecimento publico, localizadas
naquela regido. O distrito do Grajal, onde realizamos a pesquisa, € expressao

desse processo.

A proposta do trabalho, que busca apreender as formas pelas quais se
governa a ocupacdao irregular em areas protegidas, foi desenvolvida a partir de uma
pesquisa de campo que se concentrou, sobretudo, em alguns bairros daquele
distrito. A escolha dessa regido se explica pela sua centralidade para o tema
estudado: trata-se de um distrito localizado majoritariamente em areas de
mananciais, com expressiva expansao urbana irregular, e onde se desenvolvem,
atualmente, o Programa Mananciais e a Operacdo Defesa das Aguas. O primeiro
trabalha com acdes de urbanizacao/regularizacdo de assentamentos precarios ja
consolidados, prevendo remoc¢Bes com reassentamento, em alguns casos; 0
segundo, com remocdes de ocupacgles recentes, em que 0s moradores nao teriam

direito a encaminhamento habitacional.

O inicio do trabalho etnografico com moradores, em 2008, coincide com 0s
primeiros desdobramentos das acdes dos programas na regido sul da cidade: a
Operacdo Defesa das Aguas comecara a atuar em meados de 2007, o Programa
Mananciais, em 2008. Desse modo, puderam ser acompanhadas o que
chamariamos as “cenas de chegada” desses programas naquela area, o que tem

importancia fundamental para as escolhas que a partir dai foram sendo feitas.

O objetivo inicial da pesquisa era 0 de acompanhar a forma como vinham se
operando as remocgdes, sobretudo aquelas realizadas pela Operacdo Defesa das
Aguas, que nio ofereciam encaminhamento habitacional para os removidos. Apos
um ano de inicio das a¢des do programa, as noticias sobre as remoc¢des realizadas
nao raro eram acompanhadas de denuncias, vocalizadas, sobretudo, pelo Ministério
Publico, de que os moradores removidos estariam voltando para areas semelhantes
aguelas de onde eram retirados. O propoésito de investigar tais questdes nos levou,
inicialmente, a subprefeitura da Capela do Socorro, divisdo administrativa

responsavel pelas remocfes nas areas sob sua jurisdicdo. Na subprefeitura pdde-se
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perceber que os destinos dos removidos eram desconhecidos, donde ganhava maior
pertinéncia a possibilidade de que eles estariam voltando para areas protegidas.
Adiante, com a realizacdo de entrevistas em diferentes subprefeituras, pode-se
perceber que o fato, embora negado algumas vezes, era muitas vezes admitido

pelos gestores.

A proposta de uma etnografia das praticas da remocéo levava, pois, a tarefa
de encontrar esses removidos, cujos destinos ndo poderiam ser conhecidos nas
subprefeituras e deveriam, portanto, ser buscados em outros lugares. Os
encaminhamentos feitos a partir dai, nessa que ainda era uma fase experimental da
pesquisa, terminaram por reorientar o trabalho, levando a pensar também as
praticas de urbanizacao/regularizacdo desenvolvidas pelo Programa Mananciais,
com o objetivo de apreender, de forma mais geral, 0s modos como 0s programas

estavam chegando a regido pesquisada.

Em junho de 2008 houve uma reunido de esclarecimento publico, convocada
pelo Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente (Cedeca Interlagos), onde o
coordenador geral da Operacdo Defesa das Aguas era chamado para dar
esclarecimentos sobre as a¢cfes do programa para a populacéo local. O fato de a
reunido ser convocada pelo Cedeca ndo tem importancia menor, uma vez que esta
instituicdo ndo tem, a rigor, nenhuma relagédo com os temas da moradia. Mais tarde,
com as entrevistas realizadas na instituicdo, péde-se ver que sua entrada na
guestao fora ocasionada pela sucessiva e crescente procura por parte de moradores
do local, que vinham denunciar situacdes arbitrarias ocasionadas pelo programa
municipal, ou mesmo buscar meios de defenderem-se diante das anunciadas

remocdes, que em muitos lugares chegavam, ainda, na forma de rumor.

O acompanhamento desta reunido e o contato com o Cedeca tiveram
desdobramentos importantes para a pesquisa. O primeiro elemento a ser observado
era o de que a entrada do Cedeca em um caso alheio a suas atribuicbes, e mesmo a
necessidade de uma reunido de esclarecimento, que acontecia posteriormente ao
inicio das acgdes publicas, vinham dar pistas de que as formas pelas quais os
programas chegavam a regido eram atravessadas por polémicas e elementos pouco
claros. Adicionalmente, as entrevistas mais tarde realizadas no Cedeca mostraram
que n&o so as acdes da Operacido Defesa das Aguas, mas também as do Programa

Mananciais, dedicado aos processos de urbanizacdo/regularizagdo, vinham sendo
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vividas pela populagdo local com pouca clareza: desconheciam-se o0s critérios
utilizados para remocédo; ndo eram conhecidos os critérios para pagamento de
indenizacdo; denunciavam-se casos em que a indenizacdo, inicialmente negada,
fora mais tarde concedida etc. Com isso, faziam-se notar duas coisas: por um lado,
as formas pouco claras com que 0s programas chegavam a regido; por outro, as
formas pelas quais os programas vinham acontecendo terminavam por montar
ampla rede de resisténcias, corporificada nos varios atores presentes na reuniao
referida, onde compareceram atores como movimentos de moradia, profissionais do

Direito ligados a universidade, membros de organiza¢cdes ndo governamentais.

Desse modo, a reunido de esclarecimento abrira um leque de questbes que
indagavam pelas formas como as praticas do Estado estavam chegando aquelas
areas. Era necessario, pois, um esforco de montar essa cena de chegada, de forma
mais ampla, que ndo somente aquela das remoc¢des, uma vez que se observava que
os dois programas publicos eram percebidos de forma quase indistinta. Fazia-se
necessario seguir seus desdobramentos em diferentes bairros. E neste momento,

portanto, que comeca a se fazer o desenho definitivo do trabalho de campo.

Os moradores de diferentes bairros se aglutinaram em torno do Cedeca, onde
passaram a ser organizadas reunides de esclarecimentos e informacgao a respeito
dos direitos envolvidos e dos 6rgdos de defesa que poderiam ser procurados em
casos de remocao ou ameaca. No Cedeca tivemos acesso a nomes de moradores
de diferentes bairros, entre removidos e ameacados, que seriam entrevistados
adiante. Os contatos entéo estabelecidos, e seus desdobramentos, levaram a trés
bairros onde houve remocédo, dentre os quais estd o Jardim Gaivotas, onde foi
realizado um trabalho mais detido, cuja etnografia € apresentada em detalhes no

quarto capitulo desta tese.

Duas outras situagdes foram escolhidas para compor o quadro mais amplo
das acdes em curso: um bairro ameacado de remogao e outro que passava pelo
processo de urbanizag&o/regularizagcdo. A composicédo desse quadro fez pensar na
hipotese de que as acBes de remocdo e urbanizacao/regularizacdo deveriam ser
analisadas em conjunto, por se apresentarem, neste caso, como correlatas. No
momento em que se estabelece aquilo que é passivel de regularizacdo € que se
pode estabelecer aquilo que ficara de fora, isto €, aqueles passiveis de remocéo. E

essa cisdo gque evidencia, de forma mais ampla, a gestédo da irregularidade naqueles
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espacos. Paradoxalmente, a relacéo estabelecida com aqueles que ficam de fora ir4
repor o problema que se busca gerir. A centralidade que o Jardim Gaivotas tem na
etnografia apresentada no quarto capitulo se da, justamente, por permitir explorar

todas essas questdes.

Os propositos da pesquisa e a formatacdo que aos poucos ela ganha
implicaram entrevistas em trés frentes: gestores, moradores e atores que em algum
momento tiveram o papel de intermediacdo entre moradores e 0S programas
publicos (Cedeca, movimento de moradia, Defensoria Publica). As entrevistas com
gestores se realizaram nas subprefeituras e secretarias municipais envolvidas com
0s programas em anadlise (Secretaria de Habitacdo, Secretaria do Verde e Meio
Ambiente, Secretaria de Seguranca Urbana). Sua realizacdo teve por objetivo
conhecer a apresentacdo formal dos programas, bem como os elementos do seu
desenvolvimento, suas determinantes, constrangimentos praticos, conflitos e

acomodacoes.

Nas unidades administrativas locais, além das entrevistas com subprefeitos e
gestores ligados ao planejamento urbano, foram acompanhadas, em uma
subprefeitura selecionada, as a¢bes dos agentes vistores (ou fiscais), em suas
atividades cotidianas de notificacdo e remocdo de moradores. Nesse nivel do
trabalho de campo tem-se uma boa etnografia disso que amplamente chamamos de
gestdo da irregularidade urbana. Ali depara-se com atores que descrevem 0 proprio
trabalho como “enxugar gelo” e pode-se acompanhar do que se trata. Em uma
semana alguns barracos, instalados em area de ocupacao interdita, sdo derrubados.
Meses depois 0 mesmo lugar estd ocupado por um numero ainda maior de
construcbes. Falta de fiscalizacdo? Mas, e se o poder publico, neste intervalo,
construiu, ele proprio, um equipamento no local? Notou-se situacdo desse tipo em
uma das subprefeituras pesquisadas, onde fora construido um equipamento
educacional em area de preservacdo. No momento da visita de campo, em 2009, os
barracos se encontravam ja muito préximos de um dos muros do equipamento. A
escola, de qualidade reconhecida, atraira ainda mais moradores. E sabida (e por
muitos combatida) a influéncia da presenca de equipamentos publicos na ocupacao
residencial desses espacos. O que € mais gritante, nesse caso, € que a quadra de
esportes do equipamento também foi ocupada por construgdes irregulares, e assim

permanecia, quando da visita de campo. O fiscal mostra e explica a situacdo: acoes
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no local vém sendo proteladas, pois esbarram no dificil levantamento de

propriedade, na quantidade de pessoas instaladas, na alegada falta de recursos.

Questdes como essas e outras, exploradas ao longo deste trabalho, € que
levam a elaborar a hipétese de “governar o ingovernavel’, com o0 que queremos
dizer: diante da impossibilidade de regularizar ou remover a ocupacao estabelecida
nas areas em discussdo, atua-se nas areas tidas por mais probleméticas,
obedecendo a imperativos de gestdo, sem que estejam postas condi¢cdes de
planejamento e construcdo de um padrdo de normalidade legal. Importante frisar
que se trata, neste caso, de uma hipoétese, a ser explorada neste trabalho, mais que
de uma explicacao geral do problema.

***

Sobre as opc¢des tedrico-metodoldgicas deste trabalho sdo necessarios
alguns esclarecimentos. A realizacdo do trabalho etnogréafico fez com que se
abrissem, no seu percurso, um campo de questdes a serem problematizadas e que
exigiram sucessivos deslocamentos e reelaboracdes. Durante a realizacdo do
trabalho de campo foi observado que moradores removidos em nome da defesa das
dguas muitas vezes se dirigiam para outros lugares em condi¢cdes idénticas as
daqueles de onde tinham sido retirados. Mais que isso: o fato é sabido, mesmo
pelos operadores publicos, e denunciado por instancias ligadas a defesa dos direitos
de moradia, como ja mencionamos. Situacdes como essas conduziram a algumas
guestdes que viriam orientar o trabalho: que campo de referéncias permite discutir
tais situacGes para além de denunciar a ma governanca ou fazer proposicdes? Que
campo de referéncias permitiria problematizar a gestdo dessas irregularidades nao

pelos fracassos da lei e dos programas, mas pelos seus efeitos?

Foram guestdes desse tipo que implicaram acionar um referencial outro, que
ndo aquele que se detém sobre as praticas politicas em termos de seus avancos e
fracassos. Neste ponto é que trouxemos a no¢ado de governo, nos termos em que
esta é discutida por Michel Foucault®. Governo tomado no sentido de gerir
populacdes, permitir fluxos e movimentos, promover circulacéo de pessoas e coisas.
Ao apresentar aquilo que chama de governo (ou governamentalidade), o autor busca

evidenciar, ou descrever, uma nova economia geral de poder, que se diferenciaria

® FOUCAULT, Michel. Seguridad, territorio, poblacién: curso en el Collége de France: 1977-

1978.Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 2006.
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daquela representada pela soberania, com suas imposi¢cdes do permitido e do
proibido, e da disciplina, com suas vigilancias e controles em torno do cumprimento
daquilo que é estabelecido como uma norma, ambos também estudados por ele em

seus diferentes trabalhos.

Discutindo, entdo, o que seriam diferentes economias de poder, Foucault
identifica na governamentalidade novas relagdes estabelecidas com os diferentes
campos a serem governados, onde o que esta em jogo é “maximizar elementos
positivos”, “minimizar aspectos arriscados e inconvenientes”, “sem desconhecer que
jamais se |lhes suprimira de todo™. Neste jogo, busca-se fazer combinar e interagir
situacdes, procurando fazer com que “as mais desfavoraveis se assimilem as mais

favoraveis”°

, em um jogo sempre moével dos termos que estabelecem umas e
outras. Deve-se notar que ao descrever as coisas dessa forma ndo estdo ai
presentes contedados valorativos em relacdo aquelas que seriam as outras
economias de poder, trata-se de relacbes estabelecidas tendo em vista fazer as

coisas bem funcionarem, gerir questdes e problemas.

Uma das dimensdes em que o autor buscou discutir a no¢do de governo foi a
propoésito da problematica urbana. Foucault identifica nas novas dindmicas que se
processam em cidades europeias no século XVII, como o adensamento
populacional e o desenvolvimento do comércio, a emergéncia de novos problemas,
relacionados as multiplicidades ou populacées: problema da circulacdo de
mercadorias e pessoas, problemas relacionados aos adensamentos populacionais e
aos efeitos de aglomeracéo etc. A estes € que viriam responder novas relacdes de
poder sobre o territério, tendo em vista maximizar fluxos, facilitar deslocamentos,
evitar epidemias, potencializar a circulacdo. E este um dos momentos em que

Foucault vai discutir o que ele chama governo das populagées™.

E preciso esclarecer que ndo pretendemos fazer um uso “canénico” de
conceitos trabalhados pelo autor, no mais, elaboracbes que restaram inacabadas e

gue vém sendo retomadas por pesquisas mais recentes, abordando diferentes

’FOUCAULT, Michel. Seguridad, territério, poblacién: curso en el Colléege de France: 1977-
1978.Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 2006. p. 39.

bidem. p. 83.

! para uma discussao circunstanciada da problemética urbana nas elabora¢8es de Foucault sobre a
governamentalidade, ver: HIRATA, Daniel Veloso. Sobreviver na adversidade: entre o mercado e a
vida. 2010.Tese (Doutorado em Sociologia) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo.
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problemas'®. Ao falarmos de governo, ou governamentalidade, ndo estamos nos
referindo a uma hipotese tedrica a ser testada no trabalho de campo. Trata-se,
antes, de uma perspectiva que de uma teoria ou conceito’®, uma forma de propor
questbes e problemas, ao mesmo tempo em que evidenciar certos fenémenos. E
nesse sentido que trabalhamos com a nocdo de governo: ndo como uma hipGtese
prévia ou “explicagdo geral” de um fenbmeno, mas na medida em que nos ajuda a
elaborar questbes referentes as relacbes estabelecidas entre a politica e certas

experiéncias ou campos problematicos™.

Contudo, mais do que as elaboracdes propostas por Foucault, as quais se
fazem em um nivel tedrico cujo aprofundamento seria, possivelmente, pouco
fecundo para os nossos propositos, sdo as elaboracdes feitas por Veena Das e
Deborah Poole’®, em seu livro Anthropology in the margins of the state, que nos
ajudam a pensar e discutir as questdes deste trabalho. Partindo do referencial
foucaultiano sobre o governo, as autoras propdem realizar uma “etnografia do
Estado”, perspectiva que permite acompanhar, etnografar os momentos mesmos em
qgue as praticas do Estado incidem e se relacionam com espacos e populacdes, ou

as situacoes, formas, meios pelos quais o0 governo se realiza.

Conforme argumentam tais autoras, as populacdes, ainda que entendidas
como objeto do governo, multiplicidades que tém efeitos de conjunto e sao
administradas enquanto tal, como l|hes apresenta Foucault, ndo podem ser
entendidas como mera abstracdo. Seu governo gera diferentes respostas em
espacos que tém historias especificas, e estas sdo orientadas por distintas zonas de
experiéncias e relagbes sociais, as quais ddo forma ao modo como a politica se

institui. Desse modo, as relagdes estabelecidas entre governo e populagédo “néo se

12 g amplo o campo dessa producéo. Citem-se como exemplos os estudos de David Garland, sobre a
questdo punitiva; Trabalhos como os de Jacques Donzelot, sobre a gestdo do social; a proposta de
discussdo metodoldgica da abordagem foucaultiana realizada por Mitchel Dean, dentre outros. Cf.
DEAN, Mitchel. Governamentality. London: Sage Publications, 1999; GARLAND, David.
Governmentality and the problem of crime: Foucault, criminology, sociology. In: Theoretical
Criminology. London: Sage Publications, 1997. Vol 1(2), p.173-214; DONZELOT, Jacques. A policia
das familias. 2. ed. Rio de Janeiro: Edi¢cdes Graal, 1986.

* ROSE, Nikolas. Powers of freedom: reframing political thought. 9% reimpressdo. New York:
Cambridge University Press, 2010.

1 FOUCAULT, Michel (2006) Polémica, politica e problematiza¢des. In: Etica, Sexualidade, Politica.
Ditos e Escritos 5. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria. 2006.

®DAS, Veena. & POOLE, Debora. (eds.).Anthropology in the margins of the State. 2%reimpressao.
Santa Fé: New Mexico School of American Research Press. 2008.
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pode chegar através da especulagdo metafisica’, sendo possivel, e necesséria,

sua etnografia para apreendé-las.

Assim é que V. Das e D. Poole se propem analisar as praticas do Estado
nos “processos da vida diaria”, nos “procedimentos moéveis” desdobrados nestes
espacos cotidianos, nas formas de aplicacéo pratica da lei e da regra, ao invés de ir
busca-las em aparatos institucionais. A proposta das autoras é a de analisar as
praticas estatais a partir daquilo que elas chamam de “margens do Estado”,
entendidas ndo necessariamente como espacos territoriais, mas também como

lugares de praticas:

situadas sempre nas margens do que se aceita como inquestionavel
controle do Estado, as margens que exploramos neste livio s&o
simultaneamente lugares onde a natureza pode ser imaginada como
selvagem e descontrolada e onde o Estado esta constantemente
redefinindo seus modos de ordenar e legislar.(2008, p. 8).

Na abordagem proposta por V. Das e D. Poole ha uma inversao fundamental
que diz respeito a propria forma como se compreende o Estado. As autoras mostram
que a compreenséo classica do Estado, tomado como entidade racional-burocratica,
lido pelos seus efeitos de ordem e transcendéncia, orientou grande parte das
pesquisas etnograficas sobre o que seriam as suas “margens”. Tais pesquisas,
buscando apreender a presenga do Estado nesses campos, procuravam por “sinais
de racionalidades administrativas e hierarquicas” e seus vinculos aparentemente
ordenados com “aparatos politicos e regulatérios de um Estado burocratico

central”*’.

As autoras lembram, entédo, que tal abordagem, que descreve o Estado como
relacionado a ordem, traz como consequéncia um entendimento das “margens”
como espacos onde o Estado foi incapaz de a impor, espagos da desordem, ou, no
minimo, espacos de uma ordem incompleta ou inacabada. E justamente neste ponto
que as autoras propdéem uma inversao da questdo, e passam a perguntar se “as
formas de ilegibilidade, pertencimento parcial e desordem que parecem habitar as

margens do Estado” ndo constituiriam, na realidade, “sua necessaria condicdo como

®DAS, V. & POOLE, D. (eds.). Anthropology in the margins of the State.2’reimpressdo. Santa Fé:
New Mexico School of American Research Press. 2008. p. 27.
' DAS, V. & POOLE, D. ibidem, p. 5.
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objeto tedrico e politico”®. Para responder a isso, sdo as proprias préaticas do Estado

nas “margens” que passam a ser objeto de questionamento.

Ao propor as coisas dessa forma, o que as autoras fazem € levantar uma
hipotese pela qual se pergunta se aquilo que em geral é atribuido a auséncia ou a
presencga incompleta do Estado nas “margens”, ndo teria, na realidade, relagdo com
as formas como o Estado se relaciona com esses espacos. E a partir dessa inversao
e desse nivel de andlise que as autoras poderdo dar sentido e inteligibilidade a
situagdes em que as praticas do Estado podem ser experimentadas como “ilegiveis”,
em que suas intencdes podem aparecer pouco claras, em que sua presenca pode
até mesmo ser objeto de temor etc. Ao mesmo tempo, é também na observacéo
dessas relacbes que se pode perceber como o Estado pode ser reconfigurado
nessas “margens”, por sujeitos e populagdes que ndo sdo meros objetos passivos

das ag¢bes de governo.

E importante notar que a discussdo das autoras se faz em contextos muito
diferentes dos que sdo analisados neste trabalho. A série de etnografias que
compdem o livro mencionado se realiza, em grande parte, em paises e regides com
instabilidade politica, situa¢des pds-coloniais, ‘nagdes recentes’, etc., onde o Estado
€, em geral, visto como “fraco” ou “incompleto”. Nao & nossa intengéo, portanto,
transportar conceitos ou interpretacbes feitas em contextos bem distintos de
discusséo. O que a abordagem de V. Das e D. Poole nos oferece é uma perspectiva
pela qual se possa interrogar o Estado e suas praticas a partir de um trabalho
etnografico. Tal abordagem, pela qual fazemos a etnografia dos pontos de contato,
das relacdes, das situacdes praticas estabelecidas entre Estado e espacos
irregulares, nos permite pér em perspectiva critica aquilo que, por vezes, € lido como
as incompletudes ou fracassos da politica. Ou ainda, nos permite pér em evidéncia,
e como ponto de indagacdo, a dinamica criada pelas praticas estatais, 0s campos de
forca que elas acionam ou mobilizam, seus efeitos, os tensionamentos criados, as

acomodacoes, os blogueios, os campos de disputa.

Duas mencobes importantes devem ainda constar desta introdugéo: a primeira
chama a atencao para o fato de que as questdes aqui tratadas, embora tenham uma

clara e evidente inscricdo espacial, dialogam com experiéncias lidas e aprendidas de

®DAS, V. & POOLE, D. (eds.). Anthropology in the margins of the State.2’reimpressdo. Santa Fé:
New Mexico School of American Research Press. 2008. p. 6.
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outras cidades do mundo em desenvolvimento, com as quais tomamos contato em
estagio doutoral realizado na Frangca. A segunda vem lembrar que 0s processos
discutidos neste trabalho tém como pano de fundo uma legislacdo urbana
estabelecida e consolidada no pais. Nos deteremos a seguir sobre estes dois

pontos, para, enfim, apresentarmos a estrutura formal da tese.

*k%

Questdes como as que sao discutidas neste trabalho sdo hoje tema de
debates sobre o crescimento das cidades de paises em desenvolvimento, que
trazem a discussdo a dimensdo ambiental do crescimento urbano, naquele que se
anuncia como o “século das cidades”. Em 1996, por ocasido da Conferéncia Habitat
II' na Turquia, se afirmava que “as cidades ndo poderdo crescer linear e
indefinidamente sobre o seu entorno natural sem colocar em risco 0S recursos

"19 Questdes desse

naturais essenciais a sua propria existéncia e sustentabilidade
tipo se colocariam, sobretudo, a proposito das chamadas “megacidades” ou as
grandes aglomeracdes urbanas de paises em desenvolvimento, dentre as quais

teriam destaque as cidades asiaticas.

Contudo, € preciso ter cuidado para o que pode decorrer dai como leitura
catastrofista, daquelas que mostrariam as cidades como “monstros” a avancarem
sobre seu entorno natural®®. Isso n&o s6 porque leituras desse tipo tendem a ofuscar
atores do que seria lido como uma “urbanizagcdo descontrolada”, como ainda, o que
se deve notar € que as instancias responsaveis pela gestao do uso e ocupacédo do

solo tém, elas proprias, seu papel na producdo do “ingovernavel urbano”

, Seja nas
formas de sua regulacao, seja nas formas de sua omisséo, obedecendo a fatores

gue sdao histdricos, politicos, sociais, econémicos.

De todo modo, a irregularidade urbana de uma forma mais geral, ou aquela
estabelecida em areas ambientalmente protegidas, em particular, sdo temas que se
reatualizam na discussao das cidades, bem como das formas de sua gestdo, em um

contexto que aponta, por vezes, para os limites do planejamento urbano, quando se

¥ SEPE, Patricia Marra; GOMES, Sandra. Indicadores Ambientais e gestéo urbana: desafios para a
construcdo da sustentabilidade na cidade de S&o Paulo.S&o Paulo: Secretaria Municipal do Verde e
do Meio Ambiente: centro de Estudos da Metropole, 2008. p. 58.

? FOURNET-GUERIN, Catherine (dir.). La nature dans les villes du sud: pratiques et
representations.Géographie et culture.n®. 62, Paris: Editions L’Harmattan,2007.

“RoY, Ananya. Urban informality: toward an epistemology of planning. Journal of the American
Planning Association, 71:2, p. 147-158. 2005.
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anuncia que as formas de urbanizagdo do mundo industrial capitalista conduzira a

»22

um “planeta das favelas™*, ao mesmo tempo em que se relega a extincdo destas

como uma “ilusdo modernista”®. Nesse contexto é que passam a ser muitas vezes
celebradas as “potencialidades e eficiéncias da irregularidade urbana”*, ou mesmo
se busca nos pobres parceiros na criacdo de alternativas de regularizacdo e

melhoramentos de assentamentos precarios®.

Situacbes como essas trazem a discussao as proprias condicdes em que as
politicas se desenvolvem, em contextos em que se cruzam nao somente fatores e
determinantes locais, mas também processos transnacionais, em que sao discutidos
elementos como o0 posicionamento de cidades e regibes nas hierarquias de
investimentos internacionais e seus efeitos na estruturacdo urbana, os efeitos da
liberalizacdo econdmica no crescimento da informalidade, ou mesmo as ldgicas
econdmicas que presidem investimentos de instituicdes financeiras internacionais no

setor habitacional em diferentes paises.

Questdes como essas e, sobretudo, a percepcdo da transversalidade de
processos que dizem respeito as grandes cidades de paises em desenvolvimento,
orientaram a formac&o de equipe multidisciplinar que reuniu por trés anos (2007-
2010) pesquisadores franceses, indianos e brasileiros, em torno do projeto Social
Exclusion, territories and urban policies(SetUp), que se deteve, precisamente, sobre
as questdes ligadas a irregularidade urbana e sua gestdo na india e no Brasil,
buscando tirar desta aproximacéo licbes comparativas. Os resultados parciais do
trabalho foram apresentados no Brasil em 2008%° e motivaram nossa aproximacao
com o referido grupo, cujos temas e objetos se aproximavam e ampliavam aqueles
gue vinhamos elaborando e pesquisando. Com o objetivo de melhor qualificar
guestdes comuns é que realizei, no periodo entre janeiro e agosto de 2010, um
estagio doutoral na Franca, na Ecole des Hautes Etudes em Sciences Sociales

(EHESS/Paris), com co-orientacdo de Marie-Caroline  Saglio-Yatzimirsky,

2 DAVIS, Mike. Planeta Favela. Sdo Paulo: Boitempo, 2006.

®|deia de acabar com favelas foi uma ilusdo modernista. Entrevista com urbanista italiano Bernardo
Sechi. Folha de S&o Paulo: Caderno Cotidiano, 19 abr. 2010.

* ROY, Ananya.; ALSAYYAD, Nezar. (eds.).Urban informality: transnational perspectives from the
middle east, latin America and South Asia. Maryland: Lexington Books, 2004.

MUKHIJA, Vinit. Squatters as developers? Slum redevelopment in Mumbai. Burlington: Ashgate
Publishing Limited, 2003.

® SEMINARIO INTERNACIONAL POLITICAS URBANAS, TERRITORIOS E EXCLUSAO SOCIAL:
india-Brasil, uma perspectiva comparativa. S40 Paulo. 27 a 29 de agosto de 2008. IEA, Universidade
de Séo Paulo.
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coordenadora do Projeto SetUp. Essa ocasido proporcionou a aproximagao e o
dialogo com pesquisas que ampliam os referenciais de andlise inicialmente

propostos em nosso projeto.

As pesquisas realizadas pelo grupo SetUP apontam para os limites e
ambiguidades de politicas incapazes de fazer frente ao permanente e crescente
quadro de ocupagdes irregulares nas cidades analisadas (Delhi e Mumbai, na india,
Rio de Janeiro e Sdo Paulo, no Brasil). Contudo, mais do que apontar para a
incapacidade de tais politicas, as pesquisas mostram também as formas como as
mesmas podem figurar em jogos de tolerancia/intolerancia da irregularidade urbana,
guando se vé que favelas sdo cada vez menos toleradas nos centros de cidades
como Mumbai e Delhi, ao mesmo tempo em que crescem em regides periféricas,
como decorréncia, justamente, de politicas de remocdo realizadas em areas
centrais. Por outro lado, sdo problematizadas ainda politicas que atuam promovendo
melhoramentos urbanos em favelas no momento em que se admite que elas nao
sdo mais uma realidade proviséria, mesmo quando estamos falando de regifes ricas
como a grande Mumbai, coracdo econdmico da India e que tem, paradoxalmente,

mais de 50% de sua populacdo vivendo em favelas?’.

A aproximacdo com as discussOes deste grupo justificam as mencgodes feitas
especificamente as cidades indianas, ao que voltaremos no quarto capitulo deste
trabalho. A proposta ndo sera, neste caso, a de fazer comparacdes, 0 que exigiria
pesquisa muito mais aprofundada. Contudo, 0 que estas aproximac¢des permitem é
colocar em perspectiva mais ampla as formas como se desenvolvem atualmente
politicas urbanas nos paises em desenvolvimento, permitindo formular, talvez, novas

guestdes e problemas.

*k*

No Brasil, os direitos concernentes aos moradores de assentamentos
irregulares séo hoje reconhecidos em legislacdo federal, o Estatuto da Cidade?®, e
seus derivados municipais, os Planos Diretores, legislagdo urbana tida como uma

das mais avancadas do mundo, que estabelece amplo quadro de direitos

?" Algumas das conclusdes parciais do projeto se encontram na publicacdo Revista de Estudos
Avancados. 2009, vol.23, n.66. Os resultados finais da pesquisa devem ser publicados em 2012:
SAGLIO-YATZIMIRSKY Marie-Caroline & LANDY, Frédérick. Social Exclusion, Territories and Urban
Policies, (eds), Paris: Routledge, no prelo

?8 Lei Federal n°. 10.257, de 10 de julho de 2001.
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concernentes aos moradores desses espacos, ao evocar a funcdo social da
propriedade e da cidade e ao estabelecer mecanismos com o propésito de viabiliza-
los, dentre os quais os processos de regularizacao fundiaria e urbanistica.O Estatuto
da Cidade confere aos municipios a responsabilidade pela implementacdo da
politica e regulamentac¢des urbanas, sendo seu principal instrumento o Plano Diretor
Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes. Trata-se de
instrumentos hoje consolidados, frutos de longo embate social e politico e que
orientam a politica urbana do pais. Assim, € mais o fato de sua ndo observancia que
os problemas da legislagao, ela mesma, que costuma ser apontado como causa dos
grandes e persistentes problemas das cidades brasileiras. Problemas que nao se

resolvem pela lei, evidentemente, mas cujo combate ndo pode dela prescindir.

No que concerne as questfes mais diretamente relacionadas ao nosso tema,
deve-se dizer que a legislacdo federal extinguiu a pratica das remogcdes como base
de politicas habitacionais, conforme discutiremos no segundo capitulo. Por sua vez,
as praticas da regularizacdo encontram-se hoje estabelecidas na legislacdo, em
duas principais modalidades: a Usucapidao Urbano Individual ou Coletivo, para
assentamentos estabelecidos em areas privadas, e a Concessédo de Uso especial
para fins de moradia, para ocupac¢des urbanas estabelecidas em areas publicas. Em
ambos o0s casos € requisito que o0 ocupante esteja ha pelo menos cinco anos
ininterruptos no local (a contar da data de edicdo da lei, 2001), sem contestacao,
que a area ocupada ndo ultrapasse 250m?, e que o beneficiario ndo seja proprietario

de outro imével, rural ou urbano®.

No que diz respeito as areas que sdo objeto preciso deste trabalho, areas de
protecdo aos mananciais, existe uma ampla legislacdo concernente ao assunto.
Inicialmente, deve-se lembrar que os temas envolvidos na gestdo desses espacos,
protecdo ambiental e ordenamento urbano, sdo de responsabilidade compartilhada
entre os trés niveis institucionais (federal, estadual e municipal), o que, como ja
apontado por outros estudos, tem consequencias importantes na gestdo das
guestbes em pauta, posto que muitas vezes sobrepbem-se competéncias

administrativas e entendimentos diversos da legislacao, levando a situa¢cées muitas

? BRASIL. Estatuto da Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cidaddos: Lei no.
10.257, de 10 de julho de 2001, que estabelece diretrizes gerais da politica urbana. 2. ed. Brasilia:
Cémara dos Deputados, Coordenacéo de Publicacdes, 2002.
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vezes insoltveis®. Contudo, para os propésitos deste trabalho néo pretendemos dar
conta de todo o aparato legal e dos possiveis problemas decorrentes das disputas e
tensdes entre as diferentes competéncias institucionais, discutiremos, sobretudo, a
Legislacdo de Protecdo aos Mananciais, principal referencial normativo para a
gestao das areas referidas. Tal legislacdo estabelece 0s usos possiveis e restricoes
referentes as areas de mananciais, em acordo com as normas mais gerais
estabelecidas em ambito federal, e que, ao menos em principio, devem ser
obedecidas pelos municipios ao realizarem suas atribuicdes constitucionais de

gestéao e fiscalizacao do uso e ocupacéo do solo urbano.

*k%k

Este texto se estrutura em quatro capitulos, em que séo discutidos 0s
diferentes elementos necessarios ao desenvolvimento das questdes e hipbéteses do

trabalho:

No primeiro capitulo apresentamos 0s programas publicos em curso na
cidade de S&o Paulo, Programa Mananciais e Operacédo Defesa das Aguas, e as
praticas acionadas por ambos para lidar com a ocupacao residencial irregular em
areas protegidas: as remocdes e 0s processos de urbanizacdo/regularizacao. Neste
ponto deve ficar claro que o que propomos discutir ndo sdo propriamente 0s
programas, mas as principais praticas que eles acionam para lidar com a ocupacéao
residencial irregular, motivo pelo qual ac6es subsidiarias dos programas néo serao
tratadas. O capitulo recupera, ainda, a linhagem histérica de que esses programas
fazem parte no que diz respeito a gestdo dos mananciais paulistas, ao apresentar a
legislacdo estadual incidente sobre estas areas a partir da década de 1970, quando
a problematica da ocupacdo urbana nas regides de mananciais comeca a se
evidenciar. Neste caso tentamos mostrar como, ao longo das ultimas trés décadas, a
forma como a lei interagiu com atores e situagdes sociais fez com que ela ajudasse
a produzir seu préprio contrario, permitindo que a ocupacao urbana naquelas areas

se fizesse a despeito da legislagéo.

No segundo capitulo buscamos, inicialmente, recuperar um pouco da histéria
recente das praticas de remocdo e regularizacdo na gestdo urbana no Brasil,

discutindo os campos de problematizacdo que as fizeram possiveis em diferentes

% para este assunto, ver: MARTINS, Maria Lucia Refinetti. Moradia e mananciais: tenséo e dialogo
na metrépole. Sdo Paulo: FAUUSP/FAPESP. 2006
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momentos. Neste caso, apresentamos, sobretudo, as experiéncias e discursos que
fizeram com que a moradia precaria passasse da condi¢cdo de problema para o qual
se propunha as remocdes, a condicdo de solucdo possivel para a questdo
habitacional popular. Na contrapartida desse processo, discutimos, a proposito da
experiéncia especifica de Sdo Paulo, como a “solu¢gado” habitacional representada
pela moradia precaria estabelecida nos loteamentos clandestinos e periféricos,
termina por levar a problemas como a ocupacao irregular em areas de mananciais,

cuja gestao sera objeto da nossa etnografia.

No terceiro e quarto capitulos apresentamos a etnografia, onde discutimos a
gestdo da irregularidade urbana a partir de seus desdobramentos préticos,
acompanhados, sobretudo, no distrito do Grajal. Nesta parte do texto é que
esperamos explicitar os elementos disso que chamamos “governar o ingovernavel”,
a partir da observacdo e acompanhamento das praticas de remocdo e
urbanizacao/regularizagdo naquele espago determinado. Discutimos como as cisdes
estabelecidas entre areas regularizaveis e nao regularizaveis e o posterior
tratamento que se da a estas ultimas(tratadas em detalhes no quarto capitulo)
permitem a reproducdo dos problemas que se propde combater. Ao final, pensando
0 contexto mais amplo de grandes cidades do mundo em desenvolvimento,
discutimos a importancia que as praticas de remo¢do vém ganhando na gestédo

urbana.

Por fim, na conclusdo, séo feitas consideracbes sobre aquilo que uma
pesquisa etnogréfica permite dizer da gestdo da irregularidade urbana,

apresentando ainda algumas das questdes que a pesquisa permitiu elaborar.

Com esta introducdo esperamos ter oferecido um roteiro util pelo qual se
possa ler o trabalho que se tem pela frente. Sua intencao foi a de expor 0s percursos
realizados, esclarecer as escolhas feitas, apresentar as questdes que serao
tratadas. Os capitulos que se seguem tentam dar forma a essas questdes, cuja
formulag&o é também um exercicio de experimentacdo. Uma experimentacao que se

faz sem garantias, como em algum momento lembrou Deleuze.
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|. EXPANSAO URBANA E RECURSOS HIDRICOS EM SAO
PAULO: LEGISLACAO E GESTAO

Jamais procurei analisar seja &4 o que for do ponto
de vista da politica; mas sempre interrogar a
politica sobre o que ela tinha a dizer a respeito dos
problemas com os quais se confrontava®’.

1.1 PRATICAS ATUAIS: DEFESA DAS AGUAS

Em junho de 2008 um gestor publico ligado ao governo municipal de Séo
Paulo, diante de uma plateia composta majoritariamente por moradores da regiao
sul da cidade e integrantes de diferentes érgaos da sociedade civil, vinha apresentar
um novo programa de combate a ocupacdo urbana irregular em areas de protecao
aos mananciais, a chamada Operacdo Defesa das Aguas. O programa vinha
gerando, desde o0 seu langcamento, pouco mais de um ano antes, rumores,
manifestacbes contrarias e temor entre os moradores, ocasionados pelas remocdes
gue o mesmo realizava ou previa. Na tentativa de explicarem-se tais eventos
organizou-se a referida reunido com o gestor, que vinha, entdo, esclarecer para 0s

presentes 0s objetivos do programa em curso.

Assim, em sala cedida por uma universidade privada local, lotada de uma
plateia ansiosa, enquanto eram repassadas em um teldo, exaustivamente, imagens
de barracos a beira de cérregos e lixo flutuando em represas (metafora de tudo
aquilo que o programa viria combater), o gestor apresentou, por quase uma hora, 0
que seriam os principios do referido programa, ‘um conjunto de medidas da
Prefeitura e do Governo do Estado para proteger, recuperar e urbanizar as areas de

mananciais de Sao Paulo™*?,

81 FOUCAULT, Michel. Polémica, politica e problematizacées. In: Etica, Sexualidade, Politica. Ditos e
Escritos 5. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria. 2006. p. 229.

%2 Reunigo de esclarecimento publico sobre as acdes da Operacédo Defesa das Aguas, realizada em
07/06/2008, na Universidade Radial (Interlagos). A maioria das informacfes sobre o programa
descritas nas proximas paginas se baseia na apresentacéo do gestor e, adicionalmente, na consulta
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Segundo a apresentacdo do gestor, 0 programa se concentra nas areas dos
reservatorios Guarapiranga e Billings, regido sul da cidade, diagnosticadas como
aguelas que apresentam ocupacado irregular mais intensa, se estendendo até a
Reserva da Cantareira, a Norte, e as margens do rio Tieté, a Leste. Proposta:
defender as &reas de nascentes e as represas de abastecimento publico da Regido
Metropolitana de S&o Paulo (RMSP) da ameaca que a ocupacdo urbana irregular
representaria para a sustentabilidade das mesmas. Para isso monta-se o0 que se
chamou de uma operacao, ou uma forca-tarefa, se ndo capaz de eliminar o amplo
quadro da ocupacdo irregular estabelecida nessas areas, ao menos de fazer frear
sua expansdo, a qual comprometeria 0 abastecimento de aguas da metrépole
paulista, ao poluir nascentes, fontes e represas. No que diz respeito a ocupacao
habitacional, na impossibilidade de remover as milhares de pessoas que vivem hoje
nessas areas, 0 que teria um custo econdmico e politico incalculaveis, e esbarraria
na propria inviabilidade técnica, as metas, neste caso, sdo 0 que poderiamos
chamar de mais “realistas”. remover as chamadas ocupacdes recentes, isto €,
aquelas que estavam ha menos de um ano no local®®. Quanto as demais, estaria
aberta a possibilidade da urbanizacdo e regularizacdo urbanistica/fundiaria,
questdes pertinentes a outras instancias da gestdo municipal, e ausentes, portanto,

das responsabilidades do referido programa.

A Operacido Defesa das Aguas se assenta em algumas bases e diretrizes
entdo esclarecidas pelo gestor. A primeira delas a obediéncia, por parte dos
executores, ao que se chamou de um “manual de procedimento com apoio juridico
padrdao”, discutido pelas equipes envolvidas na elaboracdo do programa
(profissionais do Direito e técnicos ligados as diferentes secretarias municipais), que
teria por objetivo dirimir os conhecidos conflitos de interpretacdo das leis referentes
& ocupacao irregular em areas de mananciais®. Edita-se, assim, a chamada Ordem
Interna n. 01 de 2007, documento pretensamente conciliatério que teria por funcéo

orientar todas as acdes do programa.

aos documentos do programa constantes do site da Prefeitura Municipal de S&o Paulo, no endereco:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/portal/a_cidade/noticias/index.php?p=15079. Acesso em 18 set. 2008.
% 0 critério sobre o que seriam “ocupacdes recentes” (termo usado pelo gestor na referida reunido)
ndo é estabelecido no primeiro documento orientador do programa, o que traria desdobramentos e
conflitos que serdo discutidos no terceiro capitulo, ao tratarmos das remocdes.

% Esses conflitos se referem, por exemplo, a distribuicdo de competéncias entre as esferas estadual
e municipal, as divergéncias entre diferentes secretarias municipais nas formas de lidar com o
assunto etc.


http://www.prefeitura.sp.gov.br/portal/a_cidade/noticias/index.php?p=15079
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O segundo elemento apresentado pelo gestor seria o “estabelecimento de
perimetros prioritarios de acao”, devidamente demarcados e sinalizados, onde a
ocupacao irregular houvesse sido diagnosticada por levantamentos técnicos como
mais premente. Nestas areas se buscaria o “congelamento” do quadro estabelecido,
removendo as ocupacdes recentes e impedindo de crescer as mais antigas, através
de notificacbes aos moradores sobre a proibicdo de construir. Para que esse
objetivo pudesse se realizar com sucesso, dois elementos seriam fundamentais: a
“fiscalizagao por parte do poder publico e a participagdo da comunidade”, finaliza o
gestor. A primeira seria garantida através do aparato montado pela municipalidade
para a execucdo do programa: assim, criou-se uma guarda ambiental, responsavel
por rondas diarias pelas areas concernidas, além de comités locais de
acompanhamento diario das acdes, no nivel das subprefeituras, e um posto da
delegacia de crimes ambientais na regido. O esforgco da fiscalizagdo contaria
também com o0 uso de helicéptero em voos periddicos sobre as areas-alvo da
operacdo, a fim de complementar o trabalho da guarda ambiental. Todo esse
esforco precisaria, ainda, de um ultimo elemento, nhomeado pelo gestor como
“participacdo da comunidade”, que se basearia, sobretudo, na denuncia, por parte

dos moradores, de qualquer ocupacéo irregular em curso na sua vizinhanca.

Com a montagem de todo esse aparato, 0 programa conseguira realizar, até
aguele momento (pouco mais de um ano ap6s seu lancamento), quase duas mil
demolices de construcdes irregulares, parte delas usadas com o fim de moradia®.
Demoli¢cbes que seriam “baseadas na lei”, esclarece o gestor, a qual s6 daria direito
a encaminhamento habitacional para moradores de “ocupagdes antigas”, restando
aos recentes o encaminhamento para abrigo provisério®. A cisdo estabelecida pelo
programa, entre moradores antigos e recentes, seria mais tarde alvo de diversos
desdobramentos, culminando com a revoga¢ao do documento formal que orienta o
programa, a Ordem Interna n. 01 de 2007, assunto a que voltaremos no terceiro

capitulo, ao discutirmos a pratica das remog¢des empreendidas pela Operacao.

% Apds 36 meses de operagdo, em maio de 2010, a Prefeitura anunciava um numero de “4.497
desfazimentos de construcdes irregulares de moradias, comércios e outros usos”. Nao conseguimos
obter informacBes sobre quantas destas seriam construcdes habitacionais, especificamente. In:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/sequranca_urbana/defesa das aguas/noticias/?p=
17886. Acesso em 10 out. 2010

% vale aqui notar que durante sua fala o gestor ndo explicita a lei a que se refere, cobrando e
enfatizando somente o poder soberano desta. Certamente a referéncia é feita ao Estatuto da Cidade
e ao Plano Diretor, que legislam sobre tais assuntos em niveis nacional e municipal, respectivamente.



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/seguranca_urbana/defesa_das_aguas/noticias/?p=17886
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/seguranca_urbana/defesa_das_aguas/noticias/?p=17886
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As acbes da Operacdo Defesa das Aguas vém se somar as de um outro
programa, de abrangéncia estadual, chamado Programa Mananciais. Este, que
inicia sua segunda fase de acdes em 2008, desenvolve, em parceria com as
municipalidades envolvidas, praticas de urbanizacdo de assentamentos e
recuperacdo ambiental, abrindo a possibilidade da regularizacdo fundiaria. Ainda
que a relacdo entre os dois programas nao seja sempre explicitada pelos gestores
das diferentes secretarias municipais a que ambos estdo ligados®’, como se pode
perceber através de entrevistas, ha entre ambos ao menos uma ligacdo formal.
Assim, esses dois programas, autodeclarados com o objetivo de proteger os
mananciais da metropole, combinam nessas areas duas praticas politicas distintas e
complementares: a remocdo de moradias e a urbanizacdo com possivel

regularizacao fundiaria.

Os dois programas, em curso na cidade desde 2007/2008 até o presente
(2011), podem ser lidos como parte de uma “linhagem” de agbes de combate as
ocupacoes irregulares em areas de mananciais de S&do Paulo, que remonta pelo
menos até a década de 1970, com a promulgacao da legislacdo de protecdo dessas

areas, num longo histérico que buscaremos reconstituir a seguir.

1.2 QUANDO A ‘CIDADE INVADE AS AGUAS’: A GESTACAO DE UM
PROBLEMA

Os efeitos deletérios da urbanizacao informal nos paises em desenvolvimento
sdo pauta quase tdo antiga dos estudos urbanos quanto a institucionalizacéo destes.
Séo discutidos os efeitos perversos, e a busca das causas, de uma urbanizacao que
se fez, e se faz, em grande parte, assentada na ilegalidade fundiaria e na
precariedade urbanistica, quadro reiterado pela pobreza urbana (numerosa
populacdo sem condicbes de acesso ao mercado privado formal de moradia) e pela

incapacidade ou insuficiéncia da provisao habitacional por parte do poder publico.

A Operagdo Defesa das Aguas é coordenada pela Secretaria de Governo Municipal, envolvendo
ainda a Secretaria Municipal de Seguranca Urbana e a Secretaria Municipal do Verde e Meio
Ambiente. O Programa Mananciais, por sua vez, € coordenado pela Secretaria Municipal de
Habitacdo. Ambos trabalham em parceria com o governo estadual.
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Ao longo dos ultimos anos tal discusséo foi acrescida de um outro elemento,
cada vez mais frequente no debate, que diz respeito aos impactos que tal
urbanizacao traria para 0s recursos naturais e o meio ambiente urbanos. Assim,
grandes cidades do mundo em desenvolvimento, como S&o Paulo, Cidade do
México, Mumbai, entre outras, sdo interrogadas em estudos que discutem,
sobretudo, os efeitos perversos de uma urbanizacdo que se espalha até areas de
protecdo ambiental, parques nacionais, areas de nascentes de aguas de
abastecimento publico etc., comprometendo-os, e, no limite, comprometendo as

proprias condicdes de desenvolvimento dessas megacidades®.

No Brasil, a discussédo relacionando urbanizacdo e meio ambiente ganha
forca apds a ECO-92, quando cresce “significativamente o volume de publicagdes
sobre o tema meio ambiente e qualidade de vida™*°, fazendo-se cada vez mais
frequentes referéncias ao que se chamaria de uma “exclusdo socioambiental”,
admitindo-se agora os “riscos ambientais” como uma nova dimens&do da questédo
social urbana. Verdade é que ainda se critica a confusdo que parece misturar estas
duas dimensfes, a saber, problemas sociais e problemas ambientais urbanos,
quando estes Ultimos, muito mais recentes na pauta de preocupacdes das ciéncias
sociais, ainda careceriam de maior reflexdo teérica e analitica®. A despeito disso, o
fato é que, ainda que com grandes diferengas de abordagem, o tema “urbanizacao e

meio ambiente” entrou na pauta dos estudos de sociologia urbana.

Uma das dimens@es em que essa questao se da diz respeito as ameacas que
a urbanizacao informal traria para areas produtoras de aguas de abastecimento
publico, as areas de mananciais, 0 que acirra os termos do debate politico ao se

montar uma contraposicdo que coloca de um lado as ocupacdes irregulares, e, de

% Para uma abordagem das chamadas “cidades do sul” global, ver FOURNET-GUERIN, Catherine.
(dir.). Géographie et cultures. La nature dans les villes du Sud : pratiques et représentations. Paris:
CNRS, n° 62. 2007; Para uma discussdo de cidades indianas, ver ZERAH, Marie-Heléne. Conflict
between green space preservation and housing needs: the case of the Sanjay Gandhi National Park
in Mumbay. In: Cities. Local: Editora, vol. 24, n° 2, p. 122-132, 2006-2007; e também: DUPONT,
Véronique; SAGLIO-YATZIMIRSKY, Marie-Caroline. Programas de erradicacdo, reassentamento e
urbanizacéo das favelas: Delhi e Mumbai. Revista de Estudos Avancados, S&o Paulo, v. 23, n. 66,
2009. Disponivel em <http://www.scielo.br/>. Acesso em: 30 nov. 2009. Para o caso de cidades
mexicanas, ver BAZAN, Jan. Periferias urbanas: expansion urbana incontrolada de bajos ingresos y
su impacto en el medio ambiente. México: Trillas. 2001.

*VALLADARES, Licia do Prado; FREIRE-MEDEIROS, Bianca. Olhares sociologicos sobre o Brasil
urbano: uma vis@o a partir do UrbanData-Brasil In: OLIVEIRA, Lucia Lippi. (org). Cidade: historia e
desafios. Rio de Janeiro: Editora FGV. 2002. p. 74.

% ALONSO, Angela; COSTA, Valeriano. Por uma sociologia dos conflitos ambientais no Brasil. Paper
apresentado na CLACSO, Grupo Meio Ambiente e Desenvolvimento (22-23 de novembro de 2000).
(mimeo). Disponivel em: <www.cebrap.org.br>. Acesso em: 10 mar. 2009
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outro, a possibilidade de producéo de agua potavel para milhdes de pessoas. Neste
ponto a RMSP tornou-se, pelo seu histérico e lugar dentro da economia do pais,

espaco privilegiado para observacdo dessas questdes.

A RMSP coincide quase inteiramente com a Bacia Hidrografica do Alto
Tieté*!, e é abastecida, basicamente, por trés sistemas produtores: Sistema
Cantareira a Norte, Sistema Guarapiranga-Billings a Sul/Sudeste e Sistema Alto
Tieté a Leste. Trata-se de uma regido altamente urbanizada, que abriga uma
populacao de cerca de 18 milhGes de habitantes e € berco de um parque industrial
que, ao longo de décadas, atraiu numerosa mao de obra de diferentes regides do
pais e que, ainda hoje, responde por grande parcela do PIB nacional: em 2005
somente a cidade de Séo Paulo tinha uma participacéo relativa no valor adicionado
industrial de 9,8%*. A regi&o constitui-se, também, como uma das areas de maior
adensamento urbano do mundo, com baixa capacidade hidrica por habitante®.
Desse quadro derivaria, em parte, a problemética dos recursos hidricos na regiéo,
que, no entanto, ndo pode ser pensada sem que se atente para as condicdes
histéricas e as opcdes politicas presentes ao longo do processo de crescimento e

desenvolvimento dessa area.

Inicialmente, é importante lembrar a forma pela qual se deram a constituicédo e
consolidagdo de uma rede de abastecimento de aguas para uma regido em
crescimento. Até os anos 20 do século passado a ampliacdo desta rede se fez
acompanhada da desapropriacdo de imensas areas do entorno dos reservatérios, a
fim de assegurar sua protecéo pelo poder publico. O modelo seria abandonado em
1928, quando da destinacdo das aguas do Reservatério Guarapiranga para
abastecimento publico. Contrariamente aos processos anteriores, a construcao
desse reservatério envolvera apenas a aquisicdo pelo poder publico das éareas

inundaveis, o que representaria 0 abandono, a partir de entdo, do modelo de

*L A Lei Federal n° 9.433/97, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, estabelece as bacias hidrograficas como unidades
de gestdo desses recursos, prevendo a gestdo compartiihada entre os trés entes da federacdo
(Unido, Estados e municipios). O gerenciamento local de cada bacia é atribuicdo do Comité de Bacia
Hidrogréfica, de composicédo tripartite, prevendo a participagcdo de membros dos diversos niveis de
overno, de agentes privados e da sociedade civil.

* SEPE, Patricia Marra; GOMES, Sandra. Indicadores Ambientais e gestdo urbana: desafios para a
construcdo da sustentabilidade na cidade de S&o Paulo.S&o Paulo: Secretaria Municipal do Verde e
do Meio Ambiente: centro de Estudos da Metropole, 2008. p. 29.

“SILVA, Ricardo Toledo; PORTO, Monica Ferreira do Amaral. Gestdo Urbana e gestdo das aguas:
caminhos da integracéo. In: Revista de Estudos Avangados. Sao Paulo: IEA, v. 17; n° 47, p. 129-145,
jan/abr.2003.
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protecdo das bacias baseado na desapropriacdo das &reas produtoras de aguas,
tendo como desdobramento a sujeicdo dessas areas aos interesses imobiliarios*,

marcadamente os informais, como veremos adiante.

E preciso lembrar ainda que o processo de urbanizacdo da RMSP ocorreu
através do chamado “modelo de expansdo periférica”, que se fez empurrando
grande contingente de populacdo de baixa renda para areas cada vez mais distantes
do centro, onde se estabeleceram, em grande parte, em condi¢des de ilegalidade
fundiaria (loteamentos clandestinos e/ou favelas) e precariedade urbanistica. Neste
processo a cidade terminou por “invadir as aguas” das areas de mananciais de
abastecimento publico, que se encontram justamente nessas regifes afastadas®,
trazendo dai os desdobramentos que até hoje se tenta gerir, uma vez que, sem
infraestrutura adequada, “tal ocupacéao traz esgoto doméstico, lixo e carga difusa de
poluicdo, levando ao comprometimento da qualidade da agua bruta e a possivel

inviabilizagdo do uso do manancial™*®.

A regido sul do municipio de Sao Paulo é paradigmatica desse problema, pois
localizam-se ai parte dos subsistemas de abastecimento Guarapiranga e Billings, em
um territério situado na area de influéncia de dois grandes polos econbémicos, a
saber, as regides de Santo Amaro e a do ABC Paulista. O desenvolvimento
industrial que marca essas regides desde os anos 1950/1960 fez com que fosse
criada em seu entorno uma crescente demanda habitacional popular, que na
auséncia ou insuficiéncia de uma resposta publica a contento, combinada as
impossibilidades econémicas de acesso ao mercado formal, seria atendida pelo
mercado informal, representado, sobretudo, pela abertura de loteamentos
clandestinos na regido. As acbes do poder publico naquela area, com criacdo da
infraestrutura e vias de acesso que viriam no encal¢o da industrializacdo em curso,
fariam aumentar ainda mais a pressédo urbana na regido, empurrando ocupacoes

para areas cada vez mais proximas dos mananciais.

4 ANCONA, Ana Lucia. Direito Ambiental, direito de quem? Politicas Publicas do Meio Ambiente na
Metropole Paulista. Tese (Doutorado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo. Universidade de Sdo
Paulo. 2002.

% SOCRATES, Jodete Rios et alli. A cidade invade as aguas: qual a questdo dos mananciais?
Revista Sinopses, edicdo especial. Sdo Paulo: FAU/USP, julho de 1985.

“® SILVA, Ricardo Toledo; PORTO, Monica Ferreira do Amaral. Gestdo Urbana e gestdo das aguas:
caminhos da integragdo. In: Revista de Estudos Avangados. Sao Paulo: IEA, v. 17; n° 47, p. 129-145,
jan/abr. 2003. p. 133.
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1.2.1 Anos 1970: Proteger os mananciais

Legislacao de Protecdo dos Mananciais: a lei e a producdo do seu contrario

Diante do quadro de desenvolvimento industrial e de urbanizacdo acelerados
referidos anteriormente, jA na década de 1970 o crescimento urbano da RMSP e
seus impactos sobre o0 meio ambiente comegavam a cobrar atengédo das autoridades
publicas. E nesse contexto que surge, ainda em inicios da década (1971), o
chamado Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado (PMDI), que pretendia
estabelecer diretrizes de um planejamento metropolitano baseado na “reorientacéo
das tendéncias de crescimento e desenvolvimento urbano e regional, bem como o
estabelecimento de medidas quanto a protecéo dos recursos naturais™’. A partir das
diretrizes estabelecidas neste plano seria editada, alguns anos mais tarde, a
Legislacdo de Protecdo dos Mananciais (LPM)*® que, lancando mé&o de diferentes
mecanismos, buscava fazer cessar a ameaca crescente a preservacao das areas

dos mananciais metropolitanos, representada pela expanséo urbana nas mesmas.

Para isso, a lei se apoiava em pelo menos trés instrumentos basicos:
zoneamento, licenciamento e fiscalizacdo. O zoneamento estabelecia as normas de
uso e ocupacgéao do solo, a partir da definicdo dos usos permitidos e das densidades
populacionais esperadas. Estabeleciam-se, a partir deste instrumento, duas
categorias de protecdo: as areas nao edificaveis, ditas “de primeira categoria”,
consideradas improprias para o assentamento urbano, e portanto, de ocupacao
guase gue totalmente proibida; e as areas edificaveis, ditas “de segunda categoria”,
subdivididas em classes A, B e C, com niveis decrescentes de densidades

demograficas permitidas.

O segundo elemento seria o licenciamento, responsavel pelo estabelecimento
de normas a serem cumpridas pelas diversas atividades que viessem a se
estabelecer nas regides reguladas, concernentes a impermeabilizacdo do solo,
desmatamento, coleta e disposi¢cdo de esgotos e residuos solidos etc. Por fim, a
fiscalizagdo, que deveria ser continua e intensa para conseguir fazer valerem as

regras estabelecidas. Na forma como concebida a legislacéo, altamente restritiva e

*” MARCONDES, Maria José de Azevedo.Cidade e natureza: protecdo dos mananciais e exclus&o
social. S&o Paulo: Studio Nobel; Edusp: Fapesp,1999. p.67.
“8 Lei Estadual n° 898 de 1975; Lei Estadual 1.172 de 1976; Decreto Estadual n® 9.714 de 1977.



35

proibitiva, o elemento da fiscalizacdo ganha grande importancia, como observam
Bueno e Reydon®, fazendo o sucesso da execucdo da lei em grande parte
dependente dos papéis regulador e policial da autoridade governamental, e da sua

capacidade de assegurar sua obediéncia.

Atualmente a LPM ¢ vista de forma critica, sendo reconhecida sua ineficiéncia
nos objetivos estabelecidos. Um elemento central, lembrado pela unanimidade dos
estudiosos do tema para explicar o insucesso da LPM, seria a desvalorizacao
imobiliaria que a lei gerou nas terras concernidas pela nova legislacdo. Os
proprietarios de grandes extensdes de terras desocupadas tiveram que arcar com 0
onus de ver suas terras subitamente desvalorizadas pelas restricbes impostas pela
lei a diversos usos e atividades econdmicas. Contudo, e esse ponto é da maior
importancia, se essas terras perderam valor para o mercado imobiliario formal, foram
muito valorizadas pelo mercado imobiliario informal, a partir da converséao (ilegal) de
terras rurais desvalorizadas em loteamentos urbanos que viriam a atender a enorme
demanda habitacional popular presente nessas regides>’. Assim é que a lei termina
tendo como efeito o reverso do que pretendia, fazendo aumentar ainda mais o

avanco dos usos urbanos nas areas de mananciais.

Neste ponto, uma observacao se faz necesséria: ainda que a fiscaliza¢do na
abertura de loteamentos seja um elemento importante diante das restricdes criadas
pela lei, certamente ndo se devem somente a sua suposta ineficiéncia os motivos
pelos quais o avanc¢o urbano nas areas de mananciais pode se manter e evoluir tao
fortemente. O fato € que o descumprimento da lei permitia o funcionamento de uma
engrenagem em grande parte consoante com o processo de industrializacdo entao
em curso. Se por um lado o loteador realizava no processo de conversao ilegal de
terras rurais em urbanas os lucros que perdera com as interdi¢cdes da lei, por outro
oferecia lotes a baixos custos a populagdo que chegava a cidade em busca dos
postos de trabalho industriais, em grande parte concentrados no eixo sul/sudeste

* BUENO, Ana Karina Silva; REYDON, Bastiaan P. Os loteamentos clandestinos e as areas de
mananciais: um estudo sobre a Lei de Protecdo dos Mananciais e a especulacdo imobiliaria. In:
REYDON, Bastiaan. P.; CORNELIO, Francisca Neide Maemura. (orgs). Mercados de Terras no
Brasil: estrutura e dindmica. Brasilia: NEAD, 2006. p. 414.

* O tema é ricamente discutido na dissertacdo de mestrado de SCHLOGL, Ana Karina Silva Bueno,
intitulada A lei de prote¢cdo aos mananciais e mercados de terras: um estudo sobre loteamentos
clandestinos. Dissertacdo (Mestrado) — Instituto de Economia. Universidade Estadual de Campinas.
Campinas. 2004. Mais tarde a autora retoma 0 assunto, em um trabalho mais sucinto: BUENO, A. K.
S.; REYDON, B. P.op. cit. 2006.



36

metropolitano. Como nos ensina a vasta bibliografia a propdsito do processo de
urbanizagdo paulista, que diz da industrializacéo de baixos salarios e dos limites de
provisdo habitacional por parte do poder plblico!, poderia-se repetir, para o caso
dos loteamentos irregulares em areas de mananciais, 0 argumento usado para as
demais regides periféricas da cidade: eles vinham suprir uma demanda habitacional
popular, ndo alcancada no mercado formal nem atendida pelo Estado. O que em

parte explica sua insercéo nos jogos de tolerancia por parte deste.

Mas as dificuldades encontradas para a efetivacdo da LPM sé&o mudltiplas, e
ndo podem ser entendidas sem que se atente para a série de efeitos criados pela lei,
0S quais contrariam interesses politicos e econdmicos criando conflitos e impasses.
Mencione-se, neste sentido, o fato de que, nos termos estabelecidos na LPM, varios
municipios tiveram partes de seus territérios declarados como de restricdo a
ocupacgdo, 0 que na pratica inviabilizava o desenvolvimento de diversas atividades
econdbmicas, impondo-lhes com isso sérias dificuldades, que, entendia-se, sO

poderiam ser sanadas com a revisdo da lei®%.

A LPM arma um campo de conflitos que marcariam fortemente as duas
décadas seguintes a sua implementacdo, fazendo com que cedo comecassem a
surgir propostas para sua alteracdo. S&o conflitos permeados por interesses e
pressdes de diferentes grupos, de que poderiamos citar como exemplo a pressao
constante de proprietarios de terras por flexibilizacdes da lei que viessem a permitir

a ocupacdo de muitas de suas areas livres®®. Neste campo faz-se presente ainda a

*’MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia.
Sao Paulo: Hucitec, 1996; MARICATO, Erminia. A producdo capitalista da casa (e da cidade) no
Brasil industrial. 2. ed.S&o Paulo: Alfa-Omega, 1982; KOWARICK, Lucio. (org.). As lutas sociais e a
cidade. Sao Paulo: passado e presente. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1994.
BONDUAKI, Nabil. Origens da habitacdo social no Brasil. Arquitetura Moderna, lei do inquilinato e
difusé@o da casa propria. 3. ed. Sdo Paulo: Estacéo Liberdade/Fapesp, 2002.

°2 Segundo mostra Ancona, 27 municipios metropolitanos foram abrangidos pela legislagéo, sendo
gue 8 ficaram totalmente inseridos em areas de mananciais: Embu-Guagu, Itapecerica da Serra,
Juquitiba, Sdo Lourenco da Serra, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra tem 100% do seu territério
em APM. Os municipios de Salesopolis e Vargem Grande Paulista tém, respectivamente, 98% e 93%
do territério em &reas de protecdo aos mananciais (APM). ANCONA, Ana Ldcia. Direito Ambiental,
direito de quem? Politicas Publicas do Meio Ambiente na Metrépole Paulista.Tese (Doutorado).
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo. Universidade de S&o Paulo.S&o Paulo. 2002. p. 283
VILLAS-BOAS, Renata.S&o Paulo: conflitos e negociaces na disputa pela cidade. Sdo Paulo:
Instituto Polis. 1996. (Publicacdes Polis, 23).
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pressao de grupos industriais, que chegam mesmo a fazer alterar perimetros de
areas protegidas no municipio de Mogi das Cruzes, no inicio da década de 1980°*,

A todo esse quadro junta-se ainda um fator importante: aquele que é tido e
interpretado atualmente por pesquisadores da area como o carater autoritario da
legislacdo dos mananciais. Promulgada em um momento em que o processo de
urbanizagdo ja se encontrava bastante adiantado, sobretudo em areas como a
RMSP, a lei contrariava a logica de ocupacdo entdo em curso em muitos dos
municipios concernidos, ndo levando em conta a estrutura urbana ja presente nos
mesmos>. Exemplo pratico disso é que a LPM n&o teria absorvido os planos
municipais de desenvolvimento ja existentes, sobrepondo-se a estes, sendo
flagrante o caso do municipio de Sdo Paulo, cujo plano urbanistico basico apontava
a regido sul como preferencial para o crescimento urbano, quando a LPM
preconizava, justamente, reorientar os vetores de crescimento no sentido Leste

metropolitano, evitando assim a direcdo dos mananciais>°.

Esse fator tem, sem duvida, forte relacdo com a nao efetividade da lei, uma
vez que os poderes publicos municipais, sobretudo o de Sdo Paulo, continuaram a
investir em redes de infraestrutura e obras que viessem dar suporte ao polo
industrial da regido sul/sudeste metropolitana, entdo em pleno desenvolvimento. No
encalco disso, sabe-se, vinha a demanda habitacional dos contingentes
populacionais que se dirigiam para a regido em busca de emprego. A lei, ao ser
formulada como que em um ambiente vazio e ideal, entrava em choque com os
processos de urbanizacao e industrializagdo jA em andamento e que seguiram seu

curso, a despeito dela.

Nesse contexto, também sdo importantes as contradicdes que comecaram a
aparecer entre a letra da lei e acdes do proprio poder publico. Cite-se como exemplo
a permissdo dada a Companhia Metropolitana de Habitacdo — COHAB (empresa
municipal de produg&o habitacional) para a constru¢cdo de unidades habitacionais

> MARCONDES, Maria José de Azevedo.Cidade e natureza: protecdo dos mananciais e exclusado
social. S&o Paulo: Studio Nobel; Edusp: Fapesp,1999. p. 102.

*® VILLAS-BOAS, Renata.S&o Paulo: conflitos e negocia¢cbes na disputa pela cidade. S&o Paulo:
Instituto Polis. 1996. (Publicacdes Polis, 23). p. 53.

®CATUNDA, Cristina.Conflitos da expansdo urbana na Bacia Hidrografica de Guarapiranga: a
ocupacédo urbana e o papel desempenhado pelos instrumentos de planejamento urbano ambiental na
configuracdo do espago. In: ABROMOVAY, Ricardo. (org.). Construindo a Ciéncia Ambiental. Sao
Paulo: Annablume — Fapesp, 2002, p. 99.
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em areas interditas pela legislacédo. Segundo aponta Schlogl®’, isto se justificava por
serem estes, lugares onde a empresa teria “facilidade na compra de terrenos a baixo
preco, ja que se tratava de terrenos situados em zona rural, afastados de qualquer
rede de infraestrutura urbana”. Assim, constata-se que um numero significativo de
autuacdes foi dirigido as proprias administragdes municipais, como a de Sao
Bernardo do Campo, que na década de 1980 adquiriu glebas em areas protegidas
para a construcdo de conjuntos habitacionais populares. O precedente havia sido
aberto pelo municipio de S&o Paulo em 1985, lembra Marcondes®®, “com a
construcéo dos conjuntos habitacionais Bororé |, Il e 1ll, envolvendo 2.642 unidades,

construidas pela Cohab na zona sul do municipio, na sub-bacia da Billings”.

Por fim, em meados da década de 1980 comecariam a ganhar expressao
cada vez maior os conflitos que marcariam a discusséo até os dias atuais, opondo a
chamada “questdo ambiental” e a “questdo social” urbanas. Esses conflitos se
corporificavam, de um lado, em entidades ambientalistas e ecoldgicas com acbes
nas areas de mananciais da Grande Sao Paulo. Eram grupos que se mostravam
contrarios a alteracdes na lei, acionando a justificativa dos riscos que a urbanizagao
traria para a sustentabilidade dos mananciais. Do outro lado, cresciam as pressdes
advindas dos movimentos de moradia que se organizavam e ganhavam forgca no
contexto de abertura democratica. Demandas por producdo habitacional e
legalizacdo de loteamentos e favelas cresciam e se faziam sentir, tendo grande forca
na regido sul da cidade. E neste contexto que se comeca a levar a debate a
proposta de regularizacdo de areas de habitacdo popular estabelecidas em regides
de ocupacao proibida™.

Com todos esses fatores, o fato € que a Lei de Protecdo dos Mananciais nao
foi capaz de impedir que a ocupacédo urbana continuasse a pressionar essas areas.

Os numeros apontados por Filardo séo significativos:

Entre 1974 e 1977, ja na vigéncia da LPM , observa-se que, de um
total de 130,2 km? de crescimento da mancha urbana metropolitana,
34 km? se deram em areas de mananciais, correspondendo a 26%
do crescimento total. No periodo seguinte, 1977-80, o crescimento

*’SCHLOGL, Ana Karina Silva Bueno, intitulada A lei de protecdo aos mananciais e mercados de
terras: um estudo sobre loteamentos clandestinos. Dissertacdo (Mestrado) — Instituto de Economia.
Universidade Estadual de Campinas. Campinas. 2004. p. 77.

*® MARCONDES, Maria José de Azevedo.Cidade e natureza: protecdo dos mananciais e exclusdo
social. S&o Paulo: Studio Nobel; Edusp: Fapesp,1999. p. 173.

%% ibidem, p. 103.
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total é de 148 km? sendo 46,5 km? em mananciais, ou 31%. Entre
1980 e 1985, o crescimento total é de 87,5 km?, sendo 35 km? em
mananciais, ou 40%. Essa participacdo ultrapassa a metade no
periodo de 1985 a 1990, alcancando 51%, ou 73,6 km? em &reas de
manancial, de um total de 145,4 km? da RMSP®°,

Todos os conflitos e contradicdes mencionados se traduziram em debates
que atravessaram as décadas de 1980 e 1990, ocasionando adaptacdes parciais na
lei e culminando com sua revisdo quase total em 1997, quando da promulgacéo da
nova lei protetora dos mananciais, cujos objetivos ja ndo se limitavam a proteger,
mas deveriam agora também tratar de recuperar as areas irregularmente ocupadas

sob a vigéncia da lei anterior.

1.2.2 Anos 1990: Proteger... e recuperar 0S mananciais

As criticas e divergéncias em torno da LPM continuaram na década de 1990,
e em 1995 seria criada, no ambito do governo estadual, uma Comisséo Especial de
Revisdo da Legislacdo dos Mananciais®, sob coordenacéo da Secretaria Estadual
do Meio Ambiente, a qual ajudaria a propor a lei editada dois anos mais tarde, a
chamada Lei de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais — LPRM®?, que se ndo
revogou completamente os preceitos dados na legislacdo anterior, foi responsavel
por reformular muitos deles, corrigindo, segundo avaliam estudiosos do tema,
algumas de suas deficiéncias®®. Dentre os pontos revistos estdo novos mecanismos
de planejamento e gestdo, que preveem, dentre outras coisas, mecanismos de
compensacao financeira aos municipios onerados pelas restricdes da lei, criacdo de

areas de intervencdo e suas respectivas diretrizes, além do estabelecimento de

® FILARDO JR., Angelo. S. Externalidade e gestdo dos valores do ambiente: consideracdes tedricas
e uma aplicacdo ao caso do Programa Guarapiranga (1991-2000).Tese (Doutorado) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo. Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo. 2004. p. 212.

®! Decreto Estadual n° 40.225 de 1995.

°2 | ei Estadual n° 9.866/97.

® BUENO, Ana Karina Silva; REYDON, Bastiaan P. Os loteamentos clandestinos e as areas de
mananciais: um estudo sobre a Lei de Protecdo dos Mananciais e a especulacao imobiliaria. In:
REYDON, Bastiaan. P.; CORNELIO, Francisca Neide Maemura. (orgs). Mercados de Terras no
Brasil: estrutura e dindmica. Brasilia: NEAD, 2006; BORELLI, Elizabeth. A bacia do Guarapiranga:
ocupacdo em areas de mananciais e a legislagdo ambiental. In: Politica e Trabalho: Revista de
Ciéncias Sociais. Paraiba: Universidade Federal da Paraiba, n° 25, p. 189-202, out. 2006.
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normas para elaboracao de leis especificas a serem formuladas para cada sub-bacia
hidrografica, respeitando suas especificidades.

Se a antiga legislacdo foi editada com o propésito de protecdo dos
mananciais, que eram tidos como ameacados pela urbanizacdo crescente em sua
direcédo, processo contra o qual se buscava responder propondo a reorientacao das
direcbes de crescimento da cidade e da RMSP, a atual, ao prever a protecédo e
recuperacdo daqueles, evidencia os efeitos e resultados da legislagao anterior. Sao
ativados agora instrumentos e acfes que buscam governar uma situacdo de
degradacgéo que a lei anterior ndo foi capaz de impedir, admitindo o fato consumado
da ocupacao irregular e buscando formas de geri-lo, sobretudo por intermédio da

reurbanizacdo de assentamentos.

E tendo em vista tais objetivos que a lei estabelece agora trés areas de
intervencdo: 1) areas de restricAo a ocupacdo, onde é privilegiada a protecao,
preservacao e conservacao dos recursos naturais; 2) areas de ocupacao dirigida,
onde sao admitidos usos urbanos desde que garantidos alguns requisitos
estabelecidos pela lei visando a protecdo dos mananciais; e 3) areas de
recuperacdo ambiental, onde s&o previstas intervencdes de carater corretivo da
situacdo estabelecida. Nota-se ai uma mudanca de concep¢do em relacdo a antiga
lei: enquanto aquela buscava disciplinar o crescimento da cidade (e da regiao
metropolitana) em determinadas direcfes, de modo a que se pudesse proteger as
areas de mananciais, sendo inclusive criticada, como se viu, pelo seu carater
autoritario e tecnicista, que desprezaria a dindmica de estruturacdo urbana dos
municipios concernidos valorizando sobremaneira a ideia de preservacdo dos
reservatérios®, esta Ultima parte da admissdo do fato consumado da ocupac&o
irregular buscando formas de governa-lo. Sado acionadas agora as chamadas
‘intervengbes de carater corretivo’, tendo em vista recuperar ou diminuir os danos
causados pelo descumprimento da lei ao longo de décadas. Essas intervencdes
seriam detalhadas em leis especificas a serem elaboradas para cada Bacia,

respeitando suas particularidades.

® ANCONA, Ana Lucia. Direito Ambiental, direito de quem? Politicas Publicas do Meio Ambiente na

Metrépole Paulista.Tese (Doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo. Universidade de Sé&o
Paulo.S&o Paulo. 2002.
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A aprovacdo das leis especificas da Guarapiranga e da Billings®® admitiu,
finalmente, o fato da ocupacao irregular, criando mecanismos para geri-lo e
reafirmando principios para controla-lo. Assim, a instalacdo de infraestrutura de
saneamento nos assentamentos informais, anteriormente proibida, € proposta como
meio de proteger os mananciais da degradacdo gerada pela afluéncia de esgotos
domésticos. Consolida-se ainda o dispositivo da regularizacdo dos assentamentos,
possibilidade estendida, no caso da Billings, a lotes inferiores a 125 m?®, proposta
sempre combatida pelos atores ligados a agenda ambientalista, e defendida por
aqueles ligados a questdo habitacional da populagdo dessas areas. Criticadas ou
celebradas entre os grupos envolvidos no embate da aprovacao das leis, fato é que
se consolida a flexibilizacdo das normas como forma de governar uma situacao

cujas razfes de ser permanecem, em grande parte, intocadas.

Dentro da nova legislacado de protecdo dos mananciais, um dos pontos que
desperta resisténcias, sobretudo por parte dos atores identificados com a agenda
ambientalista, € a autorizacdo aberta por aguela para a execucdo das chamadas
obras emergenciais, permitidas “nas hipéteses em que as condigbes ambientais e
sanitarias apresentem risco de vida e a saude publica ou comprometam a utilizacao

dos mananciais para fins de abastecimento™’.

Tal permissdo, que abre a
possibilidade de realizacdo de obras de infraestrutura em areas onde isso ndo seria
permitido pela antiga legislacdo, partiria do pressuposto da impossibilidade de
remocao da populacdo moradora das bacias, calculada em torno de 1,5 milh&o de

pessoas, segundo argumenta Ancona®.

O dimensionamento do problema e das possibilidades de reverté-lo ndo séo,
certamente, ponto pacifico, e mobilizam, ainda atualmente, atores publicos e
estudos cientificos na definicdo de suas fronteiras®®. De todo modo, pensadas as

duas leis de protecdo que se sucedem, nota-se que mudam as formas de

®5 | eis Estaduais n°. 12.233, de 2006, e 13.579, de 2009, respectivamente.

06 Artigo 20 do Decreto n°. 55.342, de 13 de janeiro de 2010, que regulamenta a Lei Especifica da
Billings (Lei n°. 13.579, de julho de 2009).

®7 | ei Estadual n°® 9.866/97 (Lei de Protecdo e Recuperacdo dos Mananciais), artigo 47

8 ANCONA, Ana Licia. Direito Ambiental, direito de quem? Politicas Ptblicas do Meio Ambiente na
Metropole Paulista.Tese (Doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo. Universidade de Séao
Paulo.Sao Paulo. 2002. p. 309.

% ver, por exemplo: MARTINS, Maria Lucia Refinetti. Moradia e mananciais: tens3o e dialogo na
metrépole. S&o Paulo: FAUUSP/FAPESP, 2006; UEMURA, Margareth Matiko. Programa de
Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga. Alternativa para a protecdo dos
mananciais?Dissertacdo (Mestrado) FAU/PUC. Campinas. 2000.
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problematizacdo da questdo em pauta, e, consequentemente, as praticas ativadas
para agir sobre a mesma’. Se na primeira entendia-se que era necessario intervir
no processo de crescimento urbano, preconizando, inclusive, os vetores pelos quais
deveria se dar esse crescimento, a segunda lei, em grande medida parte do quadro
estabelecido desse processo, que se fez em completo desacordo com a lei anterior,
buscando agora formas de geri-lo.

" Evidentemente este é apenas um dos aspectos da legislacdo tratada, o qual nos interessa aqui
mais diretamente. Mas ha que se notar, por exemplo, outros aspectos concernidos na legislacdo e
que sdo vistos positivamente pelos estudiosos do assunto, como 0s mecanismos de compensacgao
financeira aos municipios, anteriormente referidos, ou ainda as “a¢des indutoras de atividades e usos
compativeis com a protegéo e recuperagao de fontes de agua potavel” BORELLI, Elizabeth. A bacia
do Guarapiranga: ocupacdo em areas de mananciais e a legislacdo ambiental. In: Politica e Trabalho:
Revista de Ciéncias Sociais. Paraiba: Universidade Federal da Paraiba, n. 25, p. 189-202, out. 2006.
p. 197). Ver também: BUENO, Ana Karina Silva; REYDON, Bastiaan P. Os loteamentos clandestinos
e as areas de mananciais: um estudo sobre a Lei de Prote¢cdo dos Mananciais e a especulagéo
imobiliaria. In: REYDON, Bastiaan. P.; CORNELIO, Francisca Neide Maemura. (orgs). Mercados de
Terras no Brasil: estrutura e dindmica. Brasilia: NEAD, 2006.
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1.2.3 Acbes de emergéncia e o Programa Mananciais

Previstas na nova legislacdo de protecdo dos recursos hidricos, as ac¢des
emergenciais ja fizeram histéria no tratamento da questdo in loco. Em inicios da
década de 1990 as condi¢cbes da represa Guarapiranga chamaram a atencao
publica e de governo quando uma floragdo extraordinaria de algas, decorrente dos
elevados indices de poluicdo do reservatério, fez alterarem-se as caracteristicas da
agua de abastecimento, comprometendo o seu uso. O fato desencadeou um
programa emergencial, o Programa de Saneamento Ambiental da Bacia da
Guarapiranga, que mobilizou acdes e recursos das trés instancias de governo, além
de empréstimos internacionais. Previsto para durar 5 anos (1993-1997), terminaria
se estendendo até meados dos anos 2000, sendo mais tarde desdobrado no atual

Programa Mananciais.

As regras restritivas da ocupacdo anunciadas na primeira LPM e a proibicéo
de instalacdo de infraestrutura de saneamento preconizada por ela haviam nao sé
dado resultados limitados como ocasionado o principal problema que o programa
emergencial vinha gerir. Conforme mostra Filardo’!, os estudos técnicos que
orientavam o programa apontavam as cargas de esgotos domésticos como o
principal fator de deterioracéo das condicées do reservatério’?, donde a defesa de
“‘um amplo programa de extenséo das redes de esgotamento sanitario por todos os
assentamentos urbanos da Bacia, independente de sua legalidade”, além de um
“sistema de reversdo das vazdes de esgoto para fora da Bacia ou de tratamento
local”’®. Neste caso, a excecao as regras previstas em lei se justificava em nome da

urgéncia representada pelos niveis criticos de poluicdo alcancados no reservatorio.

Tendo centrado forcas sobretudo nas acdes corretivas (especialmente
aguelas ligadas as acdes de saneamento), o programa conseguiu fazer baixar os

niveis de poluicao do reservatorio a niveis considerados “aceitaveis” que, ainda que

"FILARDO JR., Angelo. S. Externalidade e gestdo dos valores do ambiente: consideracdes tedricas e
uma aplicacdo ao caso do Programa Guarapiranga (1991-2000).Tese (Doutorado) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo. Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo. 2004

"Filardo mostra que a época do inicio do programa, “de uma populagcdo estimada em 577 mil
habitantes, cerca de 68% ndo eram atendidos por sistemas de esgotamento sanitério...”. ibidem,
%267.

Ibidem. p. 269.
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distantes do ideal, combatiam, contudo, a situacéo critica que punha em duavida a
manutencdo do reservatério como fonte de abastecimento’. No entanto, por
manterem-se intocadas as condi¢cdes geradoras do problema, a situacédo se repunha

(e se repde), continuamente, como questao para a gestdo da cidade.

Conforme aponta Marcondes, que trabalhou diretamente na realizagdo do

programa,

a implantacdo de acdes corretivas, sem que se altere a dinamica de
uso e ocupagdo do espago, tornam-se indcuas citadas ao longo do
tempo. Vérias obras ja haviam sido concluidas nas areas em 1995,
sem impacto no indice de qualidade das aguas, pois nhovas
ocorréncias neutralizaram os impactos positivos’.

O argumento é retomado por Filardo, para quem

A discrepancia entre as quantidades dos novos sistemas de
esgotamento sanitario implantados e os quantitativos inicialmente
previstos, é atribuida a ‘reavaliacdo das areas possiveis de
atendimento efetuadas no inicio do desenvolvimento do Programa...’.
Uma outra leitura possivel, que os ndmeros de crescimento
populacional da bacia (...) sugerem ser plausivel, seria a de que o
crescimento e adensamento populacional na Bacia tenha anulado os
ganhos com as obras’.

Essa é a origem do Programa Mananciais, criado como uma espécie de
continuidade ou desdobramento do antigo Programa de Saneamento Ambiental da
Bacia da Guarapiranga, interrompido em inicios da década de 2000 e retomado em
2008 com este nome por ter sua area de atuacdo estendida para outros sistemas
produtores da RMSP. O Programa Mananciais atua hoje em 81 areas da regido sul
da capital, escolhidas prioritariamente entre aquelas onde haja a presenca de
processo judicial do Estado contra a administracdo municipal pelas condicdes
irregulares da ocupacgdo, isto €, areas onde a municipalidade foi acionada
judicialmente por nédo ter cumprido seu papel legal de fiscalizacdo do uso e

ocupacdo do solo, permitindo acontecer a ocupacéo irregular, e aguelas em que

™ Segundo Filardo, até o ano 2000 o indice de qualidade da agua flutuou “em valores proximos ao
limite inferior da qualidade boa, contra um objetivo de manutencdo em niveis de qualidade 6tima”.
FILARDO JR., Angelo. S. Externalidade e gestdo dos valores do ambiente: considera¢fes tedricas e
uma aplicacdo ao caso do Programa Guarapiranga (1991-2000).Tese (Doutorado) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo. Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo. 2004. p. 287.

> MARCONDES, Maria José de Azevedo.Cidade e natureza: protecdo dos mananciais e exclusdo
social. S&o Paulo: Studio Nobel; Edusp: Fapesp,1999 p.208.

® FILARDO JR., A. S. op. cit. 2004. p. 271.
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tenha sido diagnosticada situacdo de risco aos moradores’’. Trata-se de um
programa de saneamento e recuperacdo ambiental. A remocdo de moradias é
prevista pelo programa nos casos em que nao haja possibilidade de regularizacéo
urbanistica e, nestes casos, o valor do imével removido é avaliado e a familia
proprietaria tem o direito de escolher outro imovel no mesmo valor e adquiri-lo com o
ressarcimento do primeiro, em processo mediado pela administracdo municipal, ou
pode, ainda, ser encaminhada para unidades habitacionais construidas pelo poder

publico.

Contudo, na maneira como formalmente apresentado, as remocdes s6 se
realizam excepcionalmente, sendo o objetivo maior do programa as acbes de
urbanizacao e recuperacdo ambiental (prevendo obras de canalizacdo, drenagem,
saneamento, pavimentacdo etc.), com a busca de adequacdo técnica dos
assentamentos estabelecidos a determinados critérios minimos concernentes a
areas de mananciais, hoje mais flexiveis com a nova legislagcdo de protecdo em

vigor’®,

Tal qual a Operacdo Defesa das Aguas, uma das areas onde incidem
atualmente as a¢des do Programa Mananciais é a peninsula do Cantinho do Céu, as
margens da represa Billings. Cruzam-se, pois, nestes territorios de producdo de
aguas para a regido metropolitana, dois programas que visam gerir a irregularidade
historicamente constituida no local a despeito da legislacdo protetora, acionando
duas praticas de gestdo para lidar com o problema: o Programa Mananciais,
centrado nas acbes de urbanizacdo/regularizacdo, prevendo remocgdes com
encaminhamento habitacional (0 que poderiamos chamar mais precisamente de
reassentamento), e a Operacdo Defesa das Aguas centrada, sobretudo, nas acdes
de remocdo dos chamados “ocupantes recentes”, visando com isso ao
‘congelamento” da expansado irregular, para usarmos os termos dos seus

operadores.

E importante lembrar que, mesmo dentro das instituicdes a que ambos est&o

ligados, o “parentesco” entre os programas ndo € sempre claro nem admitido,

" Ricardo Sampaio, coordenador geral do Programa Mananciais.Entrevista cedida a pesquisadora
em 25/03/2009.

® Entrevistas com Ricardo Sampaio e Rita Madureira, gestores responsaveis pelo Programa
Mananciais na Secretaria de Habitacdo (Sehab), realizadas em 25/03/2009 e 09/04/2009
respectivamente.
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aparecendo nas falas de seus realizadores, ora como ac¢bes independentes, ora
como complementares, questdo que conforme se pode apreender das entrevistas
institucionais, tem relacdo com divergéncias e prioridades internas entre secretarias
municipais’®. No entanto, mais do que a natureza formal da relacdo entre os dois
programas o que importa aqui deter sdo questdes de outra ordem. Tomando como
referéncia de analise as duas préaticas ativadas pelos programas, as quais se
combinam em um mesmo territério e tempo, interessa compreender como cada uma
delas se relaciona com o campo a ser governado, as formas como se combinam, 0s

efeitos que criam, os elementos que acionam para sua operacionalizagao.

1.3 QUESTOES ATUAIS

A retomada do histérico que culmina nos programas e praticas atuais nao &
feita apenas com interesse de oferecer um quadro geral dos problemas em
discussdo. Trata-se, na verdade, de tentar reconstituir a histéria de construcédo de
um problema que atualmente confronta a politica e, por conseguinte, as formas
ativadas por esta para respondé-lo. Mais que isso, poderiamos dizer que se trata de
recuperar, no que diz respeito a questao tratada, o papel desempenhado pela lei na
producéo do ingovernavel urbano, a partir dos campos de disputa a que da origem,
os efeitos que ela cria e a relacdo que o Estado estabelece com sua infragéo,

sempre conformada entre tolerancia e intolerancia.

Nesse sentido, alguns elementos sdo fundamentais reter. Nota-se, por
exemplo, como a primeira LPM, pelos termos em que foi formulada, e na relagéo
que estabeleceu com uma série de atores e circunstancias, foi responsavel, ela
prépria, por criar as condi¢cdes de sua inviabilidade, ao impor restricbes e proibicdes
gue se confrontavam com as légicas econémicas e sociais em curso no periodo de
sua edicdo. Assim, criam-se em torno da regra infragbes mais ou menos toleradas
que permitem o livre curso da instalacédo das condi¢cdes de produgcédo que marcavam,
sobretudo, o eixo sul-sudeste da metrépole naquele momento. Como lembra Lautier,

ao se discutir a informalidade é preciso desconfiar do pressuposto segundo o qual o

® As divergéncias séo notadas, sobretudo, entre a Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente e
a Secretaria Municipal de Habitagdo, sendo esta ultima mais favoravel as a¢des de urbanizacao dos
assentamentos irregulares.
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Estado procura sempre generalizar seu controle, devendo-se perguntar também

sobre as “fungdes desempenhadas pela tolerancia estatal a ilegalidade” ®°.

Aqui deve-se lembrar que a infracdo da lei pela abertura de loteamentos
clandestinos em areas interditas, ao mesmo tempo em que permitiu, por parte dos

loteadores, a realizacdo do valor “perdido” das suas terras com as interdicbes
criadas pela lei, permitiu que fosse oferecido, através da converséo irregular de
terras rurais em urbanas, amplo estoque de lotes baratos que vieram a atender a
grande demanda habitacional popular da regido. Através desse processo constituiu-
se boa parte da irregularidade naquela &rea, em uma dindmica que dificilmente
poderia ser atribuida somente a falhas de fiscalizagdo. E todo esse mecanismo, que
articula a légica da lei e seu reverso e a relacdo de tolerancia e intolerancia
histéricas do Estado em relacdo a expansao irregular da cidade, que cria a situacao
que hoje se busca gerir através das praticas combinadas da remocdo e da

urbanizacao/regularizagéo.

Voltando, entdo, aos programas e praticas atuais que sdo objeto desta
pesquisa, pode-se dizer que a pratica da remocdao, acionada pela Operacédo Defesa
das Aguas, trabalha com uma dualidade, em que se apresentam, de um lado a
manutencdo das areas produtoras de dguas de abastecimento publico e, de outro,
problematizada como ameaca a essas areas e, por extensao, ao interesse e direito
de milhdes de pessoas, as construcdes irregulares, em sua maioria habitacbes
populares, que pelas condigcbes precarias de seu estabelecimento, feito sem
infraestrutura adequada, poluiriam as areas mencionadas, colocando em risco sua
sustentabilidade. Diante disso cobra-se a acdo do poder publico, com vistas a
“defender as aguas” da ameaca representada por aquelas construgdes, através das
praticas de remocdo. Rompe-se, assim, o equilibrio de tolerancias, até entéo

estabelecido.

Veremos que neste caso aciona-se a figura do “invasor” como superficie de
suporte das ag¢des do programa. Mas aqui a figura do “invasor” esta distante daquela

primeira acepcdo que marca publicacdo académica dos anos 80, quando se

8LAUTIER, Bruno. Os amores tumultuados entre o Estado e a economia informal. In:
Contemporaneidade e Educacao: Revista semestral tematica de Ciéncias Sociais e Educacgédo. Rio de
Janeiro: Instituto de Estudos da Cultura e Educacédo Continuada (IEC). Ano Il, n® 1, 1997, p. 65.
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afirmava que a “a cidade invade as aguas”®. A cidade e os processos mais amplos
gue presidem seu crescimento desaparecem do discurso, ganhando lugar a figura
do invasor individual, nomeado em tom ostensivo em documento oficial que anuncia
0 programa publico: “invasor: olha a policia! Contra os crimes ambientais comegou a
funcionar a delegacia certa”®. O chamado “invasor” tem enderego certo, exibido em
mapas que elegem perimetros de intervencéo e construgdes a serem removidas. E

sobre estes que a politica incide.

No outro lado desta equacédo,o Programa Mananciais anuncia as praticas da
urbanizacdo/regularizagdo como formas de governar oS mesmos problemas,
complementando, na prética, as a¢6es do anterior. Processos que buscam se fazer
diante de um paradoxo: se por um lado se depara com a impossibilidade de
adequacdo da maior parte das ocupacdes as normas vigentes, por outro se coloca
diante da igual impossibilidade de erradicacao total das referidas ocupacgdes, seja
pelos custos econdmicos, politicos ou sociais que tal ato implicaria. Assim, desenha-
se uma politica que anistia o0 passado, gere seus efeitos, sem estar ilesa as

condic@es futuras da sua propria repeticao.

Atualmente a presséo exercida pela expansédo urbana em areas de protecao
aos mananciais da RMSP permanece como uma questao em aberto, que alimenta
as praticas referidas. Depois de tudo, nos vemos hoje diante do fato de que “apesar
das taxas de crescimento populacional estarem sofrendo diminuicdo [no conjunto da
cidade], isto nao se reflete na contengdo da expansao da mancha urbana” e, ainda
mais importante, “as maiores taxas de crescimento populacional estdo nas areas de

protecdo de mananciais™®:.

Se pelas condicbes anteriormente expostas, foram o0s mananciais a
Sul/Sudeste da metrépole os que receberam as maiores ocupacdes urbanas, por
localizarem-se na area de influéncia dos eixos industriais de Santo Amaro e ABC
paulista, a partir da década de 1980, e mais intensamente ao longo da década de
1990, também o sistema de abastecimento da Cantareira, ao Norte metropolitano,

tido ainda como um dos mais preservados, comega a ser exposto a pressao urbana

8 SOCRATES, Jodete Rios et alli. A cidade invade as &guas: qual a questdo dos mananciais?
Revista Sinopses, edicdo especial. Sao Paulo: FAU/USP, julho de 1985.

8 SAO PAULO. Boletim da Subprefeitura da Capela do Socorro. Junho de 2007.

8 SILVA, Ricardo Toledo; PORTO, Monica Ferreira do Amaral. Gestdo Urbana e gestdo das aguas:
caminhos da integragdo. In: Revista de Estudos Avangados. Sao Paulo: IEA, v. 17; n° 47, p. 129-145,
jan/abr. 2003.
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crescente. Nas proximidades do Parque Estadual ali localizado avancga a ocupacgao
precaria e irregular através da abertura ilegal de loteamentos e das favelas,
reatualizando a problematica da expansé&o urbana em areas protegidas®. Expressao
de um crescimento populacional que (ainda) se faz, sobretudo, nas fronteiras da
cidade, ou, mais amplamente, nas regides de fronteira metropolitana®®. E diante
desse quadro que se desenham as préticas atuais de gestdo, analisadas neste

trabalho.

# SILVA, Lucia Souza; GROSTEIN, Marta Dora. Protecdo ambiental e expans&o urbana: a ocupacéo
ao sul do Parque Estadual da Cantareira. In: GROSTEIN, M. D.(org). Ciéncia Ambiental: questdes e
abordagens. Séo Paulo: Annablume; Fapesp. 2008. p.316.

% Analisando os dados de crescimento populacional dos 21 municipios conurbados da RMSP, Torres
(2005) mostra que “enquanto o conjunto da regido crescia a uma taxa relativamente moderada, de
1,4% ao ano na década de 1990 (...) a fronteira urbana crescia a impressionante taxa de 6,3% ao
ano” (p. 109). Vale notar que, para o autor, fronteira urbana ndo se confunde necessariamente com
as areas periurbanas, embora, em grande parte, estas coincidam. In: TORRES, Haroldo. A fronteira
paulistana. In: MARQUES, Eduardo.; TORRES, Haroldo. (org.) S&o Paulo: segregac¢do, pobreza e
desigualdades sociais.S&0 Paulo: Editora Senac Sao Paulo. 2005.
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. MORADIA PRECARIA: CAMPOS DE
PROBLEMATIZACAO E ACAO POLITICA

A autoconstrucdo em favelas e periferias passou a
ser vista ndo mais como um ‘problema’ mas como
a ‘solugao’ para os problemas habitacionais da
populacdo. No caso brasileiro, a resisténcia ao
processo de remocdo de favelas, que uniu
moradores, liderancas politicas e parte dos
setores técnicos levou a que a politica de
urbanizacdo — e ndo a remocdo — passasse a
prevaI%ger, entre nos, a partir de inicio dos anos
80¢(...)

A problemética da habitacdo de populacdes de baixa renda se constitui um
importante dominio de governo, no Brasil como em outros paises em
desenvolvimento, acompanhando os processos de urbanizacdo acelerada por que
passam estes paises a partir da primeira metade do século XX. Mas neste ponto é
importante notar que aquilo que hoje chamamos de moradia precaria, caracterizada
pela sua inadequacéo as normas vigentes, a caréncia ou insuficiéncia de acesso a
servigos de infraestrutura urbana, a informalidade ou ilegalidade fundiaria etc., mais
que um simples dado, é também uma categoria explicativa, e enquanto tal, figura,
historicamente, no interior de campos polémicos, campos mutaveis de saber-poder
gue formam as bases de acdes e intervencdes possiveis desdobradas sobre ela.
Esse € um dos pontos sobre os quais nos deteremos neste capitulo, a fim de
reconstituirmos ao menos minimamente as condi¢cdes de desenvolvimento das duas
praticas politicas discutidas neste trabalho: os dispositivos da remocdo e da
urbanizacao/regularizacdo. Na segunda secdo do capitulo, discutimos o caso
especifico da cidade de Sdo Paulo mostrando os desdobramentos praticos que

convertem a “solu¢cao” da habitacéo irregular no problema que hoje se procura gerir.

8 CARDOSO, Adauto L. Meio ambiente e moradia: discutindo o déficit habitacional a partir do caso
da Regido metropolitana do Rio de Janeiro. In: XI ENCONTRO NACIONAL DE ESTUDOS
POPULACIONAIS DA ABEP, 1998, Caxambu. Disponivel em:
http://www.abep.nepo.unicamp.br/docs/anais/PDF/1998/a191.pdf. Acesso em: 12 nov. 2010



http://www.abep.nepo.unicamp.br/docs/anais/PDF/1998/a191.pdf

51

2.1 MORADIA PRECARIA: DE PROBLEMA A SOLUCAO

2.1.1 Do corti¢o a favela: um problema a ser eliminado

Ao longo de sua histéria, a moradia precaria figura no interior de
problematizacbes distintas, que se transformam e se atualizam, combinando
saberes e poderes técnicos, cientificos e politicos, e que se constituem como
superficies de apoio sobre as quais intervencdes sdo demandadas e realizadas.
Assim € gue este tipo de moradia pode passar, em termos tanto das discussodes
guanto das proposicdes politicas mobilizadas por ela, da condi¢cdo de problema a ser
combatido a de possivel solucdo a ser governada. De aberracdo urbanistica,
problema moral ou policial, a moradia precéaria pode passar a condicdo de solucéo
habitacional possivel, sempre posta como uma questdo para a politica, mas em

perspectivas que se deslocaram e se modificaram.

No Brasil, sdo ja muito conhecidas as acfes publicas que tiveram lugar entre
fins do século XIX e comeco do século XX com relacdo aos corticos, em cidades
como Sao Paulo e Rio de Janeiro. As operacdes de combate empreendidas contra
essas construgdes em grande parte encontravam pontos de apoio e sustentagdo nos
saberes urbanos em voga naquele momento, que relacionavam saude e intervencéo
urbana, tendo a habitacdo popular precéria centralidade nesse processo.
Construcbes densamente povoadas, providas de instalacbes e infraestrutura
sanitaria precérias, entre fins do século XIX e inicios do XX, os corticos eram tidos
como o “ponto vulneravel do sistema de defesa da higiene urbana”®’, defendendo-
se, assim, acabar com os mesmos, reforma-los ou demoli-los, “em nome da saude
publica”.

Em S&o Paulo a discussdo se dava em um contexto de forte crescimento
populacional da cidade, que evidenciava os limites da infraestrutura existente.
Servigos insuficientes de abastecimento de agua potavel, precéarios servicos de
saneamento e coleta de lixo faziam da cidade palco de epidemias, sobretudo entre a
populacdo pobre. Nesse sentido, entre gestores municipais, muitos deles egressos

da area meédica, defendia-se como necessario agir sobre os corticos, tidos como

¥ RIBEIRO, Maria Alice Rosa. Histéria sem fim...inventario da satde publica. Sdo Paulo: 1880-1930.
Séo Paulo: Ed. da Unesp, 1993. p. 132.
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focos de contaminacdo. Como bem resume a frase do Dr. Emilio Ribas, diretor do
Servico Sanitario Municipal nos primeiros anos do século XX: “Acabar com a casa

insalubre é acabar com a tuberculose”.

Se por um lado os corticos eram vistos como uma ameaca para as condicdes
higiénicas da cidade, por outro também representavam um problema para o controle
social daquelas que eram tidas como as “classes perigosas”. Tratando-se de
espacos habitados por trabalhadores pobres, migrantes, e no caso da cidade do Rio
de Janeiro, com forte presenca de escravos recém-libertos, os corticos eram
também tidos como “focos de vicio” e de transgressdes, lugares suspeitos em
potencial. Sob essa aura, reafirmada por legisladores, gestores e oficiais de policia,
€ gue os despejos e demolicdes puderam até mesmo ser publicamente celebrados

como um servico prestado a boa ordem da cidade®.

Os efeitos gerados pelas praticas de repressdo e inibicdo aos corticos sdo
conhecidos. Se na cidade do Rio de Janeiro tem relagbes com o encaminhamento
da populacéo pobre para os morros e futuras favelas®, em Sdo Paulo, a escassez
crescente desse tipo de habitacdo, presente nas regides centrais da cidade, tem
repercussdes no que seriam 0s primeiros momentos do processo de expansao
periférica, com a busca, por parte de trabalhadores pobres, por lotes baratos em
regides distantes do centro, processo incentivado pelo poder publico municipal, com
o incentivo a construcéo de vilas operarias nos suburbios. Esses seriam, contudo,
apenas 0s primeiros momentos de um processo que sO encontraria plenas
condi¢des de desenvolvimento a partir dos anos 20, ganhando grande félego a partir
da década de 1940, com a consolidacdo progressiva do modelo de expanséo
periférica, que discutiremos no item 2.2 deste capitulo. Nestes anos comecava a ser
gestado outro modelo de moradia precéria, que viria a predominar nas décadas

seguintes: aguela estabelecida no loteamento irregular e na favela.

A favela é, certamente, exemplo paradigmatico quando se busca perceber as

formas pelas quais a habitacdo popular precaria se torna objeto de préaticas de

®RIBEIRO, Maria Alice Rosa. Histéria sem fim...inventario da satide pUblica. Sdo Paulo: 1880-1930.
Séo Paulo: Ed. da Unesp, 1993. p. 136.

8 CHALHOUB, Sidney. Cidade febril: corticos e epidemias na corte imperial.Sdo Paulo: Cia. Das
Letras, 1996.

% ZALUAR, Alba.; ALVITO, Marcos.Um século de favela. 2. ed.Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999;
VALLADARES, Licia do Prado.A invenc¢édo da favela: do mito de origem & favela.com. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2005.
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governo e os campos de problematizacdo sobre as quais estas se apoiam. Tendo
atravessado um século®® e se estabelecido como marca da paisagem das grandes
cidades brasileiras, talvez nenhum outro tipo de habitacdo precéaria tenha mobilizado
maior quantidade de discursos, juridicos, politicos e académicos. A experiéncia da
cidade do Rio de Janeiro neste ponto é ilustrativa, uma vez que, na condicdo de
capital da Republica, configurava-se como laboratério das politicas urbanas da

primeira metade do século XX.

Entendida como problema praticamente desde o seu nascimento, a favela,
como o cortico, figura, j& nos seus primérdios, numa abordagem sanitarista que cedo
recomenda sua remoc&o. Como mostra Burgos®, discutindo a questdo na cidade do
Rio de Janeiro, a condicdo pela qual a favela é inicialmente trazida a debate publico
€ sua caracterizagdo como aberracdo urbanistica, proposta no Codigo de Obras
Municipais de 1937, condi¢do pela qual ndo poderia figurar nos mapas oficiais da
cidade. Tal postura implicaria as acfes propostas para as favelas naquele periodo,
recomendando-se sua remocao e 0 encaminhamento de seus moradores para

alojamentos provisorios construidos pelo Estado.

Foram necessérias décadas de luta juridica para que a favela fosse
formalmente reconhecida, como argumenta Soares Goncalves®. Analisando a
legislagdo urbana referente a este tema, e sua expressdo na cidade do Rio de
Janeiro, o autor chama a atencdo para o0 que ele nomeia como processo de
(des)construcdo juridica das favelas, um processo ambiguo onde sé@o construidos e
reforcados conceitos juridicos relativos a estes espacos, sem formular uma resposta
juridica definitiva ao problema dos mesmos. Nesse sentido, argumenta o autor, a
legislacdo, ao mesmo tempo em que abria a possibilidade para o reconhecimento
formal das favelas, reafirmava sua natureza juridica precaria. Exemplo disso seria a
Lei das Favelas (lei no. 2.875 de 1956), que proibia por um periodo de dois anos
qualguer expulsdo de moradores de favela, a0 mesmo tempo em que instituia a

obrigatoriedade desses moradores deixarem suas casas uma vez construidas

%L A favela remonta a fins do século XIX no Rio de Janeiro, ainda que s6 tenha se estabelecido mais
fortemente entre as décadas de 1930 e 1940 naquela cidade. Em Sao Paulo, a favela sé viria a ter
importancia numérica a partir da década de 1970.

%2 BURGOS, Marcelo Baumann. Dos Parques Proletarios ao Favela-Bairro: as politicas publicas nas
favelas do Rio de Janeiro. In: ZALUAR, A. e ALVITO, M. Um século de favela. 2. ed.Rio de Janeiro:
Editora FGV, 1999. p. 27.

®SOARES GONCALVES, Rafael. Les favelas de Rio de Janeiro: histoire et droit XIXe et XXe siécles.
Paris:L’Harmattan, 2010.



54

moradias populares pelo poder publico®. Assim, a lei, a0 mesmo tempo em que
criava um direito (provisorio, note-se) de ocupacao, instituia a base juridica para os
grandes processos de remocao da década seguinte. Essa ambiguidade legal se
traduzia na ambiguidade prética do tratamento das favelas, em que se alternavam
acOes de tolerancia e intolerancia, preconizando ora sua remocéo, ora seu
melhoramento, movimento que seria rompido na década de 60, quando tem inicio

um processo massivo de remocdes na cidade.

O processo de construcao juridica da favela € acompanhado de um processo
de construgdo simbdlica, que ao longo de sua histéria a fez figurar no debate politico
e social em termos médico-sanitaristas, morais, policiais. O debate da favela como
problema moral, lugar de sedi¢céo e criminalidade, justifica, entre os anos 40 e 50, a
incursdo de cruzadas religiosas, em ac¢des articuladas com a gestdo publica,
destinadas a “assisténcia material e moral” de seus habitantes®. A essas cruzadas
devem-se alguns dos primeiros servicos de melhoramentos béasicos em favelas do
Rio de Janeiro, desenhados ainda nas décadas de 40 e 50, ndo como fruto do
embate politico, mas como espécie de concessdo que intenta, justamente, fazer

calar os protestos®.

Se por um lado a problematizagédo da favela que punha seu morador como
objeto de uma espécie de “poder civilizador’ do Estado pdde orientar agdes de
moralizacdo e melhoramentos no espaco, também funcionou acionando as praticas
da remocédo. A forma como esse processo se da no Brasil ja foi bastante discutida,
mostrando o carater autoritario e violento das intervencées®’. Sdo praticas que se
sustentam em avaliacfes que combinam julgamento moral e os discursos cientificos
em voga nho periodo, segundo os quais a favela € um problema para o conjunto da
cidade e para seus proprios moradores. Tida por espaco anti-higiénico, suspeito de

sedicdo e contagio, sua erradicacdo, com encaminhamento de seus moradores para

“SOARES GONCALVES, Rafael. Les favelas de Rio de Janeiro: histoire et droit XIXe et XXe siecles.
Paris: L’'Harmattan, 2010. p. 142.

% Trata-se das acbes empreendidas pela Fundacdo Ledo Xlll e mais tarde pela Cruzada S&o
Sebastido. Cf. BURGOS, Marcelo Baumann. Dos Parques Proletarios ao Favela-Bairro: as politicas
publicas nas favelas do Rio de Janeiro. In: ZALUAR, A. e ALVITO, M. Um século de favela. 2. ed.Rio
de Janeiro: Editora FGV, 1999. p. 29.

*|bidem.p. 29.

% Sobre este assunto, ver, por exemplo: VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa. Andlise
do Programa de remocdo de favelas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1978;
PERLMAN, Janice. E. O mito da marginalidade: favelas e politica ho Rio de Janeiro. Traducdo de
Valdivia M. Portinho. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977 (Colegdo Estudos Brasileiros, v. 18);
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conjuntos habitacionais construidos pelo poder publico seria, ao mesmo tempo, uma
intervencdo moralizante e modernizadora, ao eliminar habitacbes precarias

identificadas com modos de vida tidos como condenaveis®.

E certo que as praticas incidentes sobre favelas tém um lastro politico que
mostra que em momentos de abertura democratica privilegiam-se as préticas de
melhoramentos enquanto nos momentos de recrudescimento politico reaparecem as
praticas da remocao. Nesse sentido vale lembrar que a primeira pratica significativa
de remocdes se deu ainda no periodo autoritario do Estado Novo (1937-1945), com
a experiéncia dos Parques Proletérios, na década de 40. Os Parques Proletarios
eram espacos de transferéncia temporaria dos moradores removidos enquanto o
Estado construia casas definitivas nos lugares ocupados pelas favelas. Conforme
mostra Valladares®™, o programa construiu apenas trés parques, tendo sido
transferidas oito mil pessoas, provenientes de quatro favelas removidas. Além do
namero limitado de intervencdes o retorno previsto dos moradores para 0 espacgo
original ndo se realizou, e anos mais tarde 0s proprios parques passaram a ser

considerados favelas.

Mas foi na década de 1960 que o dispositivo da remocado foi utilizado de
forma massiva como politica para lidar com a irregularidade urbana, com a criagéo,
pelo Governo Federal, da Coordenacdo da Habitacdo de Interesse Social da Area
Metropolitana do Grande Rio (Chisam), cuja missdo declarada era exterminar com
as favelas’®. Neste momento tem lugar o maior processo de remocdes da histéria
do pais, com as praticas empreendidas no antigo estado da Guanabara (Rio de
Janeiro), periodo em que teriam sido removidas mais de 100 mil pessoas,

encaminhadas para grandes conjuntos habitacionais construidos pelo Estado®*.

As razfes pelas quais cresce 0 uso dessa pratica nesse periodo sdo multiplas
e complexas, e ja foram objeto de diferentes estudos. Segundo Valladares'®?, um

dos elementos que facilitaram a opcéo pela remogdo em massa naquele momento

% PERLMAN, Janice. E. O mito da marginalidade: favelas e politica no Rio de Janeiro. Tradugédo de
Valdivia M. Portinho. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977 (Cole¢éo Estudos Brasileiros, v. 18).

% VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa. Andlise do Programa de remocéo de favelas
do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1978 p. 23.

1% BURGOS, Marcelo Baumann. Dos Parques Proletarios ao Favela-Bairro: as politicas publicas nas
favelas do Rio de Janeiro. In: ZALUAR, A. e ALVITO, M. Um século de favela. 2. ed.Rio de Janeiro:
Editora FGV, 1999..
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foi o fato de que, com as mudancas na estrutura politica a partir do Golpe Militar de
1964, enfraquece-se o papel politico eleitoral das favelas, que justificaram por muito
tempo as acbes ambiguas com relacdo as mesmas. Em um contexto de
recrudescimento politico, o potencial de articulagdo presente entre os moradores das
favelas também representavam um problema a que as remocdes poderiam por fim

ou desconcertar.

Vale lembrar que esse movimento ndo se restringia ao Brasil, acompanhando
0 processo de urbanizacdo acelerada porque passavam outros paises em
desenvolvimento. Desde a década de 1950 muitos destes paises empreenderam
processos de remocéo, internacionalmente conhecidos como processos de slum
clearence. Como lembra Mukhija’®®, apontando para um contexto mais geral das
acdes em paises em desenvolvimento, havia nesses processos certo “desdém pelas
condicbes de habitacdo dentro das favelas”, ao mesmo tempo em que se
sustentavam na crenca de que estas deveriam ser demolidas e seus moradores
realocados “em habitagcbes novas e modernas”, representadas pelos grandes

conjuntos habitacionais construidos pelo Estado.

2.1.2 Campos de contestacao das grandes remocdes

Sao multiplos os fatores que, em seu conjunto, fazem com que a pratica da
remocdo como politica para favelas seja fortemente questionada, nacional e
internacionalmente, a partir de fins dos anos 1960. Por um lado, tais politicas
despertaram fortes reacdes por parte dos moradores, que conseguiram se organizar
em movimentos e mobilizar reagdes, no caso brasileiro, a despeito do contexto
autoritario. Estudos mostram ainda que os limites financeiros postos aos paises em
desenvolvimento para levar adiante os processos de remocao e a construcdo de
grandes conjuntos habitacionais tiveram papel relevante na perda progressiva de
importancia desse dispositivo'®*. Nesse sentido vale lembrar que no Brasil, uma das
hipoteses aventadas para a decadéncia da opgdo remocionista seria 0

deslocamento do publico-alvo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que passa a

198 MUKHIJA, Vinit. Squatters as developers? Slum redevelopment in Mumbai. Burlington: Ashgate

Publishing Limited, 2003. p. 71.
% |bidem.
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utilizar parte dos recursos disponiveis para remo¢do em financiamento de projetos

habitacionais para as classes média e alta’®.

Mas as condicfes que estdo na base desse deslocamento do lugar das
remocdes sdo multiplas e atravessam diferentes escalas. Na confluéncia desses
fatores comeca a se desenhar também a critica tedrica das praticas de remocao,
que conduziria a moradia precaria a outro campo de problematizacdo, que aos
poucos a apresenta ndo mais como um problema a ser eliminado, mas como uma
solucdo possivel para a questdo habitacional popular dos paises em
desenvolvimento, a que caberia aos governos respeitar e potencializar, ganhando
forca, a partir dai, os argumentos favoraveis as praticas de melhoramentos e

regularizacdo de assentamentos.

Esses argumentos ganharam notoriedade internacional a partir de estudos
como os do arquiteto e planejador inglés John Turner’®®, que apontam para o que
seriam pressupostos equivocados do poder publico sobre o espaco da moradia para
0s pobres, motivo pelo qual, argumenta o autor, 0s programas habitacionais publicos
em paises em desenvolvimento ndo logravam sucesso. Segundo Turner, 0S
conjuntos habitacionais que ele observara no Brasil, como em outros paises em
desenvolvimento, eram “formas diretas de impor padrées e maneiras de viver
fortemente inadequadas a massa das populacées urbanas em seu atual estagio de

desenvolvimento”?’,

Para populacdes pobres, argumenta o autor, fatores como
localizacdo e seguranca da posse seriam mais importantes que as caracteristicas
fisicas da construcdo, como conforto e aparéncia externa, por exemplo. A
importancia da localizagéo estaria na valorizagéo de melhores condi¢cdes de acesso
aos postos de trabalho, e a seguranga da posse ao permitir “construir aos poucos
sua casa, sem se endividar’’’®. Todos esses seriam fatores que o poder publico

ignorava ao encaminhar moradores para conjuntos habitacionais distantes do centro,

1% BURGOS, Marcelo Baumann. Dos Parques Proletarios ao Favela-Bairro: as politicas publicas nas

favelas do Rio de Janeiro. In: ZALUAR, A. e ALVITO, M. Um século de favela. 2. ed.Rio de Janeiro:
Editora FGV, 1999.
1% TURNER, John. C. Habitacao de baixa renda no Brasil: politicas atuais e oportunidades futuras. In:
Revista Arquitetura, n°. 68, p. 17-19, set. 1968a.; TURNER, J. C Barreiras e canais para o
desenvolvimento habitacional nos paises em vias de desenvolvimento. In: Revista Arquitetura, n°. 68,
%720-26, set. 1968b. .
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impondo-lhes ainda o endividamento de longo prazo pelas parcelas da nova

moradia.

Ainda na argumentacao de Turner, as “modernas normas de planejamento e
construcao”, aplicaveis a edificacdo de habitagdes de classes médias e altas, ao
serem impostas as constru¢cdes habitacionais das populagbes de baixa renda
atentariam contra aquilo que a moradia precéria teria de mais atrativo para estas
populacdes: os baixos precos'®. Segundo o autor, as moradias autoconstruidas
representariam, ainda, grande vantagem econémica em relagdo aquelas construidas
pelo poder publico, pois contavam com recursos ndo monetarios, como a ajuda de
parentes e vizinhos na construcdo. Em suma, em paises em contexto de rapida
urbanizacdo, onde o poder publico mostrava limites econdémicos claros de
atendimento a demanda da moradia popular e a grande maioria dessas populacoes,
pelas suas condi¢des de pobreza, néo teria acesso ao mercado formal de habitagéo,
a aceitacado e reconhecimento das construgdes informais poderiam se apresentar
como uma resposta efetiva ao problema habitacional popular. Cabendo ainda
considerar que, na medida em que o Estado reconhecesse esses assentamentos,
conferindo aos moradores a seguranga ha posse, estes investiriam
progressivamente nas suas casas, fazendo caminhar para um melhoramento geral

das condig¢Oes habitacionais populares.

Sob influéncia dos argumentos defendidos por Turner, uma nova abordagem
das politicas habitacionais se desenha e ganha forca em paises em
desenvolvimento (dentre os quais o Brasil) em detrimento daquelas até entdo
baseadas na remocdo com encaminhamento para conjuntos habitacionais. Sao
abordagens que “enfatizam as caracteristicas positivas do upgrading a custos
relativamente baixos nos assentamentos existentes”, como lembram O’hare et al'*,
preconizando, a partir dai, as politicas de melhoramento in situ, com provisao de
equipamentos, servicos e urbanizacdo dos assentamentos precarios. Nessa nova
abordagem, os processos de melhoramentos e regularizagcdo desses assentamentos
passam a ser vistos como uma solucdo de baixo custo para abrigar populacdes

pobres; eficientes, ao mesmo tempo, uma vez que € suposto que com a seguranca

1% TURNER, John. Barreiras e canais para o desenvolvimento habitacional nos paises em vias de

desenvolvimento. In: Revista Arquitetura, n°. 68, p. 20-26, set. 1968b. p. 20.
"9 O'HARE, G. et al. « A review of slum housing policies in Mumbai » Cities, vol. 15, no. 4, pp.269-
283, 1998 p. 278.
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legal da propriedade, os préprios moradores teriam interesse em melhorar suas

casas, fazendo do processo autofinanciavel.

Assim, o0 questionamento das remocdes para grandes conjuntos

habitacionais, se por um lado se fazia pela critica a “erradicagcdo de um estilo de

»111

vida”", por outro também se fazia pela sua desfuncionalidade econdmica,

enfatizada por Turner ao argumentar que “a casa feita por conta prépria custa a

metade do preco daquela construida pelo empreiteiro comercial’'*?, donde o

incentivo e a defesa dos programas de melhoramentos dos assentamentos
estabelecidos. Tais argumentos ganham forca, inclusive, junto a agéncias
multilaterais, financiadoras de projetos de habitacéo, que apontam para a viabilidade
e eficiéncia econbmica das praticas de urbanizacdo/regularizacdo em relacao
aquelas baseadas nas remogdes. O’'Hare et al. resumem tal processo ao mostrarem
0s principios sobre 0s quais passaram a se basear instituicbes como o Banco
Mundial:

A abordagem do Banco Mundial era baseada nas implicacdes de trés
conceitos relativamente simples: ‘affordability’, ‘recuperacdo dos
custos’ e ‘replicabilidade’. ‘Affordability’ significava adotar uma
abordagem realista para o suprimento de habitacdo, em termos
daquilo que os pobres urbanos podiam realmente pagar,
reconhecendo que, ao menos inicialmente, os padrbes de tal
habitacdo ficariam abaixo das normas convencionais. A ‘recuperagao
dos custos’ estava relacionada ao conceito de affordability e
implicava uma politica de pagamento pelo usuério ao invés da
adocdo de subsidios. Os padrdes previstos deveriam, entdo, ser
baseados naquilo que pode ser pago pelos consumidores, mais do
que em desenhos ideais. ‘Replicabilidade’ completa o processo
aparentemente l6gico desta abordagem para a qual se os custos séo
cobertos por serem acessiveis para 0s grupos atingidos, entdo a
repeticdo bem sucedida de tais projetos se torna provavel,
conduzindo a um melhoramento total na provisdo habitacional™.

Nos termos em que a discussao entdo se estabelece, entende-se que uma
das condicdes para a producdo de servicos urbanos a baixos custos seria baixar o
rigor das normas para seu estabelecimento. Na questdo habitacional isso se faria

permitindo e encorajando “a utilizagdo de materiais de construgcdo menos custosos

PERLMAN, Janice. E. O mito da marginalidade: favelas e politica no Rio de Janeiro. Traducéo de

Valdivia M. Portinho. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977 (Colecéo Estudos Brasileiros, v. 18)
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(...), encorajando ou fornecendo uma construgcdo mais densa, utilizando menos

terreno por unidade habitacional”™*

, entendendo que tais principios permitiriam
reduzir o custo da habitacdo fazendo-a, assim, ao alcance de um maior nimero de

pessoas.

Mais recentemente, a ocorréncia e a critica de processos em que a
construgéo habitacional se faz por orientagbes semelhantes, que por vezes primam
pela viabilidade econbmica em detrimento da qualidade construtiva, e as
consequéncias que estes acarretam, ndo sé do ponto de vista da qualidade das
construgcdes, mas mesmo da pretensa integracdo desses assentamentos irregulares
a “cidade oficial”, restituem tais praticas a um campo de debates e disputas em torno
do uso e alcance desses mecanismos excepcionais ou de flexibilizacdo das normas

vigentes.

E certo que o recurso a tais mecanismos se coloca como centro de um
embate politico, sendo demanda dos moradores irregulares e/ou seus
representantes, e € entendido como a aplicacdo justa de critérios desiguais a areas
gue se constituiram de forma diferente do restante da cidade. Neste caso entrariam
em discussdo ndo s6 o0s parametros construtivos, mas ainda os locais de
construgéo, as dimensdes ideais de lotes, enfim, muitas das regula¢des que regem o

uso e a ocupacao do solo urbano.

Mas é importante notar que esse recurso também se converte em meio
possivel para o governo desses espacos e populacdes, em uma situacdo em que 0s
pressupostos de Turner sobre a provisoriedade das favelas séo contestados pela
sua permanéncia e crescimento nas décadas seguintes as elaboracdes do autor. Em
uma configuracdo em que se parte do que ja esta estabelecido (a ocupacdao irregular
como um fato), muitas vezes trabalha-se com um gradiente de situacfes mais e
menos favoraveis (e neste ponto atuam parametros apoiados nas chamadas ‘areas
de risco’, areas de interesse imobiliario, areas de interesse publico etc.), buscando
agir sobre umas e outras, sabendo que jamais se as controlara de fato, em um
guadro em que a questao habitacional popular propriamente dita permanece como
um desafio, e 0os processos de formacao desses espacos precarios permanecem em

pleno curso, de que a tentativa desesperada de cerco fisico as favelas, noticiada em

14 OSMONT, Annik. La banque mondiale et les villes: du développement & I'ajustement. Paris :

Editions Karthala, 1995.p. 32.
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2009 na cidade do Rio de Janeiro™®, ou mesmo o crescimento irregular explosivo

em areas ambientalmente protegidas em Sao Paulo, s&o manifesta¢gdes importantes.

Dessa forma, a flexibilizacdo das regulacdes urbanas se coloca no centro de
um debate social e politico no qual é acionada como elemento propiciador de acesso
a moradia, a0 mesmo tempo em que pode atuar na reproducdo das desigualdades,
ao ser traduzida como meio de realizacdo da eficiéncia econdmica. Nesse sentido
ganha significado a observacdo feita por Cardoso, a propdsito de um dos mais
elogiados programas nacionais de urbanizacdo de favelas, o Programa Favela
Bairro, em curso na cidade do Rio de Janeiro desde a década de 1990. O autor nota

como em alguns casos

ndo sdo adotados padrdes minimos de densidade ou de condi¢es
habitacionais e os padrbes de acessibilidade sdo bastante flexiveis.
Ou seja, o desadensamento limita-se ao minimo necessario para
provimento da acessibilidade e da oferta de equipamentos e toma-se
como dado que as condi¢cdes de moradia terdo melhora progressiva
com o0 investimento individual dos moradores, motivado e
potencializado pela urbanizagdo da area. Os padr6es minimos sdo
adotados apenas para a infra-estrutura e para o reassentamento de
populacdo em area de risco. A acessibilidade ndo é garantida para
todas as moradias, mas define-se, caso a caso, a partir da
implantacdo de uma via carrogavel que se situe a uma distancia
razoavel das moradias. Nesse sentido, a urbaniza¢do nao elimina os
‘becos’ nem as moradias aglomeradas, muitas vezes sem condicdes
adequadas de iluminaco e ventilag&o™'®

*k%k

Os dispositivos de urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios
sdo hoje praticas consolidadas no Brasil, previstas no Estatuto da Cidade. As
primeiras praticas desse tipo se desenvolveram ainda na década de 1980, em
grande parte influenciada pelos argumentos de J. Turner. O aparato juridico
constituido a partir da Constituicdo Democratica de 1988 retirou qualquer
condenacdo formal as favelas, ao mesmo tempo em que proibiu as politicas

habitacionais pautadas em remocoOes, tais quais aquelas empreendidas entre as

5 Em 2009 comecaram a ser construidos pelo Estado, na cidade do Rio de Janeiro, muros cercando

algumas de suas favelas, com a justificativa de tentar frear sua expansdo em areas ambientalmente
protegidas (os chamados ecolimites). As ac6es causaram muitas polémicas, envolvendo moradores,
politicos, intelectuais e até mesmo 6rgdos internacionais como a Organizacdo das Nacgdes Unidas. A
despeito das criticas suscitadas, em setembro do mesmo ano a imprensa ja anunciava a finalizacéo
de um dos muros, no morro Dona Marta. Cf. Muro no Dona Marta para evitar expansédo da favela
sobre a mata ja estd 90% pronto. In: Jornal O Globo, edi¢édo online de 16 set. 2009.

118 CARDOSO, Adauto Lucio. Avancos e desafios na experiéncia brasileira de urbanizacdo de
favelas. In: Cadernos Metrépole, n. 17, p. 219-240, 1°. Semestre de 2007. p. 232.
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décadas de 1960 e 70'’. Os processos de regularizacdo fundiaria sdo hoje
previstos e viabilizados por instrumentos estabelecidos na legislagéo federal, como a
Usucapido Urbano Individual ou Coletivo, para assentamentos estabelecidos em
areas privadas e a Concessdo de Uso Especial para fins de moradia, para
ocupacdes urbanas estabelecidas em éareas publicas. E preciso lembrar que a
consolidagéo de tais instrumentos representa o atendimento de demandas populares
antigas, vocalizadas através de movimentos sociais e representantes parlamentares

gue atuaram na elaboracédo do texto constitucional.

Em relacdo aos processos de regularizacdo em areas de interdicdo ambiental,
resolucdo federal que rege a matéria estabelece esta possibilidade, tomando como
data limite da ocupacdo a mesma estabelecida pelo Estatuto da Cidade, o ano de
20018, Mais recentemente, a possibilidade de regularizacéo de areas de ocupacéo
interdita foi estendida para ocupacdes estabelecidas até o ano de 2007, através da
edicdo da Lei federal 11.977/09 (que dispde sobre o Programa Minha Casa Minha
Vida). A nova lei traz, no seu capitulo Ill, normas nacionais para a regularizacéo
fundiaria, e, dentre seus pontos mais sensiveis esta a previsdo da regularizacdo em
areas de protecdo permanente (APPs), areas cuja restricdo a ocupacao encontra-se,
em principio, entre as mais rigorosas. Tais flexibilizagbes, que ndo se fazem sem
polémicas, dao conta dos embates atualmente travados em torno das questbes que

opdem moradia e meio ambiente.

Ao fazermos a reconstituicdo histérica dos dispositivos da remocao e
regularizacao, ndo excluimos, certamente, a presenca de um e outro nos embates
politicos e movimentos populares, antes, buscamos repor o carater mével dessas
praticas, recuperando minimamente seu campo de debate. Esse esforco € de
fundamental importancia para os propoésitos deste trabalho, pois permite retirar o
carater dado por conhecido de tais praticas, reconduzindo-as ao seu campo
polémico, ao indagar sobre as formas pelas quais elas atuam no interior de certas

problematizagfes politicas.

Nos capitulos seguintes buscaremos desenvolver tais questdes ao

acompanharmos e discutirmos, a partir do trabalho etnografico, as formas pelas

7 SOARES GONCALVES, Rafael. A politica, o direito, e as favelas do Rio de Janeiro: um breve
olhar histérico. Revista Urbana,Campinas, ano 1, n. 1, p. 1-23, set./dez. 2006. Disponivel em:
<www.ifch.unicamp.br/ciec/revista/artigos/artigo2.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2010.

18 cf, Resolucdo Conama n°. 369, de 28 de margo de 2006.
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quais as préticas de remocao e regularizacdo atuam hoje em areas de mananciais
em S&o Paulo. Antes disso cumpre, no entanto, discutirmos a especificidade da
ocupacao urbana irregular na cidade, pela qual o crescimento das favelas como
solucéo habitacional popular pode ser por muito tempo evitado através do amplo
desenvolvimento do modelo baseado na autoconstru¢cdo da casa propria em
loteamentos clandestinos e periféricos.

2.2 MORADIA PRECARIA: DE SOLUCAO A PROBLEMA

[na década de 1940] em Sao Paulo criavam-se as
condicdes para a proliferacdo de uma solugéo
habitacional arcaica e precéaria, baseada na
combinagdo de loteamentos privados especulativos
com o auto-empreendimento da casa prépria.
Ainda que esta soluc&o néo tenha sido elaborada
de propdsito, em termos técnicos ou politicos, nédo
foi por acaso que surgiram condi¢cdes téo
propicias. A forma como o Executivo e o
Legislativo (nos &ambitos municipal, estadual e
federal) trataram — ou deixaram de tratar — a
expansdo dos loteamentos e suas condi¢cdes de
ocupacgdo e comercializacdo, foi decisiva para a
consolidagdo do modelo de producdo baseado no
auto-empreendimento” 19,

As novas dinamicas sociais e econbmicas que ganham forca no pais a partir
da década de 1940 dao as cidades e as questdes urbanas importancia e dimenséo
até entdo desconhecidas, cenario em que Sao Paulo tem importante papel, por sua
condicdo de ponta de lanca no processo que comeca a se desenvolver naquele
momento e que ao longo das décadas seguintes conduziria 0 pais para uma nova
estrutura produtiva de base urbano-industrial. Dentre as questdes que entdo se
apresentam, aquela referente a habitacdo popular ganha destaque, com o grande
crescimento populacional urbano que se desenvolve a partir deste momento,
comandado em grande parte pelos migrantes que deixam o campo em direcdo a
cidade, atraidos pelos empregos industriais. Os numeros ilustram esse processo,

quando se nota que no periodo entre 1940 e 1950 S&o Paulo teve sua populacéo

% BONDUKI, Nabil.Origens da habitacéo social no Brasil. Arquitetura moderna, lei do Inquilinato e

difusdo da casa propria. 3. ed.Sao Paulo: Estacao Liberdade/Fapesp, 2002. p. 287. A discussdo que
se faz nesse item é baseada basicamente nesta obra e também em GROSTEIN, Marta Dora. A
cidade clandestina: os ritos e os mitos (o papel da ‘irregularidade’ na estruturagdo do espago urbano
no municipio de S&o Paulo. 1900-1987).Tese (Doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo.
Universidade de S&o Paulo. 1987.
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aumentada de 1,3 para 2,2 milhdes de pessoas'®. Assim, o estabelecimento das
condi¢cbes para o desenvolvimento produtivo implicava, de algum modo, dar conta
também da questdo habitacional criada por essas novas dinamicas em curso. A

guestao é levada a debate em nivel nacional, e em Sao Paulo em particular.

Até a década de 1940 o mercado privado de moradia de aluguel conseguia
atender a demanda presente na cidade, ainda que ndo se deva esquecer as
péssimas condi¢cdes de habitabilidade que caracterizavam muitos corticos, objetos
de intervencdes sanitarias no comeco do século, como se discutiu anteriormente. De
todo modo, até este momento a moradia popular era baseada, sobretudo, no
aluguel, e sua demanda, em grande parte, atendida pelo mercado de locagédo. As
condicBes que comecam a se desenhar a partir dos anos 1940, com a urbanizacao
acelerada e o grande crescimento da populacdo, impuseram limites a esse modelo,

instalando uma grande crise habitacional.

Nabil Bonduki*?* aponta como um dos elementos propiciadores dessa crise a
Lei do Inquilinato, lei federal de 1942, e sua determinagéo sobre o congelamento dos
aluguéis, invocada com o pretenso objetivo de proteger os inquilinos dos aumentos
abusivos, e que tivera o efeito de tumultuar o mercado de locagéo, ao desestimular a
producdo ou oferta de iméveis de aluguel pelos proprietarios. A elevacdo do valor
dos aluguéis se constituia em sério problema em cidades como S&o Paulo, onde os
investimentos na renovacao urbana e o aquecimento do setor imobiliario nos anos
de guerra deslocaram recursos do setor habitacional popular para outras
constru¢cdes mais lucrativas em éareas centrais da cidade. A Lei do Inquilinato se
apresentava, portanto, com o propdsito de frear esse processo, mas terminou por ter
efeitos agravantes da situacdo, cujos desdobramentos seriam 0S numerosos
despejos de moradores, promovidos por proprietarios descontentes com o
congelamento dos aluguéis, e que buscavam dar fins mais lucrativos a seus

imoveis'?.

120 BONDUKI, Nabil.Origens da habitac@o social no Brasil. Arquitetura moderna, lei do Inquilinato e

(ljziIuséo da casa propria. 3. ed.Sao Paulo: Estacéo Liberdade/Fapesp, 2002. p. 248.

ibidem.
122Segundo Bonduki, entre os anos de 1945 e 1946 ocorreram mais de 8 mil acBes de despejo,
formalmente registrados. Considerando uma familia por acdo de despejo, frisa o autor, esse niumero
representava aproximadamente “45 mil pessoas desalojadas no curto periodo de dois anos, numa
conjuntura de absoluta caréncia de moradias na cidade”. ibidem, p. 257.
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No contexto de industrializacdo e urbanizacdo em curso, a relagcado entre
oferta e demanda de moradias se deteriora progressivamente, ao combinarem-se o
aumento populacional intenso e a oferta cada vez mais limitada de moradia popular,
vindo a se configurar, ainda na década de 1940, uma séria crise habitacional em
Sdo0 Paulo. E nesse momento que surgem as primeiras favelas na cidade,
localizadas em areas centrais, compostas muitas vezes de despejados ou de
pessoas que nao tinham condi¢cdes de arcar com os custos do aluguel. Contudo, ao
contrario de cidades como o Rio de Janeiro, que cedo conhecera a realidade
marcante das favelas, esta modalidade de habitacdo ainda n&do se estabeleceria
neste momento em S&ao Paulo, sendo as poucas unidades existentes removidas, e
seus moradores encaminhados para alojamentos provisérios. Por condi¢des
préprias da cidade a autoconstrucdo da casa prépria em loteamentos periféricos
representaria a principal resposta a crise habitacional deste momento, como lembra
Bonduki:

Formada pelo mesmo estrato social da favela, a periferia foi preferida
pelos milhares de trabalhadores despejados e migrantes recém-
chegados. Por razBes urbanisticas, culturais e econbmicas, as
favelas e outras formas de ocupacgéo de terra ndo cresceram em S&o
Paulo como no Rio de Janeiro, Recife e Salvador, cidades em que
porcentagens significativas de suas populagdes ja viviam, nos anos
40 e 50 em é&reas invadidas e nas quais foram desenvolvidas
politicas publicas voltadas para remover favelados (...). Como
resposta a crise de habitacdo, a construcdo, pelos proéprios
trabalhadores de casas individuais em loteamentos periféricos foi a
alternativa que se revelou mais fecunda e que, nas condicdes da
cidade de S&o Paulo, podia expandir-se quase sem limites?*

Em parte isso explica que em S&o Paulo as grandes remocgdes com
encaminhamento para conjuntos habitacionais construidos pelo poder publico,
discutidas no item anterior, ndo tenham encontrado na cidade a mesma expressao
gue agquelas empreendidas sobre as favelas cariocas. Em Sao Paulo, a
autoconstrucdo da casa propria em loteamentos periféricos irregulares cumpriu,
durante décadas, o papel de suprir a demanda habitacional ndo atendida pelo
mercado formal nem pela producdo publica de moradias, impedindo com isso o
crescimento das favelas. O modelo consolidou-se, assim, como uma espécie de

solucdo (ainda que precaria e irregular) desde cedo apresentada para a demanda

2BONDUKI, Nabil.Origens da habitacédo social no Brasil. Arquitetura moderna, lei do Inquilinato e
difusdo da casa propria. 3. ed.Sao Paulo: Estacao Liberdade/Fapesp, 2002. p. 264.
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habitacional popular, se ndo de forma intencional, razoavelmente tolerada pelo
poder publico ao longo do tempo, e muitas vezes até mesmo estimulada pelos

efeitos previstos e imprevistos da legislacao.

As grandes extensdes de terras existentes em regifes distantes do centro da
cidade, de propriedade particular, permaneceram, durante as primeiras décadas do
século XX, com ocupacéo escassa. Por tratar-se de areas rurais, com precarias ou
inexistentes vias de acesso, seus proprietarios ndo conseguiam atrair compradores
da classe média, ainda que isso fosse tentado. A crise habitacional instaurada na
década de 1940 viria, contudo, fornecer amplo mercado para essas terras, através
do trabalhador que n&o conseguia mais arcar com as despesas do aluguel nas
regides centrais da cidade. Inicia-se, assim, um modelo que presidiria a expansao
urbana de S&o Paulo por décadas, baseado na abertura de loteamentos em grande
parte precarios e irregulares (condigdo que os fazia mais baratos, mais acessiveis,
portanto, para 0 mercado a que se dirigia), na existéncia de uma demanda

crescente, e por fim, nas acdes do poder publico com relacéo a tais processos.

Equacionar o problema da moradia popular € questdo que se coloca na pauta
nacional ao mesmo tempo em que ganham impulso a industrializacéo e urbanizagéao
no pais entre as décadas de 1940 e 50. Se em determinados momentos ou espacos,
como a cidade do Rio de Janeiro, a remocao de favelas com encaminhamento para
conjuntos construidos pelo Estado foi mobilizada como resposta politica para a
questao, aquilo que Bonduki nomeia como “facilitagcdo do acesso a periferia” (ainda
que em condicdes precdarias) aparece como outro mecanismo de gestdo da
demanda habitacional urbana, que encontra terreno fértil em Séo Paulo.

As bases legais que puderam facilitar o acesso a periferia como resposta
barata a demanda habitacional popular, atravessam varios niveis administrativos.
Cumpre lembrar a legislacao federal de 1937 (Decreto-Lei 58), a qual regulamenta
as condicdes juridicas de abertura de loteamentos, sem estabelecer exigéncias
urbanisticas para a abertura dos mesmos e sem prever instrumentos de penalizagédo
dos loteadores irregulares. Desse modo, a lei estabelece condi¢des propicias para a

abertura de loteamentos, ao facilitar o rebaixamento dos custos para tal, ao mesmo
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tempo em que possibilita a proliferacdo de lotes em condigbes urbanisticas

precarias™?*.

No nivel municipal, essas condicbes se colocam com as possibilidades
abertas pelo Codigo de Obras de 1934, o qual elimina a exigéncia de alvara para
abertura de loteamentos, sem prever ainda meios de penalizacdo da
clandestinidade’®. Por outro lado, indiretamente, o ritmo lento com que se aprovava
a abertura de loteamentos quando dos pedidos requeridos pelos loteadores, e
mesmo a auséncia de uma estrutura institucional adequada para lidar com a
questado, criavam condi¢des propicias para o crescimento irregular e clandestino da

cidade®?®.

Nesse contexto forjam-se os elementos que facilitam a expansao irregular
periférica da cidade, a despeito dos problemas a ele atrelados, ndo sé do ponto de
vista das condicdes de vida dos moradores ai instalados, mas ainda do ponto de
vista da gestdo municipal, como a impossibilidade de cobranca de impostos em
muitas dessas areas, ou a necessidade de estender servicos de infraestrutura até
elas. Assim, o desenvolvimento do modelo de expanséao periférica se fez logo cedo
acompanhar de processos de regularizacdo, seja como resposta a demandas

populares, seja como meio de sanar os problemas mencionados.

A primeira oficializacdo de vias particulares ocorrera ja em 1916, quando a
guestao da irregularidade urbana ainda se colocava em outros patamares e de outra
maneira’?’. Mas é apenas na década de 1950, quando o crescimento periférico ja
era um fato marcante na cidade, que tem inicio os grandes processos de
regularizacdo em massa. Em 1953, apds tramitacdo que atravessara duas
legislacbes municipais, por encontrar resisténcias por parte daqueles que
guestionavam o modelo de expansdo em curso, um projeto de regularizacdo em
massa € aprovado e executado na cidade. A despeito de melhorar as condi¢bes de
vida dos habitantes beneficiados, o que gera os conhecidos dividendos politico-

124 BONDUKI, Nabil.Origens da habitac@o social no Brasil. Arquitetura moderna, lei do Inquilinato e

(112i§uséo da casa prépria. 3. ed.S&o Paulo: Estacéo Liberdade/Fapesp, 2002. p.289.

Ibidem.
126 GROSTEIN, Marta Dora. A cidade clandestina: os ritos e os mitos (o papel da ‘irregularidade’ na
estruturagdo do espaco urbano no municipio de Sdo Paulo. 1900-1987).Tese (Doutorado). Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo. Universidade de S&o Paulo. 1987.
2T Em 1930 “ja havia um cinturdo vasto e descontinuo de loteamentos (...)", mas estes ndo eram
concebidos “com o objetivo de se vender lotes para trabalhadores, mas sobretudo uma alternativa de
investimento”. BONDUKI, N. op. cit. p. 284.
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eleitorais para seus realizadores, o processo cria efeitos que reiteram o modelo
baseado na abertura de loteamentos sem infraestrutura, ao gerar em loteadores e
moradores “uma expectativa de que, mais cedo ou mais tarde o poder publico traria
benfeitorias™?®. A reproducédo deste processo, baseado na abertura irregular de
loteamentos e sua posterior regularizacdo, se estenderia aos periodos seguintes.
Em 1962 e 1968 viriam novos projetos de regularizacdo em massa, ainda

frequentes, a despeito do momento politico autoritario por que passava o pais*?°.

A década de 1970 traz mudancas importantes no que diz respeito a regulacéo
do uso e ocupacao do solo urbanos. Em Sao Paulo € editada a Lei de Zoneamento,
em 1972, instalando medidas mais rigorosas para a abertura de loteamentos. Em
nivel federal, a edicdo da Lei 6766 de 1979 (Lei Lehmann) também traz restricdes ao
parcelamento do solo, criando ainda o0s instrumentos legais para acionar
criminalmente o loteador'®. Junto a outros fatores, como a crise econdmica que
toma impulso nesse periodo e que fez cair o poder de compra dos trabalhadores, ou
mesmo o limite objetivo na quantidade de terras disponiveis, o0 maior rigor da lei é
apontado, muitas vezes, como um dos motivos pelos quais a oferta de loteamentos
se escasseia nessa década, tudo isso colaborando para o que chega a ser
anunciado como o “esgotamento do modelo de expanséo periférica”, desenhado na

passagem dos anos 1970 para 1980.

Atualmente, as restricbes criadas pela Lei Federal 6766/79 sdo objeto de
debates, através do Projeto de Lei 3057/2000, que prevé sua revisdo. As exigéncias
impostas pela lei para a abertura de loteamentos s&o discutidas como empecilhos
aos loteadores, o que teria feito cair a oferta de lotes. Assim é que se propde a
flexibilizacdo dos procedimentos, com o intuito de possibilitar a reducéo de custos de
producado de lotes legalizados e, assim, fazer aumentar a oferta dos mesmos. Com
esse objetivo, o PL prop0e, dentre outras coisas, nova definicdo sobre o que deve
ser entendido como infraestrutura basica (servicos a serem oferecidos pelos

loteadores quando da abertura dos loteamentos), excluindo dessa categoria 0s

128 BONDUKI, Nabil.Origens da habitacdo social no Brasil. Arquitetura moderna, lei do Inquilinato e

difusdo da casa propria. 3. ed.Sdo Paulo: Estacao Liberdade/Fapesp, 2002. p. 301-302.

129Grostein chama a atencao para o fato de que até esse momento eram oficializadas as vias, e ndo
os loteamentos, motivo pelo qual muitos continuaram irregulares por muito tempo. 12 GROSTEIN,
Marta Dora. A cidade clandestina: os ritos e os mitos (o papel da ‘irregularidade’ na estruturagédo do
espaco urbano no municipio de S&o Paulo. 1900-1987).Tese (Doutorado). Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo. Universidade de S&o Paulo. 1987. p. 364.

%% ibidem.
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servigos de pavimentacao e iluminagdo publica, instaurando intenso debate em torno

dessas defini¢des.

2.2.1 Esgotamento do modelo de expanséo periférica?

A realidade demografica atual da cidade de Sao Paulo faria certamente
contestar a afirmacéo de esgotamento do modelo de expansao periférica, se este for
entendido apenas como fato empirico. Com efeito, apesar de seu anunciado
esgotamento, o crescimento periférico se mantém na cidade, como mostram seus
dados de crescimento populacional. Observada em seu conjunto, Sdo Paulo
apresenta atualmente baixas taxas de crescimento demografico, mas €, sobretudo,
em seus distritos periféricos, ou nas suas “franjas” mais distantes, que a cidade
continua crescendo, por vezes a taxas consideradas ‘explosivas’. Assim, enquanto a
cidade cresceu a uma média de 1% ao ano entre 1991 e 2000, distritos como Grajau
e Parelheiros, localizados no extremo sul da capital, registraram, respectivamente,
taxas de crescimento anual de 6,22% e 7,07% no mesmo periodo, segundo dados
do Censo Demogréfico de 2000, do IBGE™!. Tal processo, combinado & perda de
populacdo de distritos mais centrais, traz a hipotese de que, atualmente, 0s
deslocamentos intraurbanos estariam tomando o lugar das migracdes na ocupacao

desses espacos periféricos irregulares™*?.

Contudo, se tomamos a afirmacdo do esgotamento do padrdo periférico de
crescimento ndo no seu sentido meramente empirico, mas na acepcédo de modelo
que ao longo de décadas cumpriu as funcbes que tentamos recuperar nas ultimas
paginas, pode-se entdo restitui-lo ao campo de debates sobre as condi¢Bes atuais
da cidade. A expansao urbana horizontal, feita nos moldes anteriormente discutidos,
ha anos avanca sobre areas de ocupacéo restrita pela legislacdo, colocando em

questdo a manutengdo dos recursos hidricos que abastecem a metropole. Em uma

31 No mesmo periodo, distritos como Iguatemi, na periferia leste cresceu 6,08% anuais; Jaragua, na

periferia norte, 5,11% ao ano; Cf. Indicadores ambientais e gestdo urbana:desafios para a construgéo
da sustentabilidade na cidade de S&o Paulo. SEPE, Patricia Marra.; GOMES, Sandra. S&o Paulo:
Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente: Centro de Estudos da Metropole, 2008.

132 Esse nao é, contudo, ponto pacifico. Segundo Torres, 0 que ele chama de regibes de fronteira,
basicamente as periferias de ocupagdo mais recente, ainda se constituiriam principalmente por
populacdes oriundas da migracdo, como mencionamos na introducdo do trabalho. Ver: TORRES, H.
A fronteira paulistana. In: MARQUES, E.; TORRES, H. (orgs.). Sdo Paulo: segregacdo, pobreza e
desigualdades sociais. S&o Paulo: Editora Senac, 2005.
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regido que se constitui como um dos maiores aglomerados urbanos do mundo, com

baixa disponibilidade hidrica per capita'®

, I1SSO representa questdo publica de
primeira ordem, com implicacbes sociais e econdmicas. Desse modo, tendo
funcionado como solucdo para a demanda habitacional popular, como discutimos
anteriormente, as implicacdes do modelo de expansao periférica se convertem agora

em um problema, sobre o qual a politica € chamada a agir.

Ao alcancar as areas de mananciais da cidade, a expanséo urbana irregular,
historicamente tolerada na sua precariedade, evidencia os limites de sua prépria
reproducao, e aquilo que até entdo podia ser percebido e tratado como um problema
somente para seus moradores (as condi¢cdes de precariedade da expanséo urbana,
que alimentaram lutas e movimentos sociais) se converte em problema para “o
conjunto da cidade”, a0 ameacar sua capacidade de abastecimento hidrico. Assim,
esses espacos se transformam em uma questéo para a politica ndo pelas condi¢cbes
de vida a que déao lugar, tampouco pelas condi¢des reiteradas de sua reproducéo.
Sao tematizados pela ameaca que trazem ao abastecimento de aguas, condicdo
pela qual, ndo o modelo que lhes da origem, mas seus moradores comparecem no

debate publico.

Nos capitulos seguintes buscaremos desenvolver tais argumentos, discutindo,
a partir do trabalho etnografico, as expressfes recentes do processo de expansao
urbana irregular, através da moradia precaria instalada nas areas de mananciais a

Sul da capital, e as praticas ativadas para geri-la.

133 SILVA, Ricardo Toledo; PORTO, Monica Ferreira do Amaral. Gestdo Urbana e gestdo das aguas:

caminhos da integracdo. In: Revista de Estudos Avancados. S&o Paulo: IEA, v. 17; n® 47, p. 129-145,
jan/abr. 2003.
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lIl. GESTAO ATUAL DA OCUPACAO IRREGULAR EM
AREAS DE MANANCIAIS EM SAO PAULO

O distrito do Grajau faz parte da subprefeitura da Capela do Socorro, zona sul
da cidade, e abrigava, em 2000, aproximadamente 333 mil habitantes em seu
extenso territério de 93 km?. A localizacdo do distrito faz dele de grande importancia
estratégica para o municipio, tanto do ponto de vista ambiental quanto daquele da
preservacao dos seus recursos hidricos. O Grajau se situa entre duas represas de
abastecimento, Guarapiranga e Billings, e junto ao seu vizinho a Sul, o distrito de
Parelheiros, forma uma espécie de “zona de transicdo” entre as areas mais
urbanizadas e as areas de vegetacdo nativa a Sul da metropole. A despeito dessa
especificidade, o distrito foi um dos que apresentou maiores taxas de crescimento
populacional da cidade entre 1990 e 2000 (aproximadamente 6% ao ano), sendo
grande parte desse crescimento irregular e precario, o que faz do Grajal um dos
distritos com maiores indices de precariedade urbana da cidade, conforme
indicadores que consideram a propor¢cdo de moradores em favelas ou loteamentos

irregulares, a proporcado de domicilios néo ligados & rede de esgoto, dentre outros™**.

A regido conhecida por Cantinho do Céu, onde se desenvolve a pesquisa, é
parte desse distrito, e forma uma espécie de peninsula que adentra a represa
Billings. Trata-se de uma area bastante adensada, cujo processo de ocupac¢ao mais
intenso tem inicio em fins da década de 1980, no contexto de grande crise
econdmica e habitacional por que passa a cidade naquele momento*®*. O processo

de ocupacéo pelo qual passa aquela regido, em grande parte feito de forma irregular

13 0 indicador de precariedade urbana, proposto por estudos realizados em parceria entre a

Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente e Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT),
contempla ainda: taxa anual de crescimento no periodo 1991-2000 e indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). O Grajal apresenta, junto com o distrito do Jardim Angela, também a Sul da capital, o
menor IDH do municipio, de 0,60; e a cobertura de esgotamento urbano n&o ultrapassa 61%
enquanto o conjunto da cidade registra 87%. Todos os dados aqui referidos sdo da publicacéo:
SEPE, Patricia Marra; GOMES, Sandra. Indicadores ambientais e gestdo urbana: desafios para a
construcdo da sustentabilidade na cidade de S&o Paulo. S&o Paulo: Secretaria do Verde e Meio
Ambiente: Centro de Estudos da Metrépole. 2008.p. 66.

135 MIRANDA, Maria Elisa.Meio Ambiente e habitacdo popular: o caso do Cantinho do Céu. Tese

(Doutorado). Departamento de Geografia. Universidade de Sao Paulo.Sao Paulo. 2002.
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e precaria, pode ser lido como as expressdes mais recentes do modelo de expanséo
periférica, ou de seu “esgotamento”, nos termos em que discutimos no capitulo
anterior, momento em que as ocupacdes de terras e os loteamentos clandestinos

comecam a entrar em areas interditas pela legislacéo.

A realidade demografica do distrito do Grajal demonstra a pressédo urbana
hoje existente sobre as areas de mananciais de Sado Paulo, de que o caso da bacia
da Guarapiranga é o mais emblematico™®. Tido como o reservatério mais poluido
entre os trés sistemas produtores da RMSP, a area foi objeto de programa de
intervencdo publica ainda em inicios da década de 1990, o Programa de
Saneamento Ambiental da Bacia da Guarapiranga, que tinha por objetivo debelar os
niveis criticos de poluicdo a que chegara a represa, como discutimos no primeiro
capitulo. Contudo, o periodo em que a regido da Guarapiranga era objeto do referido
programa é também o momento em que comeca a se intensificar a ocupacao
habitacional as margens da represa Billings, dentre as quais a regido do Cantinho do
Céu, objeto da nossa pesquisa. Os desdobramentos desse processo, e sua atual

gestao, sdo objeto deste capitulo.

3.1 A CHEGADA DOS PROGRAMAS MUNICIPAIS AS MARGENS DA
BILLINGS

As acbes da Operacdo Defesa das Aguas e do Programa Mananciais chegam
a regido do Cantinho do Céu entre os anos de 2007 e 2008. Enquanto o primeiro se
detém nas remocdes de ocupacfes recentes, 0 segundo aciona as praticas de
regularizacdo, envolvendo remogbes com realojamento dos moradores. As
condi¢cbes de chegada dos programas naquela regido nao séo idénticas em cada um
dos locais onde acontecem, ndo sé porque as populacdes ndo sdo simples objeto
passivo sobre 0s quais 0s programas publicos se desenrolam, mas ainda pelo fato
de que, na propria forma como chegam, os programas armam campos de conflito.
Desse modo, o acompanhamento etnografico de seu desenvolvimento nos conduz

ao centro das questdes que orientam este trabalho, que perguntam sobre as formas

%% Embora o distrito do Grajau se localize entre as duas represas, menos de 10% do territério do

distrito se localiza na Bacia da Guarapiranga. Cf. SEPE, Patricia Marra; GOMES, Sandra. Indicadores
ambientais e gestao urbana: desafios para a constru¢cdo da sustentabilidade na cidade de Sao Paulo.
Séo Paulo: Secretaria do Verde e Meio Ambiente: Centro de Estudos da Metrépole. 2008.
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pelas quais a ocupagdo habitacional irregular em areas de mananciais €
problematizada e gerida. O objetivo, neste caso, é entender como esse campo é
governado, e ao sé-lo, quais sdo seus efeitos, seus pontos de apoio ou contestacao,

o campo de conflitos que arma, as reacdes que suscita.

Um dos bairros que € objeto das acdes do Programa Mananciais chama-se
Residencial dos Lagos. Meses depois de iniciadas as agdes no bairro entrevistei a

Sra. Vera Lucia®™

, lideranca comunitaria local que acompanha desde o inicio as
acOes do programa no lugar. Nessa condicdo € que Vera descreve com precisao
qual foi o primeiro problema a ser enfrentado quando da chegada das equipes da

Prefeitura ao local:
Vera: ...foi aprovado esse projeto de pavimentacdo, tudo... s6 que
com uma condi¢do: 50 metros, saia. [Quem estivesse a] 50 metros
da represa ia ser removido. Ai foi o desespero, né? Porque se sai 50

metros em torno da represa, total, ia ficar sé isso aqui, 6, s6 esse
meio aqui ia ficar.

Eliane: Que é a parte mais alta.

Vera: A parte mais alta (...). Entdo teve uma renovacdo do projeto,
vocé entendeu? Porque pra falar a verdade, onde que vamos colocar
todo esse povo?'*®

A “renovacdo do projeto” a que Vera se refere diz respeito as excegdes
abertas pelo programa para a realizacdo das obras no local, com adapta¢cdes nos
critérios sobre aquilo que deveria ou nédo ser removido, tendo sido em alguns casos

reduzida a faixa de cinquenta metros determinada pela lei**

. O fato é que, ao chegar
aguele bairro, o programa se depara com o0 impasse posto pela quantidade de
pessoas instaladas no local, e a dificuldade, ou mesmo impossibilidade, de realoja-
las todas em outro lugar. A questdo cobra toda sua relevancia ao reconstituirmos a
histéria de formacao daquele espaco, cuja paisagem de vinte anos antes € descrita
pelos moradores mais antigos como “um deserto”, justamente por ser pouco
habitado. A passagem daquele que era um lugar ermo a condicdo de lugar
densamente habitado, em tdo pouco tempo, é fruto de uma histdria social e politica
que diz respeito a forma como historicamente se deu a ocupacdo do espago na

cidade, e que a partir de determinado momento passa a se confrontar com algo que

¥’0s nomes de alguns entrevistados foram alterados.

138 Entrevista cedida em 29/04/2009.
¥9Conforme entrevista realizada com Ricardo Sampaio, coordenador geral do Programa Mananciais.
Entrevista cedida em 25/03/2009.
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evidencia os limites e as contradicfes do proprio modelo, ao colocar em questdo a
possibilidade de abastecimento de aguas da metropole. E também a expressio de
praticas e acdes de multiplos atores, em que o Estado comparece pelo
consentimento silencioso ou mesmo por praticas clientelistas. Nessa histéria ganha
relevo, por fim, toda a trama de atores e circunstancias envolvidos na tessitura do
ingovernavel urbano, da qual retomamos a seguir alguns de seus desdobramentos

mais recentes.

3.2 ‘QUANDO A CIDADE INVADE AS AGUAS’: RELATOS DE
PROCESSOS QUE SE REPETEM

A entrevistada Vera chegou ao Residencial dos Lagos em 1988, quando
foram abertos na regido os primeiros loteamentos irregulares. O lote foi comprado
“no escuro”, como ela diz, sem documentos, e apenas com a promessa dos
loteadores de que mais tarde os servicos basicos seriam estabelecidos no local. A
época ela e o marido moravam de aluguel no distrito de Cidade Dutra, também na
regido sul da capital. O marido trabalhava nas imedia¢Bes da regido, e através de

colegas soubera da abertura do loteamento:

S6 que eu ndo vim morar imediatamente aqui, eu ndo queria, porque
isso era feio demais, ndo tinha ninguém, dava pra contar nos
dedos...eu tinha filho pequeno, medo da represa, aquela coisa toda,
a gente ndo tinha agua, nado tinha luz, ndo tinha nada (...) pra mim
era o sertao.

Do momento em que Vera chega ao bairro, descrito como “sertdo”, em aluséo
a um lugar afastado e pouco habitado, at¢é o momento em que o Programa
Mananciais chega e lida com a questdo de que destino dar a numerosa quantidade
de pessoas ali estabelecida, passam-se cerca de vinte anos. Duas décadas de
historia social e politica, onde se forjam atores e embates que fazem densificar a

regido das represas.

A lideranga de Vera no bairro foi construida nas lutas que ela empreendeu,
junto a outros moradores, pela consolidagéo do lugar, ao longo de toda a década de
1990. O momento em que ela compra seu lote € um momento de grande

efervescéncia politica em toda a cidade, quando o contexto da recente abertura
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democrética fazia expressarem-se demandas populares reprimidas por mais de vinte
anos de Estado autoritario. A periferia sul da capital é espaco emblematico desse
processo, com a formacédo e presenca de variados movimentos populares, que
levavam a debate as precarias condicdes urbanas presentes nas periferias*. Ali,
como em outras partes da capital, multiplicavam-se movimentos reivindicatorios,
tendo na questdo da moradia uma de suas principais bandeiras. Travam-se embates
politicos que vao da reivindicacao pela regularizacédo de loteamentos, passando pela
consecucao de servicos de infraestrutura, até o conflito pela moradia ela mesma,

141l Essa é

expresso nas ocupacdes de terras que se espalhavam pela regiao
também a época em que se forjam muitas das forcas politicas que tem, ainda hoje,
grande apelo eleitoral naquela area, alguns por terem apoiado ou supostamente
incentivado ocupacfes no local. Trata-se, enfim, de um amplo contexto que nos
seus desdobramentos, mais ou menos virtuosos, viriam a formar o que é hoje a

peninsula do Cantinho do Céu.

No bairro onde Vera mora, a oferta dos servigcos basicos, prometida pelos
loteadores quando da venda dos lotes, ndo foi cumprida e os moradores tiveram que
providencié-los por sua propria conta. Inicialmente, ligacdes clandestinas garantiram
a luz para as residéncias (ndo para as ruas), € 0S pocos artesianos supriram
precariamente a necessidade de agua, rendendo casos de doencas por
contaminacdo, pelo menos até secarem de vez. Os embates aconteciam
frequentemente, com a ida de moradores a Prefeitura para reivindicar servicos como
agua e luz, demandas que permaneciam na longa fila de espera em um momento
em que eram muitas. O servigo de luz seria finalmente conquistado no interim das
eleicBes municipais, em inicios da década de 90, o que faz Vera atribuir a conquista
ao “favor” de alguma das forgas politicas concorrentes que disputavam o pleito, sem
saber citar quem: “Pois na época o presidente da associagdo ‘jogava para os dois

lados™, sem definir-se por um dos polos da disputa, lembra a entrevistada.

Assim, ao longo de 20 anos, o bairro se consolida, combinando para isso ao

menos trés elementos: a venda de lotes irregulares por loteadores de que néo se

Y“OMIRANDA, Maria Elisa. op. cit. 2002; VILLAS-BOAS, R. S&o Paulo: conflitos e negociacdes na
disputa pela cidade. S&o Paulo: Instituto Polis. 1996. (Publicagbes Pdlis, 23).

! Vinicius Brant, ao discutir a passagem da década de 1970 para a de 1980, identifica nesse periodo
uma “crise habitacional sem precedentes” na historia da cidade. BRANT, Vinicius Caldeira et alii. Sdo
Paulo, trabalhar e viver. Sdo Paulo: Brasiliense, 1989. p. 79.
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tem mais noticias’*; a compra desses lotes por familias de baixa renda que
garantem por esse meio 0 acesso a casa propria; e, por fim, a oferta de servicos
publicos, muitas vezes feita enquanto concessao clientelistica de forcas politicas que
tém nesses espacos importantes bases eleitorais. Isso reforca o que ja foi dito em
outros lugares a respeito da formacao desses espacos: de que ndo sdo espacos
vazios, desenham-se antes, como campos de disputa de diferentes atores. E sua
acdo combinada que faz desses espacgos areas consolidadas, categoria que mais
tarde vai justificar a atuacdo do Estado, para trazer tais loteamentos para a definitiva

(ainda que lenta) regularizagéo legal.

O que é importante notar neste caso é que o0 periodo em gque se assiste a
consolidacéo progressiva do Residencial dos Lagos e a ocupacao das imediacoes,
no comeco dos anos 90, é também o momento em que é gestado e comeca a atuar
0 programa emergencial da Guarapiranga, no lado oposto do distrito do Grajad,
sobre o qual discutimos no primeiro capitulo. Momento, portanto, em que a questao
da ameaca da urbanizacdo a preservacdo dos recursos hidricos ja se encontra
evidenciada e se desenvolvem praticas publicas para combaté-la, ao mesmo tempo
em que a questéo habitacional ndo resolvida faz reproduzir-se o problema, desta vez
na direcdo da bacia da Billings. Combatia-se, dessa forma, o problema onde ele
apresentava maior gravidade enquanto o mesmo “transbordava” em outros lugares.
Deve-se lembrar que a Bacia da Guarapiranga foi aquela que mais cedo sofreu os
efeitos da pressao urbana crescente na direcdo dos mananciais da cidade. Até hoje
0s niveis de poluicdo dessa bacia sdo maiores que o0s observados nos outros

3

sistemas produtores metropolitanos™*®, motivo pelo qual ela mobilizou as acdes de

saneamento realizadas pelo programa emergencial mencionado. A Bacia da Billings,

12 Os loteadores ilegais, atores centrais dos processos de expansao periférica irregular tém, em

geral, destino supostamente desconhecido, sendo, até onde sabemos, raramente punidos pelos seus
atos. As pesquisas académicas também ndo costumam aprofundar-se sobre o tema, detendo-se
frequentemente sobre as condi¢bes que levaram os moradores a acederam a seus lotes, € mesmo o
papel do Estado na consolidacdo desses espacos irregulares com a abertura de vias e oferta de
infraestrutura etc. Excecdo a isso € o interessante trabalho realizado por Ana Karina Bueno, que
disserta sobre os enormes ganhos econdmicos realizados pelos loteadores ilegais de éareas
ambientalmente protegidas, colocando-os, pois, no centro da sua discussédo, e chegando até mesmo
a entrevistar alguns deles (SCHLOGL, Ana Karina da Silva Bueno. A lei de prote¢cdo aos mananciais
e mercados de terras: um estudo sobre loteamentos clandestinos. Dissertacdo (Mestrado) — Instituto
de Economia, Universidade Estadual de Campinas. Campinas, 2004.

% INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL.Guarapiranga 2005: como e por que S&o Paulo esta perdendo
este manancial: resultados do diagnéstico sécio-ambiental participativo da Bacia Hidrografica da
Guarapiranga. Sdo Paulo, Instituto Sécio-Ambiental. 2006.
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por sua vez, encontra-se ainda bastante preservada, mas sob pressdo urbana

crescente, 0 que o crescimento populacional na regido evidencia*.

O “transbordamento” do problema que mencionamos se da por diversas
formas, de que Vera € apenas um exemplo, pois, como a propria entrevistada
lembra, a época de crescimento e consolidagdo do bairro em que mora € também o
momento em que proliferavam ocupacdes irregulares na regido. Uma dessas
ocupacdes deu origem ao Jardim Gaivotas, localizado poucos quildmetros adiante, e
gue também se encontra hoje sob atuacdo dos programas municipais. Até finais dos
anos 1980, o espaco era ainda pouco ocupado. J& muito préxima da represa, a area
ficava razoavelmente afastada de outras mais densamente povoadas, e até ali s6 se
chegava a pé, depois de muitos minutos de caminhada. “Era um deserto”, conta um
dos mais antigos moradores, Sr. Arnaldo, chegado ao local ainda em fins dos anos

80, mesma época em que Vera chegava ao bairro mencionado acima.

Migrante do estado da Bahia, o Sr. Arnaldo chegou a S&o Paulo dez anos
antes do processo de ocupacédo do Jardim Gaivotas. Desde cedo empregou-se em
diferentes empresas da regido sul da cidade, em profissbes de baixa qualificacao,
mas sempre com registro formal de trabalho. Soubera da venda de lotes no bairro
através de um colega de trabalho, morador das imediacbes. As condi¢cbes eram
adversas, “isso aqui era so6 brejo”, desde o lugar do ultimo ponto final de énibus era
preciso andar quase meia hora, “no escuro, no meio do mato”. Ainda assim comprou
o terreno, onde por conta prépria construiu a casa nos fins de semana até instalar-se
com a familia, saindo do aluguel na regido de Interlagos, também na zona sul da
capital. Na condicdo de um dos primeiros moradores da area, Arnaldo conta sobre

as condi¢cdes em que se deu a formacéo do bairro:

...aqui foi invasdo. Essa invasdo...ai entra as pessoas espertas, né?
Os chamados aproveitadores, eles entram, faz o loteamento e vai
vendendo pra pessoa, aconteceu isSso aqui, muito. Tem muita gente
gue... por exemplo, esse pedaco aqui era de uma pessoa s6. Veio eu
comprei esse aqui, veio outro comprou ali, e ai eles loteava, e ai
ganhava dinheiro em cima disso. (...) As vezes a pessoa comprava
terreno, como eu comprei aqui, deixava, ia embora,voltava pra
cuidar, quando voltava tinha outro dono! Sempre era assim,

1 INSTITUTO SOCIOAMBIENTAL. Billings 2000: ameacas e perspectivas para 0 maior reservatorio

de 4gua da regido metropolitana de S&o Paulo: relatério do diagndstico socioambiental participativo
da bacia hidrogréfica da Billings no periodo 1989-1999. S&o Paulo: Instituto Socioambiental. 2002.
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acontecia isso, a invasado de outro. (...) ele comprava o terreno, como
era um terreno sem documenta¢do quando voltava tinha outro dono,
ele vai fazer o qué?'*®

O que o Sr. Arnaldo descreve como a abertura de um loteamento, trata-se, na
verdade, de um processo bem diferente daquele descrito por Vera, onde
comparecem ainda outros atores, que nao a figura “classica” do loteador ilegal. No
seu caso, 0 processo estd mais proximo de uma apropriacdo/ocupacao ainda mais
precéria do espago, em que areas sao ocupadas para servir de moradia ao préprio
ocupante ou ocupadas para futura divisdo e venda para terceiros, num processo de
negociacdo informal intensa dessas areas de propriedade duvidosa ou nao

reclamada.

O atual presidente da associacao local de moradores, que chega ao bairro
mais ou menos na mesma época, apenas trés meses depois de chegar a Sdo Paulo,

vindo do estado da Bahia, completa a descricdo anterior:

eu morava na casa da minha cunhada [no distrito do Grajau], depois
€ que surgiu esse terreno aqui, através de colegas, né? (...) ai
cheguei, ai achei esse terreninho, que foi uma pessoa que me deu
esse terreno, eu ndo sei nem onde € que anda mais, se existe mais,
né, ai eu fiz um barraco e t6 até hoje no mesmo local (...). (...)
aqueles que chegavam aqui pegava o terreno e passava pra um,
outros mesmo pegava, 0s mais velhos ia passando, passando.
Inclusive hoje é bem poucos, dos mais velhos que tinha aqui, € bem
poucos que ta aqui ainda (...), foi vendendo (...). Porque sabe,
guando é invasdo a maioria s6 pega mesmo pra vender e sair fora,

vende pra outro e outro vai construir... e a vida é essa**.

Os dois entrevistados, e mais tantos outros que chegam a 4&rea
aproximadamente na mesma época, nas mesmas condi¢cdes, aguardam hoje o
processo de urbanizacdo/regularizacdo anunciado nas placas do Programa
Mananciais, espalhadas pelo bairro. Conseguiram atravessar ao menos cinco
gestdes municipais, “alheias” a continua ocupagédo do local, feita a partir de uma
época em que a legislacdo estadual de protecdo aos mananciais, que impunha
normas a ocupacao residencial nestas areas, completara j& mais de dez anos, e em
gue transcorria, na mesma regidao sul da cidade, o programa emergencial da

Guarapiranga. Ja discutimos anteriormente (capitulo 2) sobre o papel e a funcéo

145
146

Entrevista Sr. Arnaldo.
Entrevista Sr. Lucio.
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desempenhados pela toleréncia publica a ocupagéo irregular desses espacos, em
um contexto de gestdo urbana que relega as populacdes pobres é&reas
desvalorizadas pelo mercado imobiliario formal. Assim, no jogo que alterna
tolerancia e intolerancia da gestéo publica em relacdo aos modos como se faz o0 uso
e ocupacdo do solo nessas areas, sujeitos a escolhas politicas de diversas ordens, é
que estes primeiros moradores enquadraram-se, finalmente, nos critérios de um
programa de urbanizagao/regularizacdo que hoje, diante do fato consumado da

ocupacao, busca gerir seus efeitos.

Cumpre notar que a atuacao dos programas que chegam hoje as regides em
andlise deve ser pensada em relacdo a espacos que sdo dinamicos, areas cujos
processos de formacado nado sao “congelados”, como, inclusive, se pretende e se
anuncia nos casos de remocdo™*’.Isto porque eles ndo dizem respeito somente a
propria area em que incidem os programas, mas a dindmica urbana mais ampla de
que estes espacos nao estdo isolados. Cite-se, como exemplos, os modos de
funcionamento do mercado imobiliario da cidade, cuja valorizacao expulsa, direta ou
indiretamente, populacdes pobres para regides periféricas e mais baratas'*®; as
insuficiéncias da oferta habitacional publica e as dificuldades de acesso ao mercado
privado formal de moradia**®; o caos ainda hoje presente de registros imobiliarios
que faz de muitas terras da cidade espacos de apropriacdo e negociacao ilegal por

parte de grileiros e aproveitadores'*.

A simultaneidade entre as intervencfes na Guarapiranga e a ocupacao
progressiva de areas da Bacia da Billings € um dos elementos que evidenciam a
complexidade que envolve a ocupacdo de tais espacgos. Evidentemente, as

premissas mais gerais de gestdo urbana ndo sdo prerrogativa dos programas

147 varios dos gestores municipais que entrevistei citavam como principal importancia das praticas de

remogao o “congelamento” que estas poderiam imprimir & ocorréncia de novas ocupagdes.

148 £1X, Mariana. Parceiros da exclusdo: duas historias da construcdo de uma “nova cidade” em Sao
Paulo: Faria Lima e Agua Espraiada.S30 Paulo: Boitempo, 2001; TORRES, Haroldo da
Gama;GONCALVES, Renata. O mercado de terras em S&o Paulo e a continuada expansédo da
periferia In: Anais do XII Encontro da Associacdo Nacional de Pdés-graduacdo e Pesquisa em
Planejamento Urbano e Regional. 21 a 25 de maio de 2007. Belém — Para. 2007. p. 14.

% Entre a extensa literatura a esse respeito, ver, por exemplo: MARICATO, Erminia. Brasil, cidades:
alternativas para a crise urbana. Petrépolis: Vozes, 2001; BONDUKI, N. Origens da habitac@o social
no Brasil. Arquitetura moderna, lei do Inquilinato e difusdo da casa prépria.3. ed.Séo Paulo: Estacéo
Liberdade/Fapesp, 2002.

%% HOLSTON, James. Legalizando o ilegal: propriedade e usurpacéo no Brasil. In: Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais. S&o Paulo: ANPOCS/EDUSC, n° 21, 1993; IMPARATO, Ellade. A relacéo entre
parcelamento ilegal do solo e a auséncia de mapas cadastrais nos registros imobiliarios brasileiros:
um primeiro estudo de caso. In: FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania. (coord.). A Lei e a
ilegalidade na producéo do espaco urbano. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.
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analisados, nem podem sé-lo. Mas por isso mesmo, ao se fazerem, estes operam
gerindo os efeitos de processos que lhes escapam. Adicionalmente, ha ainda outro
elemento a ser considerado: quando os desdobramentos dessas acfes atuam, eles
préprios, na construcao daquilo a que sdo chamadas a combater. Voltaremos a esse
ponto no capitulo seguinte, ao discutirmos as praticas de remoc¢do. Antes disso, no
entanto, cumpre reconstituir os movimentos que foram necessarios para que se
pudesse lidar com a situagao “ingovernavel” exposta pela entrevistada Vera no inicio
desse capitulo: “que destino dar a tanta gente?”. Os dois itens que se seguem

expbem esses elementos.

3.3 MORADORES ANTIGOS vs. MORADORES RECENTES: CAMPOS
DE INTERVENCAO DA POLITICA

Os estudos sobre a dinamica de ocupacdo residencial nas areas de
mananciais sdo quase unanimes em afirmar sobre a impossibilidade de
regularizacdo de toda a ocupacido estabelecida naquelas areas. E preciso notar,
certamente, que os limites e fronteiras entre aquilo que pode ou néo ser regularizado
sao objeto de embates e disputas que buscam movimentar as fronteiras do permitido
e do ndo permitido, fazendo notar que néo se trata de critérios meramente técnicos,
mas também de escolhas e decisdes politicas. Sdo multiplos os fatores capazes de
movimentar essas fronteiras: avanc¢os tecnologicos recentes tém permitido, por
exemplo, mexer em tais limites, ao permitir o desvio de esgotos para areas
afastadas de reservatorios e fontes d’agua mesmo em algumas areas estabelecidas
a curtas distancias destes™'. Por outro lado, a legislacéo atual pertinente ao tema
mostra flexibilizacdes de muitas das normas presentes na legislagdo mais antiga, de
gue sdo exemplo a permisséo de instalacdo de obras de infraestrutura em alguns
casos e mesmo a diminui¢cdo das dimensdes de lote regularizavel, estabelecida na
recente Lei Especifica da Billings. Todos estes séo frutos de embates que opdem,
sobretudo, atores ligados a agenda ambientalista e aqueles ligados aos movimentos

de moradia.

1 Entrevista com Ricardo Sampaio, coordenador geral do Programa Mananciais, realizada em

25/03/20089.
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De todo modo, tem-se hoje um consenso académico razoavelmente
estabelecido de que € praticamente impossivel regularizar toda a ocupacao
existente em areas de mananciais em Sdo Paulo, ao mesmo tempo em que se
mostra igualmente inviavel a remocdo de todas as populacbes irregulares
estabelecidas nestas areas, tendo em vista seus altos custos econdmicos, como
também sociais e politicos™?. Em estudo especifico sobre a regido do Cantinho do

Céu, Miranda*®®

mostra, a partir de dados georreferenciados, que a propor¢cdo de
unidades habitacionais regularizaveis nao ultrapassaria a marca de 25% das
unidades existentes, considerando a legislacdo atual®®*. As préticas politicas atuais

em curso se desenvolvem, portanto, nesse quadro e contexto urbanos.

Desse modo, diante de um campo a ser governado, que de forma abrangente,
diz respeito a ocupacdo habitacional instalada em areas proibidas, os programas
analisados operam estabelecendo cisdes que tornem possivel a acao pretendida de
gestédo desses espacos e populacdes, dada a impossibilidade de trazer todos para o
campo da norma prevista nos processos de urbanizacdo/regularizacdo. As cisdes
previstas nesse caso dizem respeito a divisdo daqueles espagos em “ocupacgdes
consolidadas” e “ndo consolidadas”, sobre as quais incidem as praticas de
regularizacdo e remocgédo, respectivamente. Assim, o Programa Mananciais e a
Operacdo Defesa das Aguas trabalham de forma complementar, o primeiro incidindo
nas areas regularizaveis, o segundo, responsavel pela remocao das ocupacoes ditas

recentes, ou ndo consolidadas.

Neste ponto chamamos a atencdo para a discussao proposta por Ananya
Roy™™®, a propodsito das relacdes estabelecidas entre Estado e irregularidade ou

informalidade urbana. Tomando emprestadas formulacbes desenvolvidas pelo

B2V ARTINS, Maria Lucia Refinetti. Moradia e mananciais: tenséo e didlogo na metrépole. Sdo Paulo:
FAUUSP/FAPESP, 2006; ANCONA, Ana Lucia. Direito Ambiental, direito de quem? Politicas Publicas
do Meio Ambiente na Metrépole Paulista.Tese (Doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo.
Universidade de S&o Paulo.S&o Paulo. 2002.

%% MIRANDA, Maria Elisa.Meio Ambiente e habitacdo popular: o caso do Cantinho do Céu. Tese
(Doutorado). Departamento de Geografia. Universidade de Sao Paulo.Sao Paulo. 2002.

% A autora considera dois cenarios: se a ocupacgdo ocorreu ou ndo sobre vegetacdo nativa. No
primeiro caso, s0 8,4% das unidades habitacionais seriam legalizaveis, no segundo, 24,9%.
MIRANDA, ibidem, p. 120-127.

®* ROY, Ananya. Urban informality: toward an epistemology of planning. Journal of the American
Planning Association, 71:2, 147-158, 2005.
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filbsofo Giorgio Agamben®™® a propésito do que seria o poder soberano, entendido
como aquele que decide o ambito em que a lei se aplica, podendo igualmente
determinar sua suspenséo, Roy propde trazer tais formulacdes para a discussao das
questbes urbanas, chamando a atencdo para o que seria 0 poder soberano do
Estado de determinar 0 que seja ou nao irregular ou informal. A irregularidade seria
estabelecida a partir do poder soberano do Estado de determinar o que faz parte ou
ndo da normalidade determinada por ele. Nesse sentido, propde a autora, a
irregularidade urbana poderia ser lida e interpretada “ndo como objeto da regulagao

do Estado, mas como produzida pelo préprio Estado”*’.

Tais formulages subvertem a logica pela qual se interpretaria a informalidade
como o “caos que precede a ordem” trazida pelo Estado. A hipotese que a autora
formula, a partir da teoria da soberania de Agamben, € justamente o oposto disso,
ao afirmar que “o aparato legal e de planejamento do Estado tem o poder de
determinar o que ¢é informal e 0 que ndo é”, e com isso, o poder de determinar “que

formas de informalidade v&o prosperar e quais vdo desaparecer’*®.

As formulacdes propostas por Ananya Roy nos ajudam a pensar e discutir a
chegada dos programas municipais as margens da Billings, ao evidenciarem o papel
de decisédo do Estado diante da situacdo com que se depara naquela regido. Trata-
se de determinar, neste caso, aqueles que serdo passiveis de regularizacdo e
agueles que deverdo ser removidos. Esse ponto merece atencdo, pois sobre as
implicacbes e desenvolvimentos dessa cisdo € que nos deteremos adiante, na
continuidade da nossa etnografia. Evidentemente, tais processos estdo informados
na legislacdo pertinente ao tema da gestdo urbana, o Estatuto da Cidade, que
determina os condicionantes dos processos de regularizacéo, e o Plano Diretor, que
estabelece as responsabilidades do municipio no que diz respeito a fiscalizacdo do
uso e ocupacdo do solo. Esses marcos legais estabelecem o campo de acodes
possiveis (e desejaveis), no que diz respeito a gestdo urbana. Mas a questao a ser
aqui analisada e discutida € a operacédo pratica dessa gestéo, trabalho a ser feito a
partir do estudo etnografico. Operacdo pratica que atua no interior mesmo desse

campo legal estabelecido ou, por vezes, entrando em tensédo com ele.

%% AGAMBEN, Giorgio. Homo Sacer: o poder soberano e a vidanual. Belo Horizonte: Editora UFMG,

2004.

" ROY, Ananya. Urban informality: toward an epistemology of planning. Journal of the American
Planning Association, 71:2, 147-158, 2005. p. 149.

¥ |bidem, p. 149
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3.4 BASE LEGAL PARA AS REMOCOES: A ORDEM INTERNA N. 01 E
SUAS CONTESTACOES

O inicio das ac¢des do programa Operacgédo Defesa das Aguas é marcado pela
edicdo de um procedimento interno da Prefeitura de Sdo Paulo, a chamada Ordem
Interna n. 01 de 2007, que determina que remocdes de ocupacdes irregulares
possam ser feitas prescindindo de ordem judicial, uma vez sendo constatado tratar-
se de “ocupacdo nao consolidada”, sem que se esclareca, no texto, o que tal
designacao significa, e sem que seja previsto atendimento algum aos possiveis
desalojados™®. A forma de atuacao publica prevista no texto da as acdes um carater
de urgéncia, pelo qual se justificaria o0 descompromisso com possiveis mediacdes
legais presentes em casos de remocdo. Na fala de varios dos gestores
entrevistados, os termos estabelecidos na Ordem Interna teriam como principal
funcéo fazer agil e efetiva a administragéo publica no combate a chamada “ameacga”

da ocupacéo residencial irregular em areas ambientalmente protegidas.

Cumpre entdo, alguns esclarecimentos sobre o que este documento
normativo significa, o campo de acgbOes que ele delimita e a relacdo que ele
estabelece com os moradores de ocupacfes irregulares. Ao determinar que as
remocdes podem prescindir de ordem judicial o que fica estabelecido é que as
remocdes seriam feitas por processo administrativo, cuja principal consequéncia € o
fato de que, neste caso, o julgamento das acbBes cabe ao préprio executante, nao
sendo submetido, portanto, a controle judicial. A Ordem Interna atua, desta forma,
sobrepondo a prerrogativa da defesa das aguas aos demais direitos envolvidos nos
casos de remocdao, delimitando, assim, o campo de ac¢des que poderiam entdo se

desenrolar sobre moradores irregulares.

Adicionalmente, o referido documento, ao ndo prever qualquer destinacao
para os removidos, lanca os moradores concernidos (aqueles das ocupactes ditas

nao consolidadas) no campo do nao direito, sobre quem, a rigor, ndo restaria

199 Assim, diz o texto: “Apos autorizacdo do subprefeito, demolir as edificacdes e obras erigidas nos
seguintes casos: a) obra ou edificacdo ndo habitada em qualquer estagio de construcdo; b) obra ou
edificagdo habitada em parcelamento ndo consolidado; ¢) acréscimos irregulares construidos em
edificacdo habitada em parcelamento consolidado; d) obra ou edificagdo nova, habitada ou néo,
acrescida em ocupacao caracterizada como consolidada anteriormente”. Tais procedimentos séo
véalidos para ocupacdes em areas publicas ou particulares. Cf. artigos 1.5 e 2.10 da Ordem Interna:
http://www3.Prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=04052
00701000012007PREF.Acesso em: 14 mar. 2009.


http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=04052007OI000012007PREF
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=04052007OI000012007PREF
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nenhuma responsabilidade puablica. Aqui estamos no cerne mesmo das questdes
propostas por Ananya Roy®, ao dizer desse poder de deciséo do Estado. Mais do
gue determinar o pertencimento ou ndo ao campo dos direitos envolvidos nas acoes,
0 novo procedimento estabelece um tipo de relagdo com estas areas nao
consolidadas, que ao mesmo tempo em que as exclui do direito de permanéncia
atua sobre elas por essa relacdo de exclusdo, como mostraremos no capitulo

seguinte, ao apresentarmos os desdobramentos praticos desse regulamento®®’.

Deve-se lembrar que, em casos como estes, os moradores ndo teriam,
efetivamente, direito a regularizagdo fundiaria, tendo em vista as condicionantes
estabelecidas pela legislacao pertinente, o Estatuto da Cidade, para os processos de
regularizacdo. Contudo, segundo estabelecem tratados internacionais referentes aos
direitos a moradia, as remocdes ndo podem resultar em desabrigados, o que
teoricamente faz com que elas devam estar de, algum modo, atreladas a
encaminhamento habitacional. A questdo é polémica, como esclarece o defensor
publico Carlos Loureiro®?, objeto de iniimeras discordancias e divergéncias, mesmo
entre os operadores do Direito. Neste campo torna-se possivel, entdo, a realizacao

de acbes como as empreendidas pela Operacdo Defesa das Aguas.

O referido documento marca o comec¢o de acdes ostensivas no combate a
ocupacao irregular, tendo na regiao sul da capital sua principal expresséo. A falta de
definigdo sobre o que seria ou nao considerado “ocupacgao consolidada” da inicio a
uma ofensiva que punha muitas das ocupacdes irregulares do local sob foco das
acOes do programa, que mesmo quando nao efetivadas geravam na populacao os
temores de remocao. O Defensor Publico Carlos Loureiro, que acompanhou de perto
os efeitos gerados pelo documento e as acdes nele baseadas, lembra que na época
das primeiras a¢des “era uma, duas comunidades por semana que a gente atendia,
por conta dos problemas da Ordem Interna n. 01”7, “as pessoas se desesperavam

completamente”.

%0 ROY, Ananya. Urban informality: toward an epistemology of planning. Journal of the American
Planning Association, 71:2, 147-158, 2005

%1 |sto é 0 que Agamben chamaria de relacdo de excecdo: “A excecdo é uma espécie de exclusio.
Ela € um caso singular, que é excluido da norma geral. Mas o0 que caracteriza propriamente a
excegdo é que aquilo que é excluido ndo est4, por causa disso, absolutamente fora de relacao com a
norma; ao contrario, esta se mantém em relagdo com aquela na forma de suspensao”. AGAMBEN,
Giorgio. Homo Sacer: o poder soberano e a vida nua |. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2004. p. 25.

182 Entrevista com Carlos Loureiro realizada em 09 dez. 2009.



85

No campo de incertezas e temores gerados pelo procedimento municipal
estavam ndo sO6 as chamadas ocupac¢des ndo consolidadas, mas também aquelas
mais antigas, as quais teriam direitos adquiridos a regularizacdo, como esclarece

Carlos Loureiro:

Assim, o grande problema era esse, porque tinha assentamentos que
contavam com que? Cinco, dez, quinze, vinte anos e a Prefeitura
chegava, sem ordem judicial, de uma hora pra outra, e queria
remover. SO que essas ocupagdes, esses assentamentos, eles

BN

tinham direitos adquiridos a regularizacdo fundiaria, através de
usucapido, através de concessao de uso especial para fins de
moradia, enfim, por alguns instrumentos legais de regularizagéo. E
isso era completamente desconsiderado porque na sanha de
promover fiscalizacdo em areas de protecdo ambiental eles queriam
tirar todo mundo, entendeu?

Os desdobramentos gerados por tais acdes levam a multiplicacdo daqueles a
buscarem ajuda da Defensoria Publica, mas antes disso sdo mobilizados atores
locais, a quem a populacdo busca com o proposito de obter esclarecimentos sobre
as acOes dos programas municipais, ou mesmo defenderem-se diante deles. Nesse
contexto é que sdo acionados atores como o movimento de moradia, ou mesmo
instituicbes como o Cedeca (Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente) que
nao € ligado as questbes habitacionais mas é mobilizado como possibilidade de
interlocucéo e defesa. O Cedeca termina, neste caso, por estabelecer a ligagcao

entre muitos dos moradores e a Defensoria Publica.

As acdes de remocao suscitam, assim, fortes resisténcias de moradores e
seus representantes que, vocalizadas pelo érgdo de defesa, levam a revisdo da
Ordem Interna alguns meses mais tarde'®®. Mas sob a égide de tal determinacao
administrativa aconteceriam diversas notificacdes e remocdes efetivas, dentre as
quais parte dos moradores do Jardim Gaivotas (mencionado anteriormente), um dos
primeiros bairros a sofrerem as acfes baseadas no procedimento citado. A
etnografia realizada neste campo, que acompanha os desdobramentos de tais
eventos, permite apreender as relacdes estabelecidas entre as praticas de governo
da irregularidade e seu objeto, possibilitando, assim, a analise de tais praticas em
sua complexidade, ao expor suas contradi¢cdes, seus pontos de contestacao, seus

efeitos previstos e ndo previstos, a construcdo de seus campos de validade.

1%3y/oltaremos a esse assunto mais detalhadamente no capitulo seguinte.
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IV. A CHEGADA DOS PROGRAMAS MUNICIPAIS AS
MARGENS DA BILLINGS: AS REMOCOES

No capitulo anterior apresentamos o Jardim Gaivotas, um dos bairros de
ocupacao irregular as margens da Billings, sobre o qual incidem, atualmente, as
acdes dos programas municipais Operacdo Defesa das Aguas e Programa
Mananciais. Uma parte do bairro passa hoje, como vimos, por processo de
urbanizacao/regularizacdo, enquanto outra parte, de ocupacdo mais recente, foi
removida, em agosto de 2007, poucos meses depois de entrarem em vigor 0S
procedimentos orientados pela Ordem Interna n. 01. No acompanhamento dos
desdobramentos dessas a¢c6es damos continuidade ao tratamento das questbes que
nos interessa discutir, ao problematizarmos as formas pelas quais se gere a

ilegalidade urbana nestas areas de ocupacdao proibida.

Conforme discutimos na introducéao deste trabalho, pela abordagem adotada
pretendemos observar a politica e o Estado a partir de suas praticas, seus
desdobramentos nos contextos cotidianos, a forma como eles séo experimentados e
vividos nesses contextos, ndo imaginando que tal abordagem sirva para oferecer
uma boa etnografia de “contextos locais” ou “praticas exdticas”, mas que nos ajuda a

pensar o préprio Estado, como ensinam Das e Poole'®*

, uma vez que se abandona
qualquer divisdo binaria entre “Estado” e “comunidades locais”, para compreender

suas implica¢des reciprocas e a forma como se relacionam.

Desse modo, se pretendemos discutir as formas pelas quais estes espacos
de constituicdo irregular e suas populacfes sdo governados, isso é feito levando em
conta as zonas de experiéncias nas quais este governo se desenvolve e aquelas
qgue ele aciona, entendendo que as praticas de governo ndo se desdobram sobre
objetos inertes'®. O que interessa, desse modo, é justamente discernir os campos
de forca e de conflito que esse governo circunscreve, as tensdes que cria nos seus
desdobramentos praticos, a forma como opera em contextos situados. E dessa

perspectiva, portanto, que se pretende falar alguma coisa sobre a gestdo da

%4 DAS, Veena; POOLE, Deborah. (eds.). Anthropology in the margins of the state. 2%

reimpressao.Santa Fé, New Mexico: School of American Research Press. 2008.
®*|bidem. p. 27.
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irregularidade urbana e dar sentido a nossa hipotese sobre o ‘governo do

ingovernavel'.

4.1 DINAMICA URBANA DAS AREAS DE OCUPACAO INTERDITA:
OCUPACAO RECENTE DO JARDIM GAIVOTAS

A partir de um centro muito precério, que fica na parte mais alta do bairro, e
onde se localizam pequenos estabelecimentos de comércio e equipamentos
publicos como escola e posto de saude, o Jardim Gaivotas se espalha em varias
direcBes. Algumas vias ndo pavimentadas se estendem rumo a pequenas chacaras,
que ainda fazem lembrar as condi¢cdes rurais do lugar, outras se estendem no
sentido da represa através de ruas ingremes, de dificil acesso, povoadas de casas
precérias, de alvenaria. A grande ocupacdo da area mais alta do bairro, onde se
notam lotes densamente construidos e pequenos sobrados, vai ficando rarefeita ou
mais precaria em direcdo de suas extremidades, onde restam muitos espacos
vazios. Esses espacos sdo areas que, na dinamica incessante de formacédo desses

lugares, continuaram, ao longo do tempo, recebendo novos moradores.

A éarea do bairro onde houve a remoc¢éo € uma area privada que se encontra
em litigio judicial desde o ano de 2002, onde se discute sobre o dominio e a posse
do imével*®®. Sobrepondo-se a esse processo, que em si ja denota os modos de
formacdo e apropriacdo desses espagos, a area passou por um processo de
ocupacao irregular progressiva pelo menos a partir de 2005. A ocupacédo do lugar
nao parece diferir muito das condi¢cbes de ocupacao que presidem a formacédo e
densificacdo de todo o bairro, constatando-se certa continuidade em processos que
vem de mais longa data, cuja descricdo fizemos no capitulo anterior. As cisdes
seriam postas pelos programas municipais, mais especialmente o programa de
remogdes, que ao chegar ao bairro incidiria sobre as chamadas “ocupagdes nao

consolidadas” ou os “ocupantes recentes”.

Silvia (33 anos) e seus trés filhos foram uma das familias que tiveram a casa
removida, o lugar onde se instalara onze meses antes de os programas municipais

comecarem sua atuacdo naquela area. Silvia sempre morou de aluguel, em

o) processo corre no Tribunal de Justica de Sdo Paulo.
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diferentes casas no distrito mesmo do Grajal, onde nasceu. Casou-se cedo e teve
trés filhos. Separou-se e comecgou a criar os filhos sozinha, com os rendimentos de
diarista. A mae, que tem a mesma profissdo que a sua, quando da aposentadoria foi

morar com a familia, ajudando na criacdo dos netos.

Antes de chegar ao Jardim Gaivotas, Silvia morava em uma casa alugada nas
imediacOes do bairro, que dividia espago com mais sete casas de aluguel presentes
no mesmo lote, adensamento irregular muito presente naquela area. O proprietario
resolvera vender o conjunto de casas e as familias precisaram deixar o local. Desse
mesmo proprietario € que Silvia tem noticias de lotes e casas a venda no Jardim
Gaivotas. Ela busca, entdo, informacdes sobre as ofertas e termina por comprar uma
casa no local, com algum receio, pois nha época circulavam rumores de que a

Prefeitura estava removendo casas na regido, como ela explica:

...quando eu comprei, eu cheguei a perguntar pra umas trés pessoas:
‘esse lugar sai? Vai ser demolido? Vai sair, ndo vai sair?’ Eles
falaram ‘n&do. Essa casa, assim, é proibido construir aqui, mas se
vocé...se ta construido, tA morando aqui dentro, e vocé comprou, nao
tiram. S6 se a casa ficar vazia, sem moveis, sem nada, ai eles tiram.
Mas vocé dentro da casa eles ndo tiram’.

As informacdes incertas e os rumores de remoc¢Bes ndo foram capazes de
dissuadir Silvia da compra, como ademais muitos outros que chegaram ao local na
mesma época. Aqui, o carater indeterminado que caracteriza tais espacos alimenta
as praticas de ocupacéo irregular. Se por um lado duvida-se da presenca efetiva do
Estado no combate dessa ocupacado, presenca que até aqui aparece na forma de
rumor, por outro sdo sugeridas praticas pelas quais se possa reagir a tal presenca,
anulando ou dificultando seus efeitos ou agdes, neste caso, pela instalacdo do “fato
consumado” da ocupacgao, o que parece ter sido sugerido a Silvia. Sabe-se que a
remocdo de construcdes habitadas conta com diversos impedimentos e
possibilidades de recursos legais e parece entdo se jogar com isso. O importante a
se notar, neste caso, € como as acdes do Estado sdo entdo experimentadas, ao
mesmo tempo como auséncia e presenca, ou signos de um poder ao mesmo tempo

distante e real, para usarmos os termos de V. Das e D. Poole®®’.

7 DAS, Veena. & POOLE, Debora. (eds.).Anthropology in the margins of the State. 2°reimpressao.

Santa Fé: New Mexico School of American Research Press. 2008.
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Silvia comprou no Jardim Gaivotas uma casa ja pronta, ao contrario de alguns
de seus vizinhos, que compraram lotes e depois construiram. Comprou-a por um
valor superior a R$5.000, com entrada de mais de um terco do valor total. O
dinheiro, conseguira “trabalhando de domingo a domingo, como diarista, em casa de
duas familias nos Jardins”. A pessoa de quem comprara, conta Silvia, j& comprara
de um terceiro, e ndo vendera, pelo menos que ela tivesse conhecimento, outros
lotes ou casas no local. Quando comecaram a chegar as primeiras notificacées
oficiais, com ordens de que as familias deixassem o bairro, Silvia ainda pagava
pelas prestacbes da casa. Recebera, entdo, orientacdes dos funcionarios da
Prefeitura para que parasse com 0 pagamento e tentasse reaver os valores até
entdo empregados. Ela ndo o fez, por ndo saber da indole de quem |he vendera a
casa, justifica, assim, “ndo podia faltar com a palavra, quem ia se responsabilizar?”.
Desse modo, continuou pagando pela casa, demolida alguns meses mais tarde.

168 também foram removidas do Jardim Gaivotas.

Irene (26 anos) e sua familia
Ao contrario de Silvia, Irene ndo da referéncias claras de quando comprou o lote, o
que se compreende pelo fato de que o critério “tempo de moradia” foi o que a langou
no campo do direito/n&do direito de permanecer no bairro onde estava'®. A época da
realizacdo das entrevistas, a remoc¢dao ja havia acontecido, mas Irene ainda brigava
pelo que ela considerava uma grande injustica, € a omissdo, na situacado de
entrevista, sobre a data de sua chegada ao bairro parecia querer dizer que aquilo

nao era importante.

Irene e o marido fizeram uma compra informal do lote de alguém de quem ela
prefere ndo dar detalhes para a pesquisadora, menos ainda para os funcionéarios da
Prefeitura, que na época das primeiras intimacdes para que 0S moradores
deixassem suas casas, COmo Vvimos, sugeria aos mesmos que o problema poderia,
ou deveria, ser resolvido entre particulares, proposta que esbarra, no entanto, na

forca dos cdodigos ndo escritos dos moradores:

...Na realidade eu pensava dessa forma: ela fez um favor de me
vender. A pessoa que me vendeu também morava la (...). (...) como é
que eu ia entrar com um processo contra uma pessoa que ta na
mesma condicdo que eu? Que ia entrar contra outro, que ia entrar

168
169

Irene é diarista, casada e tem dois filhos.
Esse critério, como vimos, ainda ndo constava da Ordem Interna n. 01, em voga neste momento,
havendo certo entendimento implicito de que o tempo de uma ocupacéo recente seria de um ano,
periodo que mais tarde vai ser formalmente estabelecido, quando da revisdo da referida Ordem
Interna. Discutiremos esse assunto adiante.
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contra outro...que ele ndo comprou direto do loteador também né&o,

ele ja comprou de alguém (...)*™.

Irene, como Silvia, comprou o lote consciente da irregularidade do local (mais
da posse que da questdo ambiental, sublinhe-se), apenas ndo imaginava, assim
conta, que as coisas pudessem ter o desfecho que tiveram, afinal, justifica-se, “do
terminal Grajau pra ca tudo é irregular”. Percepgao cotidiana precisa que os dados
estatisticos confirmam, quando sabemos que quase 30% da populacdo do distrito
vive em favelas, aproximando-se também dessa porcentagem aqueles vivendo em

loteamentos irregulares™™.

A percepcédo de Irene, que bem poderia ser justificada pela historia que se
discute no segundo capitulo, sobre a forma como a expanséo de Séo Paulo se fez, e
se faz, pela ocupacéo precaria do espaco, seguida de sua posterior regularizacao,
vem na verdade, de um exemplo da familia. Seu pai, morador antigo da regido, mora
a poucos quildmetros de distancia de sua casa. Migrante nordestino, trabalhador da
construcédo civil, teve acesso ao lote onde mora até hoje, em condicfes que Irene
considera mais precarias que as suas. Ainda na década de 1980, adquiriu o lote em
troca de uma televisdo usada, mais uma pequena quantia em dinheiro e alguns
favores para o “proprietario”. “Chega a ser até engragado”, ela ri, ao contar da

situacao.

Por anos Irene dividiu a mesma casa com a familia, até o casamento e o
nascimento dos filhos, quando precisava “ter um espaco seu”, e neste momento
compram, entdo, o lote no Jardim Gaivotas. Compram-no e rapido constroem a
casa, pois a época ja se ouvia rumores sobre a presenca de acdes da Prefeitura no
local. Rumores que néo a intimidaram, como discutimos anteriormente, a respeito de

Silvia. No caso de Irene, esperava, talvez, poder contar com a mesma “sorte” do pai:

...pela histdria que ja tinha, e por eu saber que o bairro inteiro, que a
casa de onde eu vim foi feita dessa forma, a casa onde eu passei
minha infancia e minha adolescéncia inteira era dessa forma, entao,
gue conclusdo que eu cheguei? Ah, vai dar tudo certo. Eu pensava
assim: vai dar tudo certo.

170
171

Entrevista Irene.

SEPE, Patricia Marra; GOMES, Sandra. Indicadores ambientais e gestdo urbana: desafios para a
construcdo da sustentabilidade na cidade de S&o Paulo. S&o Paulo: Secretaria do Verde e Meio
Ambiente: Centro de Estudos da Metrépole. 2008. p. 112.
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4.2 RUMORES E INCERTEZAS: RELACOES ENTRE ESPACOS
IRREGULARES E ACOES DO ESTADO

Possibilidades de regularizacdo e de remocédo sao rumores frequentes nessas
regides irregulares, e muitas vezes ignoradas. Diante de uma situacdo que perdura
por muitos anos, onde “tudo € irregular”, como lembra Irene, é plausivel supor que
se pode ter em um assentamento irregular “a mesma sorte” do pai, do vizinho, ou de
algum conhecido de que se tem noticias. A palavra “sorte”, aqui, ndo tem
importancia menor, denotando o contexto incerto em que se desenvolvem atos e
expectativas. Em véarios momentos do trabalho de campo foram observadas
situacbes desse tipo. Bairros “condenados” por notificagbes que nunca se
efetivaram. Casas em situacdo mais flagrante de irregularidade que l4 permanecem.
Ou lugares como o préprio Jardim Gaivotas, cujos moradores mais antigos, ao
chegarem ao bairro nas condi¢cbes irregulares descritas no capitulo anterior,

contavam com a regularizacéo que poderia vir algum dia. E veio.

Dentro do que acabamos de discutir, vemos que rumores de remocao ou
regularizacdo entram em um jogo de relacbes em que se percebem, ao mesmo
tempo, as formas incertas e ilegiveis com que o Estado comparece nestes espacos
de ocupacdao irregular, e, por outro lado, as experiéncias e usos que se faz desta
incerteza e ilegibilidade, na negociacéo de condicfes de existéncia e formas de vida.
Assiste-se, neste caso, a um processo em que nao s6 se utliza do carater
indeterminado que caracteriza esses espagos, como ainda a partir deles se projetam
expectativas que podem ou nao vir a ser sancionadas pelo Estado'’?. S&o praticas
que se ndo podem ser explicadas pelas simples condicbes econdémicas destas
populacdes, encontram pertinéncia na complexidade que caracteriza seus modos de

vida e na relacéo que se estabelece entre esses lugares e o Estado.

Cumpre, neste ponto, discutirmos os campos de experiéncias em que simples
rumores ganham pertinéncia e sustentacdo. Se por um lado eles possibilitam a
permanéncia de certos arranjos de vida, isto €, manter-se na casa onde se mora ou
ter acesso a uma, a despeito da condicdo de irregularidade, por outro eles também

dao conta da forma como o Estado se relaciona com estes espacos de formacgao

17z Aqui nos apropriamos das formulagbes propostas por DAS, Veena. & POOLE, Debora. (eds.).

Anthropology in the margins of the State.2°reimpress&o. Santa Fé: New Mexico School of American
Research Press. 2008.
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irregular. Durante a realizacdo do trabalho de campo, acompanhamos, durante
meses, os destinos de outro bairro, chamado Jardim S&o Bernardo, igualmente
localizado na regido da Billings. Quando chegamos ao local, em fevereiro de 2009,
0S moradores se organizavam em torno de um dos movimentos de moradia locais,
buscando meios de responder as recém-chegadas intimacdes municipais, que
ordenavam a 54 familias, moradores recentes de um bairro ja consolidado, o

abandono imediato de suas casas.

Em uma das reunides entdo convocadas pelo movimento de moradia, 0s
moradores compareceram munidos de algo muito concreto, o auto de intimacéao,
onde se lia: “Fica Vsa. Sa. intimado a desocupar area municipal, no prazo imediato,
sob pena de sancdes da lei””®. A concretude do documento ndo foi, contudo,
suficiente para que os moradores deixassem a area, sendo, antes, o ponto de
partida pelo qual se buscava organizar resisténcia. Quando chegamos ao local,
poucas semanas apdés o recebimento da referida intimacdo, organizavam-se as
primeiras reunides dos moradores junto a liderancas do movimento de moradia,
sendo seu caso mais tarde encaminhado para a Defensoria Publica, que passou a
acompanhar o processo. Quase um ano mais tarde, quando da realizacdo das
ltimas entrevistas no local, nenhuma acdo de remocéo tinha se efetivado no bairro,
sendo os motivos desconhecidos pelos moradores. As notificagdes pararam de

chegar e as recebidas deixaram de valer*™.

Diante de condicfes deste tipo, a experiéncia pratica vivida nesses espacos
tem quase que o poder de anular a credibilidade no documento oficial que anuncia a
remocdo. Pode ser, pode ndo ser. Diante da incerteza, tenta-se a sorte, ja que por
vezes sdo meses de notificacbes sem efeitos, ou rumores que desaparecem. Ficar e
correr o risco pode custar menos do que sair quando ndo se sabe bem para onde.
Nestes casos, as acbGes do Estado tém sua efetividade posta em duavida por

observacdes materiais:

...a gente ndo acreditava tanto que ia sair. Porque a gente olhava a
escola, a escola ta dentro [da area dita proibida]. A igreja catdlica ta

% Auto de Intimacdo proveniente da subprefeitura da Capela do Socorro, entregue a um dos

moradores entrevistados no bairro.

% Neste caso, ndo conseguimos averiguar, junto a subprefeitura, os motivos alegados pelos quais a
acao prevista foi depois abandonada. O caso do Jardim S&o Bernardo fora levado a Defensoria
Publica, onde se encontrava em tramite até o término do trabalho de campo. Pode-se atribuir a perda
de validade das intimagdes a acao da Defensoria, mas ha que se levar em conta, de todo modo, que
a intimacao recebida pelos moradores obrigava-os, de imediato, a deixarem o local.
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dentro...aquela area ali toda [moradores antigos], posto de
saulde...por que que a gente vai sair? Se nds somos moradores, igual
todo mundo? (...)'"

Em uma das frentes do trabalho de campo, acompanhamos fiscais da
Prefeitura nas suas acles cotidianas de notificacdo de construcdes irregulares.
Breve relato: estamos em um carro oficial da Prefeitura, logo notado pelos
moradores. Em uma regido tida como perigosa € a oficialidade, no entanto, que faz
medo a estes. Somos abordados (pesquisadora junto a equipe e confundida com
esta) por morador que pergunta 0 motivo da nossa presenca. Ouvira falar que
havera remocédo de casas, quer saber se é verdade e quais casas serdo atingidas. O
gestor ndo da sendo uma resposta vaga, de que o0 processo esta em avaliacao pela
Prefeitura, orientando, contudo, que as construcfes devem ser interrompidas. Mais
tarde, ja findo o trabalho da equipe no local, pergunto para o gestor quais sdo as
previsbes para aquele bairro. Ha previsdo de remoc¢des, mas optou por nao falar
abertamente quando foi perguntado porque o processo nao depende dele, ndo se
realiza sendo depois da permissdo dada pelos mais altos escalées da
administracdo, que por vezes demoram ou ndao vém. O fiscal sabe do impacto da
noticia da remocao junto aos moradores e teme as reacdes que possam vir dai,
tanto do ponto de vista da organizacdo dos moradores quanto das possiveis
represalias. Recusa-se, portanto, a se expor as possiveis hostilidades, por algo, diz,

de que também ele ndo tem certeza.

Vale ainda observar neste caso que as intermiténcias da presenca do poder
publico naquele local foi o que permitiu, em grande parte, seu crescimento irregular,
como admitem os gestores locais. H& alguns anos, lembra um dos fiscais
entrevistados, eram poucas as ocupacdes estabelecidas, tendo chegado a ser
demolidas. A reocupacdo do local se acentuou, sobretudo, apds a construcao, pelo
poder publico municipal, de um equipamento educacional em &rea visivelmente
interdita. Atualmente um dos muros da escola serve de base para a construcéo dos
barracos, tendo sido ocupada até mesmo a area de recreacdo do equipamento.
Sendo atualmente cerca de 600 familias instaladas no local, a necessidade de retira-
las esbarra na alegada impossibilidade de néo ter para onde encaminha-las, sendo

gue muitas delas estdo instaladas ha tempo suficiente para ter direito a

SEntrevista Irene.
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encaminhamento habitacional. Diante disso, os fiscais tentam fazer com que nao
sejam construidas novas unidades no local, no que nem sempre sdo bem-

sucedidos.

Nota-se, assim, que ndo sé para o morador a incerteza da remocao se faz
presente. Mesmo para o fiscal que acabamos de mencionar, nem sempre a
continuidade dos seus trabalhos é clara ou certa. Mudancas de gestdo, mudancas
de cargos de lideranca, ou mesmo de simples prioridades dos escalfes superiores,
torna as agdes incertas e descontinuas, “ilegiveis”, poderiamos dizer, fazendo uso
dos termos de Veena Das'’®. Ao fazer uso da nogado de “ilegibilidade das acdes do
Estado”, a autora desconstréi a ideia segundo a qual “o modo de sociabilidade
encontrado nas instituicdes do Estado é baseado na clareza das regras e regulacdes
e que estas se tornam ilegiveis para os pobres ou os iletrados”’’. Muitas vezes, a
ilegibilidade faz parte da propria forma como essas regras sdo implementadas,
podendo estar presentes, inclusive, para agueles que as implementam. Ao propor as
coisas dessa forma, é toda uma discussao relacionando Estado e “ordem”,
“transcendéncia”’ e “legibilidade” que é revista e questionada, ndo sé neste artigo,

mas no conjunto da obra de que faz parte.

As narrativas sobre a ocupacgéo do Jardim Gaivotas permitem perceber parte
da teia complexa que se arma em torno da constituicdo desses espacos irregulares,
onde comparecem desde loteadores de areas maiores, passando por pessoas que
revendem lotes subdivididos, até praticas ilegais de negociacdo de terras,
carregadas de interditos. De todo modo, a figura do comprador final do lote é apenas
um dos elementos de um processo que lhe ultrapassa imensamente. No momento
em que os representantes do Estado propéem que o caso da compra e venda
irregular seja resolvido entre os particulares envolvidos, toda essa teia de relacdes é
ignorada. Nao € com esta, portanto, que o Estado se relaciona ao tematizar e intervir
sobre a irregularidade que propde combater, mas com o ator final do processo,

aguele que recebe a notificacéo.

® DAS, Veena. The signature of the state. The paradox of illegibility In: DAS, Veena. & POOLE,

Deborah. (eds.). Anthropology in the margins of the State. 2° reimpressdo. Santa Fé: New Mexico
School of American Research Press. 2008.
" |bidem. p. 238.
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Nesse cenario é que é alimentada a figura do “invasor”. Nao que a figura
empirica, ela mesma, ndo exista de fato, aquele que dentre as diferentes formas de
acesso ao espaco simplesmente o ocupou. Mas ela é alimentada como o perigo a
ser combatido, aquilo que faz a acdo publica da remocdo ser necessaria e até
mesmo desejada. Isso é outra coisa que dizer, como muitas vezes ja foi dito, que o
Estado ignora (n&o no sentido de desconhecer, mas de deixar de fora), de forma
mais ou menos consciente, e com interesses mais ou menos conhecidos, as reais
condicdes que fazem a irregularidade da cidade. E dizer que na sua acdo ele
constréi seus campos de validade. Aqui é que comparece a figura do “invasor”,
tematizada pelos gestores e tdo bem construida pela imprensa; aquele contra o qual
se aciona o poder de policia, com o propésito de defesa dos recursos naturais da
cidade, como anuncia publicacdo oficial sobre as acbes da Operacdo Defesa das
Aguas: “Invasor, olha a policia! Contra os crimes ambientais ja comecou a funcionar

a delegacia certa™’®.

No referido anuncio, a mengao ao “invasor” pode, evidentemente, se referir ao
loteador irregular. Nao é isso, contudo, que fazem crer as evidéncias. Isto ndo so

porque raras sdo as prisdes de loteadores irregulares na cidade!’®

, Como ainda a
referéncia a condicdo de “invasor’ € sempre feita aos moradores ameagados de
remocao como forma de explicar e justificar sua auséncia de direitos. Desse modo,
sem mexer na estrutura dos cadastros imobiliarios da cidade, que sabidamente
alimenta as formas irregulares pelas quais se apropria de e se negocia terras em

S3o Paulo'®

, resta intervir naquele que esta na ponta do processo, chamando-o a
consciéncia da compra (orientacdo de ndao comprar lotes de propriedade duvidosa

ou em areas ambientalmente protegidas) ou acionando contra ele o poder de policia.

Um dos efeitos desse processo é que, ao agir apenas sobre uma de suas
pontas, nada impede que as relagbes (ignoradas) sejam restabelecidas em outros

lugares, 0 que tem acontecido em muitos casos onde ha remocdo, em processos

8 SAO PAULO. Boletim da Subprefeitura da Capela do Socorro. Junho de 2007.

% Nas entrevistas com gestores por diversas vezes perguntamos sobre a notificacdo de loteadores e
sempre ouvimos a mesma resposta: trata-se de algo muito dificil, seja porque estes desaparecem
depois da abertura dos loteamentos, seja porque faltam mecanismos para provar a propriedade etc.
'8 Como lembra Maricato, é grande a confusdo que se verifica nos titulos e registros de terras na
cidade, sendo que muitos cartérios de registros de imdveis “n&o possuem registros cartograficos ou
dados georreferenciados”, e “é comum a sobreposi¢cao de propriedades em toda a area de protecao
dos mananciais em Sao Paulo”. MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise
urbana.Petrépolis: Vozes. 2001. p. 89-90.
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frequentemente denunciados por 6érgdos como a Defensoria Publica, que apontam
para 0 que seria uma politica ‘inécua’, ao simplesmente deslocar ocupacdes
irregulares de um lugar para outro, em condicbes muitas vezes idénticas as
primeiras'®. Perguntamos, no entanto, se aquilo que é lido como inécuo n&o teria na
verdade o efeito de deslocar essas relagdes de espacos ou condi¢cdes onde néo sdo
toleradas, para outros, onde podem sé-lo, e no jogo mével com que se gere a
ilegalidade urbana se nao estaria, nesse sentido, cumprindo com seus propositos.
Esta € uma das hip6teses aqui trabalhadas, a que pretendemos dar mais clareza na

descricdo presente nos itens que seguem.

4.3 A REMOCAO, OU, AS FORMAS DE SE GERIR AQUELES QUE
NAO TEM LUGAR

P: E quem falava ‘nao tenho pra onde ir'?

R: A Prefeitura dava uma opc¢ado pra vocé também: passagem pro
norte. Inclusive me fizeram essa proposta, a assistente social chegou
pra mim, falou: ‘6, Irene, vocé ndo quer uma passagem pra sua terra
de origem, pra onde vocé nasceu?’. Eu disse pra ela ‘eu nasci em
Santo Amaro’*®

Aproximadamente apés um ano de notificacdes no bairro*®, em que os
moradores instalados la permanecem enquanto outros continuam chegando, chega
por fim, a Ultima intimac&do publica aos moradores, dando ordens de desocupacao
imediata dos iméveis. No interim entre uma e outra notificacdo, alguns moradores se
mobilizam na busca de advogados, mas a causa € cedo perdida, marcada pelo
complicador de se tratar de uma é&rea de litigio entre particulares, como

181 Atacado por 6rgaos como a Defensoria, o fato é apontado até mesmo por gestores de municipios

vizinhos, conforme reportagem de 2009, a proposito das acbes empreendidas na regido da Serra da
Cantareira, area de protecdo ambiental na zona norte da cidade: “O prefeito de Mairipora [...] € os de
cidades vizinhas como Caieiras e Santa Isabel argumentam néo ter espacos para crescer. Eles
também dizem que as ac¢des da capital para impedir ocupacdes no pé da serra estdo causando um
fluxo migratdrio para as regides no alto dos morros da Estrada de Santa Inés, onde favelas crescem a
beira de corregos sem coleta de esgoto”. In: MPE quer embargo de novas obras e faz devassa em
alvaras na Cantareira.O Estado de S&o Paulo, Caderno Metropoles, 18 fev. de 2009.

182 Entrevista Irene.

183 As notificagdes para esses “moradores recentes” comegaram a chegar ainda antes do inicio da
Operagdo Defesa das Aguas, quando eram ainda poucas as casas no local. Vale notar que no
primeiro momento, as notifica¢cdes se restringiam a pedir que os moradores apresentassem a planta
do imovel “com o respectivo certificado de conclusao”, segundo auto de intimagao proveniente da
Subprefeitura da Capela do Socorro e recebido em 12/10/2006 por um dos moradores entrevistados.
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mencionamos anteriormente. Com a chegada dos programas municipais se
sobreporia, por fim, a questdo publica da “defesa das aguas”, condenando os

ocupantes irregulares, um total de 97 familias, ao despejo e remocéo de suas casas.

Nos momentos imediatamente anteriores a remoc¢ao, moradores notificados
receberam orientagbes e propostas que pudessem evitar o desfecho litigioso. Em
casos de remocdo, além da recomendacdo de que se procure, voluntariamente,
algum outro lugar para se instalar, sdo frequentes dois dispositivos, ha muito
presentes em casos desse tipo na cidade: a proposta para que se retorne a terra
natal, com apoio financeiro oferecido pelo poder publico; ou um valor em dinheiro, a
chamada verba de atendimento habitacional, que depende de certas condicionantes,
aplicando-se a remocdes em areas de risco ou ocasionadas por obras publicas'®.
No caso dos moradores do Jardim Gaivotas, somente a primeira opcao foi oferecida,
possivelmente por ndo estarem dentro dos critérios previstos para recebimento do

auxilio financeiro.

O encaminhamento de “indesejaveis” para a “terra natal”, ou a busca de sua
retirada do lugar onde se tornaram um problema, ndo € um recurso novo na gestao
das populagBes urbanas em Sao Paulo. Mecanismo semelhante era utilizado j& em
inicios do século XX na cidade, quando a crise do periodo pré-guerra, 0 pauperismo
e a crise de habitacdo que se desenhavam em uma cidade em franco crescimento,
mobilizavam esforcos dos gestores publicos na promocdo de praticas que
colaborassem para a “desurbanizacdo” de uma cidade tida, para os padrdes da
época, por densa e caética. Com esse fim, muitos migrantes vindos do interior do
Estado, que largavam, desde fins do século XIX, o trabalho nas lavouras para
aventurar-se na promissora industria paulistana, receberam, a partir daquele

momento, estimulos para voltar para a terra natal'®.

No caso do Jardim Gaivotas ndo deixa de ser interessante o fato de que, a
despeito de os moradores removidos serem excluidos de todos os demais direitos,

como encaminhamento habitacional e auxilio financeiro, lhes é oferecido auxilio para

'¥0 instrumento consta de legislacéo federal (Lei Federal 4.320 de 17/03/1964) e é regulamentado

por decretos municipais e portarias da Secretaria Municipal de Habitagdo. Cf. Decreto Municipal n°
51.653, de 22 de julho de 2010. Atualmente, o valor do auxilio varia entre 5 e 8 mil reais.

185 Segundo Maria Alice Ribeiro, entre 1914 e 1916, a cidade reencaminhou ao interior cerca de 30
mil pessoas. Cf. RIBEIRO, Maria Alice Rosa. Historia sem fim...inventario da sadde publica. Sao
Paulo: 1880-1930. S&o Paulo: Ed. da Unesp, 1993.
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deixar a cidade, numa espécie de gestdo das popula¢des que os coloca ao mesmo
tempo dentro e fora das relagdes com o Estado, ao exclui-las das responsabilidades
publicas ao mesmo tempo em que o Estado continua atuando sobre elas, pela
tentativa de retirad-las definitivamente da cidade. A ironia maior € que tal mecanismo
€ apresentado como um “direito”, ou ao menos uma concessao feita pelo Estado,
que encontra seu paradoxo na resposta dada por uma das moradoras a assistente
social que vem |he oferecer o “beneficio”. “eu nasci em Santo Amaro”. Se o unico
“direito” que esta moradora tinha era o de voltar para a terra natal, que dizer quando

sua terra natal é a propria cidade da qual ela é chamada a se retirar?

Porém, mais do que a sugestdo de retorno a terra natal, € a chamada verba
de atendimento habitacional oferecida aos removidos que tem sido muito discutida e
criticada por atores ligados a questdo da moradia popular, uma vez que, como é
sabido, o valor recebido em dinheiro serve, em geral, para as familias removidas
comprarem outra casa, muitas vezes em condicdes irregulares semelhantes as
daquelas de onde foram retiradas. Um dos processos mais contraditorios
observados neste caso foi aquele empreendido pelas Operacées Urbanas da regido
de Pinheiros nos anos 1990 (Operacbes Agua Espraiada e Faria Lima), que
promoveram remocdes com o0 objetivo de liberar terrenos para a construcado de
modernos edificios de negdcios. O processo envolveu uma das maiores operacdes
de remocdao j4 empreendidas na cidade, chegando a 40 mil removidos somente pela
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Operacdo Agua Espraiada, conforme relata Mariana Fix Aos moradores

removidos eram oferecidas, como é comum, as alternativas ja citadas: retorno a
terra natal; recurso em dinheiro e, neste caso, encaminhamento habitacional®®’. Ja a
época das remocfes se noticiava que muitos dos removidos estavam indo se
instalar em areas de mananciais, na regido sul da capital, atraente para aqueles
moradores pelos baixos custos dos lotes e por localizar-se na area de influéncia
daquela de onde eram retirados. As noticias ndo parecem, contudo, ter tido
repercussao nas operagdes e nos gestores publicos do periodo, dando mostras do

guanto a questao da protecdo dos mananciais pode figurar em campos de disputa e

18 F1X, Mariana. Parceiros da Exclusdo: duas historias da construgdo de uma ‘nova cidade’ em Séo

Paulo: Faria Lima e Agua Espraiada. S&o Paulo: Boitempo, 2001.

87 0 encaminhamento habitacional tinha muitos limites, conforme mostra M. Fix. Somente na regido
da Agua Espraiada, para um total de 40 mil pessoas removidas foram oferecidas inicialmente apenas
638 moradias. Pela pouca oferta disponivel a Prefeitura incentivava os moradores a optarem pela
ajuda financeira. Ao final do processo, “menos de 5% da populagdo ‘optou’ por casas ou
apartamentos nos conjuntos habitacionais”. Cf. FIX, Mariana, ibidem, p. 41.
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prioridades distintas. Ironicamente, anos depois da pesquisa realizada por Mariana

Fix, encontramos um dos removidos pelas referidas Operac¢des Urbanas, na regiao

do Cantinho do Céu: ele havia acabado de ser removido do Jardim Gaivotas, bairro

para onde foi com os recursos oferecidos pela Prefeitura, na época das Operacdes

em Pinheiros.

*k%

O relato a seguir reproduz o processo de remocdo empreendido no Jardim

Gaivotas em agosto de 2007, quando venceu o prazo final de 72 horas da ultima

notificacdo para que os moradores deixassem o local. A rigueza de detalhes na

descricéo do evento, que merecerao discussao detida, justifica a longa citagao:

onde a gente morava s6 tinha uma entrada (...). Entdo a gente
pegou tudo que podia: colchdo velho, cadeira velha, pneu, fizemos
uma barricada antes deles [equipe de remocdo da Prefeitura]
chegarem (...). Quando eles chegaram colocamos fogo, ficou sem
entrada. Eles tinham o qué? Trator e carro, eles ndo podiam
atravessar o fogo, eles tiveram que acionar o bombeiro (...). E ai
comecgou aguela coisa, nés tentamos impedir que eles entrassem até
as 8h da manha (...). Eles conseguiram entrar pela escola, eles ndo
conseguiram entrar pela rua! Os primeiros que entraram foram os da
CGM [Guarda Civil Metropolitana], com bomba de gas, com
cassetete, foram os primeiros que conseguiram entrar e conter a
gente (...). [Entdo] a gente chamou a policia! PM [Policia Militar]! No6s
chamamos a policia porque nés, como cidaddos, temos direito de
defesal Porque essa invasdo, essa coisa que eles fizeram com a
gente, ndo envolvia policia, era uma coisa da Prefeitura. Entéo eles
estavam ameacando a gente, entdo a gente chamou a policia! (...). E
ai comegou aquele inferno (...) Chamaram o bombeiro, 0 bombeiro
veio e apagou. Mas antes do bombeiro chegar, a gente j4 se
preparou: muita gente com pau, com pedra, era tudo ou nada, virou
uma verdadeira guerra, a gente lutando por aquilo que a gente
acreditava que era possivel de acontecer, e eles com a verdade
deles. N6s ficamos irracionais, todo mundo, tanto a gente quanto
eles (...). (...) e ai o que que eu fiz? A gente comegou a gritar ‘Cada
um pra dentro da sua casa e ninguém sai, eu quero ver como eles
vao tirar’. Cada morador entrou pra sua casa. Cada morador entrou
pra sua casa e eles entraram com aquele grito de guerra (...). (...) SO
gue ai tem o primeiro...uma primeira desistiu. Chegaram varios
caminhdes também, que era pra levar a mudanca. A primeira
levantou e disse ‘pode pegar minhas coisas’. Nds se (sic) revoltamos
contra ela (...), ai pegaram as coisas dela. Nos ‘vocé é uma covarde,
vocé nao devia ter desistido’. Ai quando nds olha (sic) pro lado, ai ja
outro: ‘pode tirar a minha também’; ai nés olhando, ai nés se sentiu
(sic) vencido. Ai comecou: cada movel que era tirado o Ultimo, o
trator vinha e ‘bum’ naquela casa” (...)"®.

188

Entrevista com Irene, realizada em 31/03/2009.
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No momento da remocgdo a maioria das noventa e sete familias ameagadas
continuava em suas casas, ignorando a determinacédo formal para retirarem-se, a
despeito de terem perdido o recurso legal para permanecerem. A insisténcia em
permanecer, que, deve-se notar, ndo é ainda uma resisténcia organizada, mas que
se forja no desenrolar dos acontecimentos, evidencia elementos importantes da
forma como o Estado e a lei s&o vividos e significados entre os moradores. Se por
um lado, suas determinacdes parecem ser percebidas com certa incredulidade,
traduzida na fala tantas vezes repetida entre os entrevistados, “a gente néao
acreditava que ia sair”, por outro a permanéncia no local implica, igualmente, uma
expectativa em relacdo ao Estado, pois espera-se deste a sancdo de praticas até

aguele momento condenadas.

A permanéncia no local traz, assim, concepcdes proprias de direito, justica e
lei: reivindica-se um direito de permanéncia que ja foi negado formalmente, mas que
é reposto pelos moradores, sobretudo ao reafirmarem a compra dos lotes, negando-
se a se reconhecerem na condicdo de “invasor”. Nos termos de V. Das e D.
Poole’®, falar dessas nocdes “locais” de justica e lei ndo significa dizer que estas
devam ser vistas como “mais justas ou puras” que aquelas oficialmente
sancionadas, mas atentar para que elas se forjam na complexidade de experiéncias
de vida que caracterizam tais espacos. Deve-se lembrar ainda que tais expectativas
nao estdo de todo descoladas daquelas que seriam as acdes oficiais, tendo-se o
exemplo do bairro ao redor, de pessoas que chegaram em condi¢cdes semelhantes e
cujas casas estdo hoje em processo de regularizacdo. Como lembra uma das
entrevistadas: “Por que que a gente vai sair, se nd6s somos moradores iguais a todo

mundo?”*%,

E também na experiéncia da remocéo que o Estado é vivido e experimentado
em suas praticas de forma contraditéria, a um sé tempo temido e desejado. Nao é
sem importancia o fato de que, diante da ameaca iminente da remocéo,
representada pela presenca do aparato designado da administragcdo municipal
(equipe de remocéo, guarda civil metropolitana, gestores locais da subprefeitura), os
moradores chamem a Policia Militar para defendé-los, o que néo significa outra

coisa que ndo um evidente paradoxo de chamar uma forca de Estado para se

% DAS, Veena. & POOLE, Deborah. (eds.).Anthropology in the margins of the State. 2* reimpressao.

Santa Fé: New Mexico School of American Research Press. 2008. p. 23.
1% Entrevista Irene.
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defender de outra. E também toda uma concepgio de direito, lei e justica que se
mostra ai tematizada. Mas o evento mostra, a0 mesmo tempo, as formas como o
Estado € experimentado nesses espacos como agente criador da “desordem”, ao
desestabilizar modos e arranjos de vida e ao comparecer de forma ostensiva. Diante
disso chama-se, portanto, a policia, numa tentativa de restabelecer a “ordem”
ameacada pelo Estado. Mas demandar a forca policial expde, neste caso, um
paradoxo, uma vez que se acionam as mesmas forcas das quais se busca se
defender, fazendo da presencga do Estado ao mesmo tempo signo de “ameaca e de

garantia”*®*,

Ao fazermos uso da formulacdo pela qual as préaticas do Estado sé&o vividas a
um soO tempo como ameaca e garantia, formulacdo proposta por D. Poole, € preciso
esclarecer que sao formulacdes acionadas em contextos distintos, que ndo devem,
por isso, ser diretamente comparadas. Ao falar da experiéncia do Estado como
ameaca e garantia, Poole estad discutindo questdes de outra ordem, ao analisar o
sistema juridico peruano e as formas pelas quais se da a aplicacdo da justica, por
instituicbes que tém relacbes ambiguas com o Estado, sendo ao mesmo tempo
aceitas e negadas por ele. A autora esta interessada em discutir os espacgos de
aplicac@o da justica onde se encontram formas arbitrarias do poder e da aplicacéo
da lei entre populagdes tradicionais peruanas. As formulagdes da autora sdo, pois,
usadas aqui de uma forma aproximativa e livre, como forma de nos ajudar a pensar
o Estado e levantar algumas hipoteses sobre suas formas de funcionamento.
Tentativa que nos parece fecunda para problematizar as relacdes estabelecidas
entre as praticas do Estado e estes espacos irregulares ameacados de remocao.

Deve-se mencionar que a Policia Militar ndo compareceu ao local pelo
chamado dos moradores, tendo aparecido algum tempo mais tarde, segundo contam
0s entrevistados, com o propdésito de evitar que o tumulto gerado pela resisténcia
daqueles ameacados de remocéo pudesse se estender para o restante do bairro.
Tenha-se em conta que a realizagdo mesma de remocdes desse tipo, embora ndo
envolva sempre a presenca policial, pode contar formalmente com ela, nos casos
em que as equipes da Prefeitura julguem necessarios, isto €, naquelas situacdes em

gque se espera algum tipo de resisténcia ou de tumulto. Desse modo, os moradores

Y1 POOLE, Deborah. Between threat and guarantee: justice and community in the margins of the

Peruvian State. In: DAS, Veena. & POOLE, Deborah. (eds.). Anthropology in the margins of the State.
2% reimpresséo. Santa Fé: New Mexico School of American Research Press. 2008.
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ameacados de remog¢ao nao poderiam mesmo contar com a “defesa” da Policia

Militar, uma vez sendo eles proprios considerados os causadores da “desordem”.

O que as narrativas de tais eventos deixam claro é que o dispositivo da
remocao forcada ndo se opera sendo subtraindo direitos e acentuando situacfes de
vulnerabilidade, modos de operacdo que nao se limitam a atuacdo orientada pelo
propoésito da protecdo ambiental. Atualizam-se, neste caso, formas de operagéo das
“forcas da ordem” que ja tiveram, e ainda tém, lugar em outros espacos da cidade,
motivados por razdes distintas, onde por vezes o Estado vem atuar em favor de
interesses imobiliarios, como mencionamos anteriormente a proposito das remocodes
motivadas pelas Operacbes Urbanas da regido de Pinheiros, quando nao, téo
simplesmente, em favor de grileiros. Neste Ultimo caso ndo nos referimos as
politicas baseadas em remocdes massivas, mas a processos de reintegracdo de
posse, agdes frequentes na cidade, e cujo carater de agao “pontual” as faz, por
vezes, objeto de pouca atencdo. Séo situagdes em que a metafora da “guerra” &
também utilizada por moradores para descrever as formas de mediacdo entre eles e
o aparato legal do Estado'®?. O que ha de peculiar no caso do Jardim Gaivotas é o
fato de que esse modo de operacgao, sustentado no uso da forgca e na subtracéo de
direitos, esta no centro de uma politica proposta e defendida como instrumento legal
para a defesa dos interesses publicos da cidade.

4.4 OS DESTINOS DOS QUE FORAM REMOVIDOS...

O ato isolado da remocé&o se propde a extinguir um elemento determinado, no
caso, 0 problema posto pela ocupacao irregular em areas protegidas. Trata-se de
intervencdes sabidamente circunscritas, que, no seu conjunto, buscam impedir a
reproducdo de novas ocupacoes, seja pelo “efeito demonstracédo” criado pelo ato

extremo junto a outros espacos de condi¢c&o parecida (por supostamente demonstrar

192 Aqui nos referimos diretamente & pesquisa de mestrado, onde relatamos e discutimos uma

situacao de reintegracdo de posse empreendida pela Prefeitura Municipal de S&do Paulo em nome de
um suposto proprietario que muito cedo foi descoberto como um falsario. A descrigcdo da remocao,
sempre traumatica, em varios momentos € descrita pelos moradores entdo entrevistados com
metaforas do tipo: “Aquilo parecia uma guerra”, em alusdo ao aparato ostensivo mobilizado pelo
Estado em situacdes desse tipo: policiamento armado, cées, tratores etc. Cf. SILVA, Eliane Alves da.
Nas tramas da ‘cidade ilegal’: atores e conflitos em ocupacBes de terra urbana.Dissertacédo
(Mestrado), FFLCH/USP, Universidade de S&o Paulo. S&do Paulo. 2006.
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a “efetividade” e presenca do Estado no combate a ocupacao irregular), seja pelo
efeito imediato gerado pela extincdo pontual de algumas ocupagbes, segundo
argumentam alguns de seus operadores. Nesse sentido, as ac¢fes viriam
complementar aquelas da regularizacdo, como argumenta um dos gestores locais
entrevistados, impedindo a proliferagdo de novas ocupacdes enquanto se regulariza
as antigas.

Mas para bem entendermos a forma como a irregularidade urbana € gerida, €
preciso atentar para os desdobramentos praticos da remocéo, os efeitos criados por
ela, e a partir disso, a forma como o Estado se relaciona com estes. Ha ainda um
segundo elemento a ser analisado: € preciso ter em conta que, no seu
desenvolvimento pratico, as politicas ndo se desdobram uniformemente sobre
espacos e pessoas como objetos passivos. Inicialmente € preciso lembrar que estes
espacos nao sdo espacos vazios, e sua prépria condicdo de irregularidade os faz,
desde cedo, campo fértil para a presenca de atores variados, como parlamentares
ou movimentos organizados, que tomam a bandeira da regularizacdo como mote
para campanhas e atuacdo nestes bairros. Porém, mais que isso, muitas vezes, é o
proprio desenrolar das praticas politicas que arma campos de acdo e conflito,

mobilizando resisténcias.

Se no momento da remoc¢ao, muitos dos moradores recorrem as redes que 0S
subtraem de uma demanda mais direta ao Estado, buscando por sua prépria conta,
alternativas a casa entdo destruida, e criando, com isso, uma presumida ideia de
eficacia dos procedimentos adotados (sem que aqui se discuta ainda sua eficiéncia),
h& aqueles que escapam dessa gestdo pacifica. E o caso dos que, mesmo na
preméncia do despejo, insistem no fato de que ndo tém para onde ir. Espécie de
‘residuos” da politica adotada, apresentados como “excecao” pelos seus
operadores, mas que, de forma paradoxal, repdem abertamente o problema e

interrogam o alcance da “ordem” pretendida.

E neste momento que estes espacos, sobre os quais intervencdes se fazem a
partir das cisdes estabelecidas pelos programas, se revelam enquanto campo de
experimentagcdes das praticas do Estado, subtraindo direitos e acentuando
condicbes de vulnerabilidade. Ao mesmo tempo, no entanto, estas acdes

circunscrevem campos de disputa e conflito, forjando atores e praticas capazes de
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reagir aquelas de que sao objeto, e fazendo destes espacos irregulares espacos em

que se pdem em disputa “os sentidos de lei, de justica, de ordem, e seu avesso”%,

No momento da remocdo, onze das noventa e sete familias atingidas
alegavam nao ter para onde ir. O fato rompe com a expectativa sustentada pelos
gestores de que, na preméncia do despejo, todos terminariam por abandonar suas
casas. Neste caso, 0s gestores se veem, entdo, obrigados a lidar com este elemento
inesperado, diante do qual, ao menos neste primeiro momento, as condicfes
estabelecidas permaneciam as mesmas, com a orientacdo, dada pelos gestores, de
que 0s moradores procurassem, por conta propria, algum lugar para ficar. Findo o
periodo de trés dias de derrubada das casas, praticamente todos j& haviam
abandonado o local, exceto essas onze familias, insistentes no fato de ndo terem

para onde ir.

Sao estas familias que expdem as condi¢cdes nas quais a remocao era feita,
em flagrante desacordo com premissas atualmente estabelecidas até mesmo em
nivel internacional, segundo as quais as remogdes “ndo podem resultar em pessoas
e familias desabrigadas”®*. E somente diante do fato exposto pela presenca de tais
familias que as equipes da gestdo local se veem entdo obrigadas a providenciar
abrigo para as mesmas, nao previsto inicialmente, e cuja montagem precisa, entao,
ser feita “as pressas”, como admite um dos gestores locais responsaveis pelo
caso™®®. Assim, sdo montadas barracas de lona em um campo de futebol
abandonado, sem luz e com precéria infraestrutura sanitaria, que abrigaria as
familias desalojadas pelo tempo necessario “até acharem seu destino”, explica o
gestor. Antes, no entanto, que iSso acontecesse, outros fatores se interpdem: chuva
e vento desfazem o acampamento provisorio jA na primeira noite, desabrigando as
familias. Nesse contexto de vulnerabilidade criada pelo Estado, ao qual estavam
expostas inclusive criangcas, os moradores acionam o Conselho Tutelar, e no dia

seguinte, contariam j& com a presenca de um defensor publico, que diante da

'TELLES, Vera da Silva. Cidade: tramas, dobras, percursos. Tese (Livre docéncia). Departamento

de Sociologia, FFLCH/USP. Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo. 2010 (p. 25).

Relatoria Especial da ONU pelo Direito a Moradia Adequada. Disponivel em
www.direitoamoradia.org. Acesso em: 15 fev. 2011
">Aqui optamos por nao citar 0 nome do gestor, tendo em vista as controvérsias presentes nesse

caso.
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“situacdo degradante” em que se encontravam as familias, estabelece que a

administragao os encaminhe para outro local.

Cumpre sublinhar como se evidencia, nestes eventos, a aura de suspeita e
condenacdo condensadas na figura do ‘invasor. O que justifica que se faca a
remocao sem que se tenha garantida previamente nenhuma possibilidade de abrigo
para os desalojados é a suspeita que se tem em relacdo a estes quando eles dizem
nao ter para onde ir. A categoria do ‘invasor’, construida e alimentada como objeto
de suspeita e condenacdo, formal e simbolica, € que parece orientar as acodes
empreendidas sobre os moradores, fornecendo o campo de pertinéncia pelo qual
tais acoes se justificam.

Diante das pressdes vindas da mobilizacdo dos moradores e a intervencéo
feita pela Defensoria Publica, a gestdo municipal propde entdo uma alternativa para
os desabrigados: abrigo provisério em um hotel da regido, por um periodo de trinta
dias. Ali, segregacdo dos héspedes convencionais e alimentagdo diferenciada
destes, ordens de confinamento nos quartos e proibicdo de circulacdo pelas
dependéncias do hotel sdo algumas marcas da estadia dos “desabrigados” pelo
local, nesta que seria mais uma resposta provisoria do poder publico. Trinta dias.
Periodo apos o qual o problema se repde para a administracao publica, uma vez que

a mobilizac&o crescente dos moradores impediria que o caso finalizasse.

A experiéncia da remocdo neste caso teve por efeito gerar entre seus
atingidos, vinculos e solidariedades ausentes até aquele momento. A semelhanca
de experiéncias, dada pelas condicbes e momento de chegada ao bairro, ndo fez
com que se organizassem e pudessem, por exemplo, contrapor-se, coletivamente a
remocao. Contudo, a remocao € que ofereceria 0 campo de experiéncias partilhadas
gue, nos seus desdobramentos, levaria a que os moradores se colocassem perante

as praticas de gestado de forma ativa e organizada.

Os caminhos diferentes inicialmente seguidos pelos moradores removidos,
entre aqueles que conseguiram lugar para se instalar e os demais, se encontrariam
adiante, com sua aglutinacdo em torno de um dos movimentos de moradia atuantes
na regido sul da cidade. E através da aglutinagio em torno desse movimento que
aquilo que era, a principio, a demanda imediata por um abrigo provisorio, se

desdobraria, mais tarde, na reivindicagdo por encaminhamento habitacional,
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tensionando as fronteiras inicialmente estabelecidas entre o direito/ndo direito

desses moradores.

Mobilizacoes, reiterados acampamentos na sede local da gestdo municipal,
aglutinacdo progressiva dos demais removidos pela presenca do movimento
organizado, apelos a Defensoria Publica, tudo isso faz com que o caso do Jardim
Gaivotas se estenda por muitos meses, com incomodos desdobramentos do ponto
de vista da gestdo, que esperava acabar com o problema na acdo pontual da
derrubada das casas. Os desdobramentos do caso se fazem em muitos atos,
fechados, e na sequéncia reabertos, pelas respostas provisorias e emergenciais
com que Ihes respondia o poder publico.

As mobilizacdes, iniciadas ainda quando do estabelecimento dos moradores
no abrigo provisoério do hotel, se estendem quando da saida deste, trinta dias mais
tarde. O que comecara com a recusa das condicbes degradantes do primeiro
alojamento, desfeito pela chuva, comeca a se desenhar enquanto demanda mais
ampla, que questiona o Estado sobre as hipéteses de encaminhamento habitacional,
demanda nao circunscrita aos que ficaram desalojados, mas estendida a todos os

removidos, a essa altura aglutinados em torno de um movimento de moradia.

A demanda entdo apresentada, neste caso em particular, € um embate
politico que se trava em torno da definicdo de fronteiras que separam aqueles que
tém e os que nado tém direito a moradia publica, se se lembra que estes séo
moradores recentes, ausentes, portanto, dos critérios legais estabelecidos para
encaminhamento habitacional. Suas demandas, sem que se importe perguntar se
sd0 mais ou menos éticas ou justas que aquelas oficialmente sancionadas’®,
projetam dentro do Estado expectativas que fazem das fronteiras estabelecidas

objeto de embate politico.

Diante da mobilizacdo permanente de moradores, que chegavam mesmo a
montar acampamento diante do prédio da subprefeitura, seguiram-se ainda duas
respostas conciliatérias. Inicialmente ofereceu-se 0 pagamento, em carater
excepcional, de um valor a ser gasto com aluguel, por um periodo de trés meses,

tempo adiante estendido por mais oito meses, em face a presséo ininterrupta do

*DAS, Veena. & POOLE, Deborah. (eds.).Anthropology in the margins of the State. 2° reimpressao.

Santa Fé: New Mexico School of American Research Press. 2008. p. 23.
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movimento entdo organizado'®’. Assim, em inicios de 2009, quando se inicia a
pesquisa junto as familias, as mesmas usufruiam do Gltimo pagamento do aluguel

feito pela Prefeitura, que néo era ainda, no entanto, o desfecho dado a questao.

As mobilizacbes que se seguiram fizeram com que, meses adiante, 0s
moradores fossem incluidos em um programa municipal de subsidio ao aluguel,
oferecido a familias com renda mensal de até trés salarios minimos, chamado
Parceria Social, cujo beneficio tem previsdo de duracdo de um periodo de trinta
meses. Pelo programa, sujeito a certas condicionalidades, a Prefeitura fica
responsavel pelo pagamento de um valor (atualmente R$ 300,00) a ser usado para a
despesa do aluguel do morador contemplado pelo periodo estabelecido'®. Ao
contrario do subsidio em dinheiro inicialmente oferecido, acionado como recurso
excepcional diante do ‘problema’ criado pela mobilizagdo dos moradores, a inclusao
no referido programa de algum modo admitia o direito destes a uma resposta
formalmente estabelecida. Os pagamentos comecaram a ser feitos em agosto de

2009, dois anos, portanto, apds o despejo.

4.5 A REVOGACAO DA ORDEM INTERNA N. 01

O caso do Jardim Gaivotas ganhou projecdo que outros talvez néo tiveram,
mas sob a égide da Ordem Interna n.01 foram realizadas ainda outras remocdes,
gue alimentaram as polémicas criadas em torno da mesma, envolvendo moradores,
representantes organizados, e o0rgdos de defesa como a Defensoria Publica.
Questionava-se ndo sO a prerrogativa dada ao poder publico municipal de realizar
remocgdes sem ordem judicial, como ainda o fato de n&o se prever responsabilidades
no caso de remocao de ocupacdes recentes e a propria indefinicdo do que seria

assim considerado. A indefinicdo, como ja mencionamos anteriormente, permitira

97 Nao conseguimos averiguar por que o periodo de 8 meses. Possivel relacdo com ano eleitoral, ja

que o beneficio é concedido entre maio e junho de 2008 e as eleicdes municipais aconteceriam em
outubro do mesmo ano.
1% As condicionalidades sdo: a comprovacdo de frequéncia em aula dos filhos em idade escolar,

carteira de vacinagdo em dia e, no caso das gravidas, realizacdo do pré-natal, além de uma
poupanca compulséria de uma porcentagem dos rendimentos comprovados. Informagéo disponivel
na pagina da Prefeitura Municipal de Séo Paulo:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/noticias/? p=20403. Acesso em 10 jan.
2011
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que muitas ocupac¢fes antigas, que teriam ja direito adquirido a processos de
regularizacdo ou encaminhamento habitacional, fossem acionadas ou mesmo

removidas pelas novas condicdes do programa®®.

Aqui entramos, certamente, em um dos campos polémicos e pouco
transparentes que envolvem as acdes analisadas, pois a rigor as ocupacoes
consolidadas, previstas no Estatuto da Cidade como aquelas estabelecidas ha mais
de cinco anos, sem contestac&do, em area publica ou privada, tém direitos adquiridos
gue tornam o0s processos de remoc¢ao muito mais demorados e mediados, estando
previsto legalmente, por legislagédo federal e municipal, o encaminhamento dos
casos para 0s 6rgdos municipais responsaveis por processos de regularizacdo, ou
na impossibilidade para tal, a indenizacdo pelo imovel removido. Contudo, durante a
realizacdo do trabalho de campo ouvimos, de moradores e alguns de seus
representantes, sobre situacdes em que tais direitos estavam sendo ignorados,
areas em que soO foram acionados os direitos de indenizacdo pela mobilizacao dos
moradores, por exemplo, apos ja ocorrida a remocao, subvertendo a légica daquilo
que seria legal e formalmente esperado. Sdo questdes desse tipo que fazem das
regras do Estado por vezes ilegiveis, ao mesmo tempo em que armam resisténcias e

reacoes.

As multiplas reacdes geradas pela Ordem Interna n. 01 e os efeitos por ela
criados fizeram com que fosse revista, pouco mais de um ano apds sua edi¢ao.
Moradores ameacados de remocdo, representantes e movimentos organizados,
além da presenca da Defensoria Puablica, muitas vezes acionada por moradores e
movimentos a propésito, justamente, dos efeitos gerados pelo referido
procedimento, levaram-no a contestacdo juridica, sendo entdo substituido pela
Ordem Interna n. 03, de julho de 2008°®. O novo documento trazia entdo mudancas
importantes, ao definir, por exemplo, o0 que seria ou ndo considerado assentamento
consolidado para as agdes de remogao, sendo agora claramente explicitado como “o

parcelamento ou a ocupagao ocorridos ha mais de um ano” (artigo 5).

O novo procedimento acrescentou, ainda, a responsabilidade, por parte do

poder publico municipal, de encaminhamento de moradores removidos a

199

20 Entrevista com defensor publico Carlos Loureiro, realizada em 09/12/2009.

http://www3.Prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=090
7200801000032008PREF. Acesso em 14 mar. 2009.


http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=09072008OI000032008PREF
http://www3.prefeitura.sp.gov.br/cadlem/secretarias/negocios_juridicos/cadlem/integra.asp?alt=09072008OI000032008PREF
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Coordenadoria de Assisténcia Social, para o “atendimento e analise quanto a
possivel inclusdo em programas habitacionais” (artigos 1.5.2; 2.10.1 e 3.2.1), além
de estender de 48 horas para quinze dias, 0 prazo para que o morador ameacado de
remogao “possa comprovar que a edificagdo esta concluida ha mais de um ano”
(artigo 3.3). A remocado sem ordem judicial foi mantida, tendo, no entanto, seu
escopo de acdo reduzido as ocupacdes ndo consolidadas, agora claramente
definidas. Casos de ocupantes recentes continuam, de certa forma, em aberto, uma
vez que estes ndo tém, legalmente, direito aos processos de regularizacdo. A
demanda se faz, neste caso, por solu¢cdes negociadas que livrem tais pessoas do
desabrigo. Segundo informagfes de Carlos Loureiro, defensor publico que esteve a
frente de tais conflitos e embates, sdo sobretudo esses o0s casos com que a

Defensoria se depara atualmente.

A confrontacdo dos dois documentos permite perceber a I6gica da urgéncia
gque atravessara o0 primeiro deles. Aciona-se uma intervencao que opera ignorando
ou subtraindo direitos, justificada, na pratica, em nome da necessidade de eficiéncia
e agilidade na defesa de recursos naturais que, ninguém duvida, sdo de fundamental
importancia para o abastecimento da metrépole. A ocupacao irregular aparece de
algum modo tematizada como risco e ameaca ao abastecimento de aguas,
elementos que se convertem nas condicbes de aceitabilidade do recurso

“excepcional” das remocdes forgadas.

Em um outro contexto de discuss&o, Craig Calhoun®* nos ajuda a pensar tais
questdes, ao problematizar a no¢édo de risco e urgéncia e sua operacdo na pratica
politica. O que se deve notar, argumenta o autor, € que aquilo que na no¢ao de risco
aparece como mera descricdo de uma realidade traz em si também um componente
de abstracdo, tornando possivel uma apresentacdo dos fatos como imediatos, de
uma maneira que obscurece suas mediacbes. Mais que isso, tal nocdo atua
obscurecendo o fato de que tais situacdes nédo sdo problemas autbnomos, sobre 0s
quais se pode agir pontualmente, mas antes manifestagdes de outros problemas, em

geral ausentes da discussao.

Categorias como risco e ameaca servem, dessa forma, como base para

acionar, conceber, justificar, acdes apresentadas como excepcionais, de que as

201 CALHOUN, Craig. A world of emergencies: fear, intervention, and the limits of cosmopolitan order.

The Canadian Review of Sociology, novembro de 2004
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remocdes forcadas em é&reas de risco, acionadas em episodio polémico na cidade
do Rio de Janeiro em 2010, também podem servir como exemplo®*?. N&o estamos
com isso querendo dizer que os problemas ndo existam de fato, como questdes que
interpelam a politica, mas atentando para a forma como esses sao tematizados e
suas implicacdes. Risco e ameaca nao se dissociam da ideia de intervengéo, que
deve ser feita de forma “rapida e eficiente”, tendo em vista responder problemas
imediatos. Distantes, portanto, dos protocolos da politica, no sentido forte que se
possa dar a esse termo, de que fazem parte a discussdo, deliberacédo,
negociacdo®®. Os efeitos gerados a partir dai é que podem, contudo, fazer com que
tais praticas se confrontem consigo mesmas. Seja porque as populacdes sobre as
quais se desdobram séo sujeitos ativos, seja porque seus desdobramentos, em

muitos casos, atuam repondo o problema.

4.6 DAS MARGENS PARA AS MARGENS: A POLITICA E SEUS
EFEITOS

A primeira pessoa removida do Jardim Gaivotas com guem conseguimos
estabelecer contato foi Marta, uma piauiense de 35 anos, que a época da entrevista
(fevereiro de 2009) buscava reconstruir a vida com o segundo marido. Quando
chegou a Sao Paulo, em 2004, encontrou trabalho como empregada doméstica,
registrada, no Itaim, bairro de classe média alta na regido sudoeste da capital, lugar
que atrai muita mao de obra feminina da regido sul, em fun¢des domésticas.
Estabelecera-se inicialmente na casa do irméo, que aquela altura jA morava em Séo
Paulo, mas cerca de dois anos mais tarde, com os rendimentos do trabalho fixo,
comprara a casa no Jardim Gaivotas, onde mais tarde se estabeleceria com o

namorado.

A casa de Marta foi uma das removidas pela Operacdo Defesa das Aguas,
em 2007. Na ocasidao da entrevista 0os moradores removidos contavam com O

segundo beneficio em dinheiro, recebido pela Prefeitura para o auxilio do aluguel.

2%2poderia ter removido mais comunidades’, diz prefeito do Rio.In: Folha de S&o Paulo. Cotidiano. 10
abr. 2010.

%3 TELLES, Vera da Silva. Cidade: tramas, dobras, percursos. Tese (Livre docéncia). Departamento
de Sociologia, FFLCH/USP. Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo. 2010 (p. 149).
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Marta me dera, por telefone, as coordenadas para chegar a sua casa. A cerca de
vinte minutos do terminal Grajau, percorrendo grande parte da avenida Belmira
Marin, principal avenida daquele distrito, chega-se a uma area alta, de onde saem
ruas que descem no sentido da represa Billings, e de onde é possivel avistar parte
desta. A atual casa de Marta ndo se chega sendo a pé, depois de alguns minutos de
caminhada, uma vez que a rua que lhe d4 acesso, estreita, ingreme e sem asfalto,
nao permite passagem de veiculos de maior porte. S6 as Kombis (as chamadas
lotacdes) dao acesso a parte mais baixa do bairro, ainda assim descendo com
cuidado a rua estreita e acidentada, que mal abriga m&o e contramé&o. Contudo,
espaco densamente povoado, com casas muito precdarias. No percurso veem-se
pontos comerciais improvisados nas garagens. Numa imobiliaria, claramente
irregular, Iéem-se anuncios de casas a venda na regido por valores que chegam até
70 mil reais. Algumas das ruas, ainda sem nome, sdo identificadas por nameros. A
casa de Marta fica em uma destas. Pequena casa de dois comodos, localizada em

um lote onde estéo construidas varias outras casas de aluguel.

Durante a entrevista Marta esclarece que, a despeito da visivel proximidade, a
casa esta a mais de 50 metros da represa, conforme determina a legislacdo®*. Ao
contrario da do irmao, como ela diria mais tarde, morador do bairro vizinho, aonde, a
época da entrevista, chegavam ja rumores de remocao pela Prefeitura, motivo pelo
qual, ha pouco tempo, comecaram a acompanhar reunides da associa¢ao local de
moradores, buscando meios de defenderem-se caso os rumores se efetivem. Mas
h& motivos para duvidar que o despejo aconteca, diz Marta. Quando chegou a Séo
Paulo, vinda do estado do Piaui, em 2004, foi na casa deste irméo, ja& h4 mais tempo
na cidade, que ela inicialmente se instalou. A época ja se escutavam rumores de
remocao de moradias no local. As ameacas nunca se concretizaram. Os rumores

permanecem.

A pouca distancia dali, em um dos bairros vizinhos, se localiza a casa de
Irene, outra das entrevistadas desta pesquisa, sobre quem ja falamos anteriormente.
No dia da primeira entrevista, ela se prop6s a ir nos buscar no ponto de 6nibus, ja
que a casa fica razoavelmente distante do lugar por onde passa 0 transporte
coletivo. Mas o motivo da preocupacdo seria menos pela distancia que pelo acesso,

considerado “dificil pra quem chega pela primeira vez’. Na época da entrevista, a

24 | ei de Protecédo e Recuperacéo dos Mananciais e Resolu¢do Conama, n. 369 de 28/03/2006.



112

casa onde morava Irene, alugada com os recursos recebidos da Prefeitura, era uma
casa localizada em uma rua ingreme e acidentada, que segue mesmo depois do fim
do asfalto, descendo em direcao a represa. Apos a remocédo do Jardim Gaivotas, ela
e a familia alugaram ali dois cémodos pequenos que dividem espaco com outra
casa, onde moram os proprietarios do lote. Construcdo precaria e Umida pela
proximidade da represa que se avista pela janela do quarto, a poucos metros de
distancia. Entre a parede do quarto e a represa ha um muro alto, construido pelos
proprietarios do lote, “para proteger a casa quando o nivel das aguas da represa

sobe”, explica Irene.

*k%k

Essas duas histérias foram escolhidas para ilustrar uma situacao que parece
ser frequente em casos de remocdo sem direitos, como foi o caso do Jardim
Gaivotas. Inicialmente é preciso dizer que entre as familias removidas, aquelas que
entrevistamos e outras de quem tivemos informacdes indiretamente, todas
permanecem nas imediacdes do proprio bairro de onde foram retiradas, quando nao
nele mesmo. O fato em parte se explica pelas redes ali estabelecidas, local de
escola dos filhos, enfim, toda a rede informal de apoios constituidos em torno do
lugar de moradia, rede cuja importdncia em casos de familias em situagcédo
vulneravel ja foi muitas vezes discutida pela literatura. Ainda que se deva levar em
consideracdo a diferenciacdo interna da irregularidade urbana, como lembra
Cardoso®®, as casas onde se instalaram os entrevistados que passaram pela
remoc¢cdo mostram um grau de extrema precariedade construtiva, além da evidente
situacdo de irregularidade fundiaria. Algumas situacfes sdo, no entanto, ainda mais
flagrantes: quando se encontra familias removidas em areas visivelmente interditas,

areas que em algum momento podem vir a ser objeto de futuras remocdes.

As observacdes neste caso devem ser estendidas para além do Jardim
Gaivotas, e colocar em perspectiva a area mais ampla onde hoje incidem os
programas municipais discutidos, ou pelo menos aquela que foi objeto mais detido
da pesquisa etnografica, que se estendeu por diferentes bairros da regido do
Cantinho do Céu, ainda que tenha trabalhado apenas com alguns em profundidade.

Este acompanhamento permitiu perceber entre os deslocamentos residenciais

%5 CARDOSO, Adauto Lucio. Irregularidade urbanistica: questionando algumas hipéteses. In:
Cadernos Metrdpole, n. 10, p. 9-25, 2°. Semestre de 2003.
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causados pelos processos de remocdao, a reiteracao de trajetorias precarias, quando
ndo em flagrante desacordo com os propdsitos formais das politicas de que foram
objeto. A evidéncia chega ao paroxismo quando familias removidas tempos antes
recebem notificacdo de remoc&o no novo lugar em que se instalam, como pudemos

observar em um dos bairros pesquisados.

O fato ndo é desconhecido pelos gestores, sobretudo aqueles da gestao local,
0S quais algumas vezes chegam a descrever seu trabalho pela metafora do
“‘enxugar gelo”. As interpretacdes nesse nivel sao varias, e vao da culpabilizagédo
dos moradores irregulares, a quem se acusa de oportunismo em busca de
indenizacdes sucessivas ocasionadas por remoc¢des, até a compreensao dos limites
postos para uma acdo mais eficiente por parte do poder publico, seja pela alegada
falta de recursos financeiros, seja ainda pelo que se julga como equivocos ou

descasos nas escolhas e prioridades dos mais altos escaldes de gestéo.

Sao constatacdes desse tipo que levam estudos e criticos dos processos de
remocao a apontarem para 0 que seria uma politica in6cua, que simplesmente

reproduz aquilo a que visa combater®®®.

O fato, contudo, € tdo frequente e
conhecido, que a nosso ver exige um esforco de interpretacdo que se pergunte nao
sobre o suposto fracasso da politica, mas seus efeitos de poder, e que traria a
debate o que eu chamaria de “gestéo diferencial dos ilegalismos urbanos”, tomando

emprestado termos utilizados por Michel Foucault em outro contexto de discussao.

Estariamos diante de uma espécie de gestdo dos ilegalismos, que tem por
efeito separar, criar cisées, gradientes, fazendo-os entrar em uma composicao geral
de irregularidades toleradas e nao toleradas, em um quadro em que se admite que
ndo podera ser resolvido definitivamente o problema. Ao elaborar as coisas nesses
termos, ndo presumimos uma intencdo escondida, desvendada pelo trabalho de
andlise. O que esta em jogo, neste caso, € menos uma intencdo que um efeito.
Efeitos gerados pela politica, observados pelo trabalho etnografico ao acompanhar
seus desdobramentos praticos. Mais uma interpretacdo e uma hipotese que uma

explicacdo geral do problema®”’.

2% A Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo tem se pronunciado frequentemente neste sentido,

€ mesmo a imprensa denuncia o fato.
297 Questionando aquilo que é apontado como o reiterado fracasso da prisdo, Foucault elabora a

questdo nos seguintes termos: “Deveriamos entdo supor que a prisdo e de uma maneira geral, sem
davida, os castigos, ndo se destinam a suprimir as infrag8es; mas antes a distingui-las, a distribui-las,
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Mas é neste ponto que podemos, talvez, tentar expandir as questdes aqui
levantadas para pensa-las em perspectivas mais amplas, que interrogam a gestédo
urbana de grandes cidades em paises em desenvolvimento. A maioria da populagcéo
mundial vive atualmente nas cidades, e isso da a dimensdo da questdo social
urbana no século XXI, sobretudo quando se notam as condi¢des reiteradas da
desigualdade social que conduz parcelas enormes da populacéo de grandes cidades
para areas precarias, areas de risco, areas de ocupacao interdita, e isso ndo como
efeito da simples pobreza, mas da apropriacdo desigual da riqueza e da cidade. E
diante de questbes desse tipo que se pde a pergunta sobre o que a politica tem a
dizer dos problemas com que se confronta.

4.7 CAPITULOS EM ABERTO: REMOCOES NO CENTRO DA GESTAO
URBANA

Apesar de amplamente questionada, a remocéao forcada € tida hoje como “o
maior problema relacionado a moradia no mundo”, segundo Relatoria Especial para
o Direito & Moradia Adequada, ligada as Nacdes Unidas®®®. Sao praticas que em
muitos casos ocupam o centro de politicas nacionais, de grande alcance, em que as
remogdes comparecem como “necessarias” ao desenvolvimento de condi¢gdes de
producédo, no contexto de atracao de capitais para a chamada “cidade global”’, como

mostram estudos sobre Mumbai e Delhi, na india®®®. Em espacos que concentram

a utiliza-las; que visam, ndo tanto tornar déceis 0s que estdo prontos a transgredir as leis, mas que
tendem a organizar a transgressdo das leis numa tatica geral das sujeicdes. A penalidade seria entéo
uma maneira de gerir as ilegalidades, de riscar limites de toleréncia, de dar terrenos a alguns, de
fazer presséo sobre outros, de excluir uma parte, de tornar util outra, de neutralizar estes, de tirar
proveito daqueles. Em resumo, a penalidade néo reprimiria pura e simplesmente as ilegalidades, ela
as ‘diferenciaria’, faria sua ‘economia geral”. FOUCAULT, Michel. llegalidade e delingiiéncia. In:
Vigiar e punir. 22. ed.Petropolis: Vozes, 2000. p. 226.
?®http://direitoamoradia.org/pt/conheca/quais-sao-os-enfoques/remocoes-forcadas/. Acesso em 10
mar. 2011

2“DUPONT, Véronique; SAGLIO-YATZIMIRSKY, Marie-Caroline. Programas de erradicacéo,
reassentamento e urbanizagdo das favelas: Delhi e Mumbai. Revista de Estudos Avancados, Sao
Paulo, V. 23, n. 66, 2009, p. 283-302. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40142009000200020&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em 20 dez. 2009. DUPON, Véronique. “Slum
demolitions in Delhi since the nineties: in whose interest? A preliminary appraisal through the analysis
of land use patterns”. In: Economic and Political Weekly, Mumbai, vol. 43, no. 28, pp. 79-87, 2008
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atracdo de investimentos nacionais e internacionais e que assistem a valorizacao
crescente do mercado imobilidrio, sdo cada vez menos toleradas favelas que
estejam “no meio do caminho” da construgdo de edificios modernos ou obras de

grande porte.

E importante analisar os evidentes paradoxos criados por politicas desse tipo.
Em estudo realizado sobre as remogdes ocorridas em Delhi, Véronique Dupon®®
mostra que apesar das medidas de erradicacdo de favelas ocorridas na capital
indiana ao longo das ultimas décadas a populacdo favelada ndo fez senao

aumentar, dos anos 50 aos 907

Mais recentemente, no processo de
reestruturacao espacial porque passa a cidade no contexto de atracdo de capitais
internacionais, Delhi tem assistido a forte politica de erradicacdo de favelas, feita,
sobretudo, para a construcdo de grandes obras de infraestrutura, muitas vezes em
nome de um questionavel interesse publico. Analisando, entdo, os destinos dos
removidos, Dupon nota o empobrecimento ainda mais acentuado, muitas vezes
convertido em “nomadismo urbano” daqueles que ja ndo encontram lugar para se
instalar se ndo em condi¢cdes tdo ou mais precarias que aquelas de que foram

retirados.

Cumpre notar, nestes casos, 0 modo como se conjugam (ou néo se
conjugam, para ser mais exata) direitos e politica urbana, em contextos em que o
crescimento e construcdo da rigueza da cidade parece, por vezes, encontrar nas
populagdes pobres um empecilho a ser eliminado: “Eles disseram que queriam
eliminar a pobreza, mas na verdade ndo € a pobreza que eles querem eliminar, séo

0s pobres”'?

, resume um morador removido de favela de Delhi, a respeito da pratica
de remocdes na cidade. Ao discutir as praticas de remocdo e reassentamento na
capital indiana, Emma Tarlo chega mesmo a questionar se se estaria, de fato, diante
de préticas de planejamento urbano, como sédo formalmente apresentadas, quando o
gue se nota ao observar o mapa das remocgdes na cidade lembra os efeitos de um

“‘bombardeio”, com a dispersdo de moradores removidos das regides mais centrais,

1% DUPONT, Véronique. Création de nomades urbains et appauvrissement: impact des politiques

d’éradication des camps de squatters a Delhi. In: Revue Tiers Monde, n. 201,jan/mar., p. 25-45, 2010.
1 salvo periodo de excecdo (1975-1977), no qual as favelas foram duramente reprimidas, tendo sido
removidas quase 750 mil pessoas para acampamentos localizados nas periferias. DUPONT, V.
ibidem

2 TARLO, Emma. Welcome to history: a resettlement colony in the making. In: DUPONT, Véronique.;
TARLO, Emma.; VIDAL Denis. (eds). Delhi. Urban Space and Human Destinies.Delhi, Manohar:
Centre de Sciences Humaines, 2000. p. 51-74.
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como sabemos, o encaminhamento de parte deles para conjuntos habitacionais
distantes, e a reocupacdao irregular de espagos proximos de postos de trabalho e

antigos lacos sociais, rompidos pela pratica da remocao.

E também nesse contexto que podem ser discutidos os impactos de grandes
eventos esportivos internacionais, eventos que servem de vitrine de promocéo para
cidades anfitrids e que, paradoxalmente, mobilizam atencfes de 6rgdos de defesa
de direitos humanos, preocupados com os efeitos que muitas vezes estes tém sobre
populacdes pobres e a moradia precaria. Exemplos passados, onde o “estado de

excegao”3

estabelecido durante o periodo de preparagdo e realizagdo dos jogos
ocasionaram multiplas infracdes dos direitos, desde a contratacdo da mao de obra
até o grande numero de remoc0fes forcadas, por vezes sem aviso prévio, para dar
espaco aos equipamentos esportivos e as obras de infraestrutura, fazem da questéo
tdo séria que j& se organizou, no Brasil, um grupo de acompanhamento permanente
dos preparativos para 0s jogos a serem sediados no pais em 2014 e 2016 (Mundial
de Futebol e Olimpiadas), juntando universidades, movimentos da sociedade civil e
representacdo local da Relatoria Especial da ONU para o Direito a Moradia

Adequada.

Mas o que exemplos desse tipo ndo devem ofuscar sao formas talvez menos
visiveis (mas nem por isso menos efetivas na subtracdo de direitos), pelas quais se
faz essa gestdo da irregularidade urbana, acionando o dispositivo da remocéao.
Poderiamos citar como exemplo a operacao da categoria de risco, de que falamos
anteriormente, a qual vem justificar acbes de remocdo forcada obscurecendo
responsabilidades publicas seja na gestdo do uso e ocupac¢do do solo urbano, seja
nos encaminhamentos oferecidos as populacdes removidas, como assistimos,
recentemente, na cidade do Rio de Janeiro. Chuvas intensas ocasionaram, em abril
de 2010, deslizamentos e mortes de habitantes de morros naquela cidade, deixando
outros tantos sob risco iminente. Na auséncia de respostas habitacionais que
pudessem atender de imediato as familias, e diante da resisténcia de muitas delas
em deixar suas casas, autoridades publicas defendiam a sua remoc¢ao compulsoéria,

acusando de “demagogos” os atores sociais que entdo reivindicavam

2130 termo “estado de excegao” foi usado por pesquisadores de paises onde ocorreram os eventos

esportivos referidos, em seminario internacional realizado no Brasil sobre o tema. Impactos urbanos e
violagBes de direitos humanos em megaeventos esportivos. Realizado em 08 de novembro de 2010,
na Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. Organizado por Equipe da Relatoria Especial
da ONU para o Direito a Moradia Adequada.
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encaminhamento habitacional para os possiveis removidos. A pratica se justificava
em nome da “urgéncia” e do risco a que as familias estariam sujeitas, ainda que a
prépria remocao ndo as livrasse completamente da condi¢cdo vulneravel em que se

encontravam?4,

Deve-se notar, portanto, que o dispositivo da remocao pode figurar no interior
de discursos e problematizacdes distintas, que ddo a senha para que se entendam
0s modos como se leva a debate questdes como pobreza e desenvolvimento
urbano, moradia popular, direito a cidade. Questbes que ndo sdo entendidas
discutindo-se as condicbes de pobreza, propriamente, pois estdo presentes no
centro mesmo das formas como se produz e se distribui a riqueza no espago

urbano. Sao essas relacdes que precisam ser indagadas, entendidas, pesquisadas.

Voltando ainda uma vez ao caso das cidades indianas, que expdem hoje o
desafio posto a gestdo das chamadas “megacidades”, vale pensar o exemplo de
Dharavi, famosa por ser considerada a maior favela da Asia, com cerca de 800 mil
habitantes, e que exatamente pela sua dimenséo e visibilidade se torna campo de
experimentacdo das acdes publicas, que buscam geri-la, sem pretender, contudo,
elimina-la, como mostra Saglio-Yatzimirsky?*. Importante notar, nesse caso, que se
trata de uma favela incrustada naquele que é tido como o mais importante centro
econdmico da india, a cidade de Mumbai, fazendo confrontar-se, portanto, riqueza e
pobreza em um espaco em que a boa gestdo da primeira tem implicado uma
intolerdncia cada vez maior com a moradia precaria, como apontam Dupon e Saglio-
Yatzimirsky?'®: “A pressdo sobre os favelados foi se intensificando quando a cidade
comegou sua reconversao de centro industrial para ‘cidade global’, marcada pela

presenca de empresas e de novos center business districts”.

14 Na ocasio, 0 prefeito da cidade teria dito: “{S&o demagogos], um monte de especialistas que,

vendo gente morrendo, diz que s6 pode sair se oferecer abrigo decente. E melhor colocar a pessoa
na rua gripada, toda molhada, com pneumonia, do que deixar em casa podendo haver deslizamento”.
Cf. “Poderia ter removido mais comunidades”, diz prefeito do Rio. In: Folha de Sdo Paulo. Cotidiano.
Edic&o de 10 de abril de 2010.

Z5SAGLIO-YATZIMIRSKY, Marie-Caroline. Intouchable Bombay: le bidonville des travailleurs du
cuir.Paris: CNRS Editions, (Collection Monde Indien, Sciences Sociales, 15eme-20eme siécle. Dirigée
par Marc Gaborieau), 2002, p. 226.

1% DUPONT, Véronique; SAGLIO-YATZIMIRSKY, Marie-Caroline. Programas de erradicagéo,
reassentamento e urbanizagdo das favelas: Delhi e Mumbai. Revista de Estudos Avancados, S&o
Paulo, v. 23, n. 66, 2009. Disponivel em <http://www.scielo.br/>. Acesso em: 30 nov. 2009. p. 284.
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Assim, no contexto de atracdo de capitais internacionais, a cidade tem
passado por processos de reestruturagdo urbana, pelos quais a construcdo da
infraestrutura necessaria a instalacdo de grandes empresas de negécios se faz
acentuando processos de segregacao, seja pelas remoc¢des sem direitos seja ainda
pelo reassentamento de moradores removidos, feito, a maior parte das vezes, para
areas distantes da cidade®’. A especificidade de Dharavi se d&, neste caso, pelo
que poderiamos chamar sua condicdo de ‘“ingovernavel”’, posto o numero de
pessoas que abriga e a dimensdo do problema urbano e social que ela representa.
Isto ndo significa dizer que nada se faca diante de uma questado que, claramente,
demanda acdo publica, cumprindo indagar sobre as formas como se governa tal
realidade.

Desse modo, mostra Saglio-Yatzimirsky?'8

, se por um lado Dharavi se torna
alvo de politicas de reabilitacdo e urbanizacdo, por outro, 0s critérios de
‘elegibilidade’ dos moradores a serem concernidos por tais praticas criam barreiras
dificeis de contornar, como a exigéncia de comprovantes de tempo de
estabelecimento no local ou a inscricdo comprovada em listas eleitorais, a partir de
certa data estabelecida. Exigéncias ndo raro inexequiveis, lembra a autora, diante
de condicbes de vida e moradia precaria onde documentos desaparecem em
barracos sucessivamente destruidos pelas condi¢des climaticas, e a inscricdo em
listas eleitorais muitas vezes sequer € pratica lembrada. Com essa ambiguidade da
politica, de exigir aquilo que, sabe-se, ndo é possivel cumprir, sujeita ainda a
renovacgao e redefinicdes de sucessivos projetos que tem as favelas como alvo, as
coisas se passam como se a municipalidade “incapaz de gerir a enormidade de

Dharavi [...] escolhesse recuperar alguns e abandonar outros”*°.

Questbes como essas nos conduzem as nossas proprias perguntas a
propdsito das praticas de gestdo urbana, permitindo perspectiva-las em escalas
mais amplas. Com isso néo pretendemos, contudo, fazer comparacdes apressadas
ou que ignorem as condi¢cbes especificas, historicas, sociais, culturais de cada

contexto onde praticas de gestao urbana séo vividas e realizadas, o0 que contrariaria

“’DUPONT, Véronique; SAGLIO-YATZIMIRSKY, Marie-Caroline. Programas de erradicacéo,

reassentamento e urbanizagdo das favelas: Delhi e Mumbai. Revista de Estudos Avancados, S&o
Paulo, v. 23, n. 66, 2009. Disponivel em <http://www.scielo.br/>. Acesso em: 30 nov. 2009.
218 SAGLIO-YATZIMIRSKY, Marie-Caroline. Intouchable Bombay: le bidonville des travailleurs du
cuir.Paris: CNRS Editions, (Collection Monde Indien, Sciences Sociales, 15eme-20eme siécle. Dirigée
E)Sr Marc Gaborieau), 2002.

Ibidem. p. 226.
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a proposta mesma da nossa abordagem de tais fendbmenos, pela qual se sugere
analisar as praticas de governo e seus objetos a partir de campos de experiéncias
concretos e situados. Contudo, € preciso atentar igualmente para condi¢cdes e
experiéncias mais amplas que atravessam hoje as grandes cidades de paises em
desenvolvimento e que tém relagdo com dinamicas econdémicas e sociais que
redefinem centralidades e redesenham espacos urbanos, ao mesmo tempo em que
as posicionam nas hierarquias globais de atracdo de investimentos. Nesse sentido é
que as realidades urbanas de paises em desenvolvimento podem e devem ser
pensadas em perspectivas cruzadas, que permitam ampliar campos problematicos,

mostrar modula¢Bes de um mesmo problema, afinar hip6teses e interpretacdes.

4.8 DE VOLTA AO COMECO

No Brasil, as bases lancadas pela Constituicdo de 1988 proibiram politicas
habitacionais pautadas em remocdes, fazendo com que a pratica ocupe hoje um
lugar menor como dispositivo de gestéo da irregularidade urbana®®. Sua perda de
centralidade, contudo, representa antes sua insercdo em uma nova composicao de
questbes do que seu abandono ou condenacdo absolutos, como vimos
anteriormente. Deslocada hoje a condi¢cao do que seriam intervencdes pontuais, isso
nao impede que a remocao se instale no centro de questdes de primeira ordem,
como a que diz respeito a gestdo dos recursos hidricos da metropole paulista, ou a
realizacdo de grandes obras de infraestrutura, também presentes em outros lugares

do pais.

No estado de Sdo Paulo noticiou-se, em 2010, a previsdo do desalojamento
compulsério de mais de 165 mil pessoas em um periodo de 10 anos (2006-2015),
por ocasido da construcdo de obras de infraestrutura, como aquelas do Anel Viario
Metropolitano (Rodoanel), a construcdo de parque linear nas varzeas do rio Tieté, ou

mesmo as agdes de urbanizagcdo do Programa Mananciais, de que falamos neste

20 SOARES GONGCALVES, Rafael. A politica, o direito, e as favelas do Rio de Janeiro: um breve
olhar histérico. Revista Urbana, Campinas, ano 1, n. 1, p. 1-23, set./dez. 2006. Disponivel em:
<www.ifch.unicamp.br/ciec/revista/artigos/artigo2.pdf>. Acesso em: 10 dez. 2010.
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trabalho?*. Se efetivadas tais perspectivas, seria, segundo a prépria reportagem, o
maior deslocamento forcado de populagdes ja registrado no Estado. Na cidade de
Sao Paulo, onde é prevista parte das obras, a prépria legislacdo mais recente ja
admite que as remogdes “se tornaram rotina” dos 6rgdos municipais ligados a
habitacdo popular?®®. E certo que existe hoje uma legislacdo urbana em vigor no
pais que permite com que acdes de remocdo, quando efetivamente necessarias,
possam ser feitas de forma a respeitar direitos fundamentais. Resta, contudo, a
pergunta sobre como e quem define aquilo que seja efetivamente necessario, sob
gue pressupostos, e, uma vez isso definido, as formas pelas quais as a¢des sao

realizadas.

Questdes como essas e as que exploramos neste trabalho permitem pensar a
forma como os espacos irregulares estdo sendo tematizados pela politica, e indagar,
a partir disso, a relagdo que estes guardam com a chamada “cidade legal”. Vimos no
segundo capitulo, como a moradia irregular e precaria pode comparecer, ao longo
de décadas, na prética politica, como problema urbanistico, sanitario, moral,
entendimento pelo qual foram justificadas, por muito tempo, praticas de remocéao e
reassentamento. Mais recentemente, reatualizam-se também na condicdo de
problema imobiliario, o que quer dizer, a moradia irregular vista como empecilho
para a valorizagdo de certos espacos da cidade, condicdo pela qual muitas vezes
estas areas sao tematizadas e tratadas pela politica urbana, mobilizando mais uma

vez o dispositivo da remocao.

Mas é preciso ter em conta ainda outro aspecto, também de grande
importancia para a discussdo que tentamos fazer: aquele em que a gestdo da
irregularidade se da mais pela sua aceitacdo que pela sua negacao. Admite-se,
atualmente, que a irregularidade urbana apresenta dimensfes dificeis de serem
completamente resolvidas, no Brasil como em outras grandes cidades do mundo.
Percebida, por muito tempo, como uma realidade proviséria, espécie de “estagio”
precério de habitacdo, a ser superado pelo crescimento e desenvolvimento urbanos
e a integracao progressiva de migrantes rurais na cidade, a moradia irregular, em
suas diferentes expressoes de precariedade, € hoje de algum modo admitida como

parte de uma realidade presente e incontornavel. Temos, neste caso, uma dupla

221 “projetos publicos em SP ‘expulsam’ 165 mil pessoas” In: Folha de S&o Paulo, Caderno Cotidiano,
25 out. 2010.
*2Decreto Municipal n°. 51.653, de 22 de julho de 2010.
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implicagdo: por um lado a admisséo da irregularidade urbana possibilitou o
abandono de praticas massivas de remocdo e a consolidacdo do direito de
moradores dessas areas; por outro, € também neste campo que se desenham
praticas de gestdo que operam a partir de cisdes entre aquilo que pode ou néo ser
admitido, onde e em que medida podem sé-lo. Indagar tais praticas permite,
portanto, evidenciar o campo dessas escolhas. Ao mesmo tempo, sabe-se que € ai

gue se encontram em aberto as disputas em torno destas.
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CONCLUSAO

Da conclusao de um trabalho deve-se esperar fazer dele um balanco, apontar
seus limites, apresentar questdes que ele deixa em aberto. Esforco de sintese que
representaria um ponto de chegada, mas que talvez mais Util seria se pudesse
representar também novo ponto de partida, ao abrir para novas questoes.

A nossa pesquisa tematiza os “capitulos mais recentes” do modelo de
expansao periférica que preside o crescimento das cidades brasileiras, tomando o
caso de Sao Paulo em particular. Tentamos por em destaque, como campo aberto
para perguntas, os desdobramentos atuais de um modelo que conduziu ao
“‘ingovernavel urbano” ao por em questdo as condigbes do abastecimento de aguas
da cidade. Modelo que foi vivido, por décadas, como “solu¢ao habitacional” de baixo
custo para populacdes pobres, em um contexto de politica habitacional popular
insuficiente e de impossibilidade de acesso, por grandes contingentes populacionais,

ao mercado formal de moradia.

Ainda resta muito a saber sobre os processos que presidem atualmente a
formacao dessas “novas periferias”, se assim podemos chamar: areas de ocupacédo
formadas nas ultimas duas décadas, tdo ou mais precarias que aquelas mais antigas
gue acompanharam o processo de industrializacdo da cidade e da RMSP desde a
década de 1950, e cujas taxas de crescimento populacional sdo completamente
dissonantes das observadas em areas consolidadas. Estdo em aberto questbes
sobre as dinamicas urbanas que presidem a formacdo desses espacos, em um
contexto de cidade, e de pais, muito transformado em relacdo aquele que combinou
migracdo, trabalho industrial, autoconstrucdo da casa propria. As transformacdes
econdmicas e sociais pelas quais passou a cidade, com a diminuicdo do setor
industrial e o crescimento do setor de servicos, o esgotamento de terras baratas nas
periferias mais proximas ao centro, como ainda as préprias mudancas nas dindmicas
populacionais, marcadas, dentre outras coisas, pela perda do papel das migragdes,
imprimem importantes mudancas nas logicas de formacgédo das periferias urbanas,

em que muito ainda esta por ser conhecido e discutido.
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O caminho feito por esse trabalho para discutir essas “novas periferias” foi o
de problematizar as formas pelas quais elas se apresentam atualmente como objeto
da politica, ndo as logicas de sua producédo, portanto, mas as formas de seu
governo. Para isso escolnemos um campo especialmente problematico, que diz
respeito aquele da ocupacdo irregular estabelecida em areas interditas pela
legislacdo. Os percursos tracados a partir dessa questdo levam a algumas
formulacbes e perguntas, que talvez possam ser expostas ao recuperamos uma
historia:

Em finais da década de 1980 a grave crise habitacional que se prolongava
desde fins da década anterior fazia crescer imensamente a ocupagéo irregular de
terras nas areas mais distantes da cidade. Tratava-se de um momento social e
politico especial, marcado pela recente abertura democratica que abria espaco para
demandas populares anteriormente represadas, além de uma profunda crise
econdmica, que daria aquele periodo a alcunha de “década perdida”. Na regido sul
da capital o desdobrar desses eventos leva a ocupacao irregular para areas cada

vez mais proximas dos mananciais de abastecimento publico.

A ocupacao nas areas dos mananciais se acentua ao longo daquele periodo e
de algum modo pode ser tolerada como resposta habitacional barata para a grande
demanda popular presente naguele momento. Ocorre que os efeitos vindos dessa
urbanizacdo precaria, feita sem infraestrutura de saneamento (para falarmos de
apenas um dos aspectos dessa ocupacao, que imprime péssimas condicdes de vida
para seus moradores) se fizeram sentir com o passar do tempo: em inicios da
década de 1990, as aguas do reservatorio Guarapiranga apresentavam niveis de
poluicdo considerados muito superiores as médias tidas por razoaveis, colocando
em questdo a prépria possibilidade de sua manutencdo como fonte de
abastecimento publico da metrépole. Uma das principais razfes apontadas para isso
era a ocupacao irregular estabelecida naquela area, que liberava esgoto e carga
difusa de poluicdo na regido do reservatorio. Monta-se, assim, um programa
emergencial de saneamento e urbanizacdo das areas proximas a represa, O
Programa de Saneamento Ambiental da Guarapiranga, de que tratamos no primeiro
capitulo. O programa conseguiu fazer baixar os niveis de poluicdo do reservatorio
mas as condicbes que lhe dera origem permaneciam em pleno curso, com a

continuada crise habitacional e o crescimento populacional “explosivo” que estas
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regibes mais distantes da cidade apresentaram na década de 1990, parte dela,

como se sabe, estabelecida de forma irregular e precaria.

Assim é que enguanto estavam em curso as ac¢des do referido programa
emergencial na Bacia da Guarapiranga outras ocupacdes irregulares ocorriam em
areas fora de sua abrangéncia, na Bacia da Billings. E nesse contexto que se da
parte da ocupacdo da regido do Cantinho do Céu (distrito do Grajau), de que
tratamos nesse trabalho, em um processo que se intensifica ao longo do tempo.
Vinte anos mais tarde (2010), novas acfes publicas chegam entdo a regido dos
mananciais a Sul da cidade, buscando gerir os efeitos da ocupacéo anterior, através
das préaticas de urbanizacao/regularizacdo e das remocbes. Estas ac¢des foram o

objeto da nossa discussao.

O objetivo central do trabalho foi o de problematizar a forma como se faz
atualmente a gestdo desses espacgos de ocupacao irregular, acompanhando seus
desdobramentos préaticos através de uma abordagem etnografica. Vimos que diante
do “ingovernavel” estabelecido nessas areas de ocupacéo interdita, em que nao é
possivel remover, tampouco regularizar todos os moradores instalados, as praticas
de gestdo operam por cisfes do espaco, estabelecidas entre as areas regularizaveis
e aguelas que ndo o sdo. Indagamos entdo esse momento de cisdo (capitulo 3) e
seus desdobramentos (capitulo 4), sobretudo a partir daqueles que ficam de fora das
possibilidades de regularizacdo, isto é, agueles que sdo removidos, 0S quais
evidenciam os diversos elementos presentes na gestao da irregularidade das areas

referidas.

Ao seguirmos os destinos daqueles que s&do removidos sem direitos
exploramos a hipétese de que as praticas analisadas atuam deslocando as
irregularidades nos momentos mesmos em que buscam agir sobre elas, em acdes
gue se assemelham mais a uma gestdo das irregularidades urbanas que seu
combate efetivo. “Sobrantes” dos processos de regularizagdo, os removidos
terminam por repor o problema que as politicas visam combater, uma vez que sem
destino certo ou garantido frequentemente eles voltam para lugares semelhantes
daqueles de onde foram retirados. A inteligibilidade de tais praticas se daria, assim
defendemos, ndo pela leitura de seus fracassos mas pela de seus efeitos, que

fazem deslocar ocupacgfes irregulares entre areas onde elas podem ser mais ou
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menos toleradas, possibilitando, até certo ponto, agir sobre aquelas situacdes tidas

por “criticas” ou mais problematicas.

O trabalho permitiu discutir como sob os imperativos gestionarios da protecao
dos recursos hidricos desenham-se situacdes em que a remo¢ao compulsoria, ou
mesmo o encaminhamento de moradores de volta para a “terra natal”, comparecem
como elementos acionados para gerir agueles que nao cabem nos processos
previstos de regularizacdo, e, por extensao, gerir o amplo quadro de irregularidade
instalada nas areas de mananciais. Assim, acdes do Estado que (paradoxalmente)
podem atuar acentuando vulnerabilidades de certos grupos sociais se colocam no
centro da gestdo urbana, feita e defendida em nome da defesa de direitos do

“conjunto dos habitantes da metropole”.

A abordagem adotada, ao propor a problematizacdo e analise da gestdo
urbana a partir de seus operadores praticos, em contextos cotidianos, permitiu ainda
discutir as formas como o Estado pode se relacionar com essas areas de ocupacao
interdita, como presenca e auséncia, ameaca e garantia. Se por um lado tais
relacBes podem alimentar muitas das formas de apropriacédo irregular do espaco, por
outro sua observacdo permite igualmente por em questdo as formas como as
praticas de governo podem ser vividas e experimentadas como signo de injustica e
arbitrariedade, quando chegam até mesmo a serem descritas pela metafora da

“‘guerra” por aqueles que sao seu objeto.

Contudo, a discussao que fizemos mostra como as praticas de governo nao
se desenvolvem sobre sujeitos passivos, ou seja, € também nestes pontos de
contato entre Estado e espacos irregulares, em que se explicitam todas as tensodes
dai advindas, que se forjam possibilidades de resisténcia, pelas quais sdo postas em
discusséo as fronteiras formais daquilo que € ou ndo é permitido, aquilo que é justo
ou injusto, os sentidos de ordem e desordem etc. Nesse sentido, um dos desafios
postos neste trabalho foi o de discutir o carater movel das préaticas do Estado,

restituindo-as aos campos de disputa e conflito de que fazem parte.

Se a abordagem etnografica permitiu perceber o campo de escolhas, agfes e
tensdes implicadas na gestdo da irregularidade também evidenciou os elementos
que lhe escapam. Assim, os percursos daqueles que foram removidos péem em
evidéncia as dindmicas urbanas mais amplas que alimentam a ocupacéo irregular

dos espacos interditos pela legislagéo, ao apontarem para a reiterada incapacidade
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de acesso a moradia formal por parte de amplos contingentes de populacdes pobres
em S&o Paulo, bem como para os conhecidos processos de formacédo da cidade
irregular, pelos quais estes removidos acedem a uma nova moradia apos o despejo.
Evidenciam-se, dessa forma, os limites e constrangimentos em que se inserem
praticas de gestdo urbana que atuam sobre certos espacos como se fosse possivel
considera-los desligados do contexto e das dindmicas urbanas de que fazem parte e

que Ihes alimenta. Este ponto nos leva as ultimas consideracdes dessa concluséo.

Aquilo que é apresentado como “interesse do conjunto da cidade (ou da
sociedade)” nao raro é acionado como mote que orienta a¢gbes publicas no que diz
respeito a gestdo urbana. Neste campo podem ser discutidas questfes como as que
tratamos nesse trabalho, ou ainda aquelas que defendem hoje os muros cercando
favelas como meio de proteger o meio ambiente na cidade do Rio de Janeiro ou, em
outro registro, as acdes empreendidas pela atracdo de investimentos que venham
potencializar o crescimento e desenvolvimento de grandes cidades, como mostram
estudos discutidos no capitulo 04. O que indagamos, no entanto, sdo praticas que se
fazem em nome do interesse publico, mas cuja operacéo parece cindir o que seriam
“‘destinos comuns” de cidade e sociedade e “problemas especificos” de certos

espacos e grupos populacionais.

“Serras que se vao saindo, para destapar outras
serras. Tem de todas as coisas. Vivendo, se
aprende; mas o0 que se aprende mais é sé a fazer
outras maiores perguntas”. (Guimarées Rosa)
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