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1. Introdugao

Grande parcela da populagio que habita as regioes metropolitanas reside em favelas
e parte significativa dessa ocupagio ocorre em dreas ambientalmente sensiveis e protegidas
por lei. A formagao de favelas constituiu-se historicamente no processo de urbanizagio
brasileiro, assumindo caracteristicas locais ou regionais, como parte da formagio de
cidades desiguais, ou seja, moradias com boa qualidade e infraestruturas urbanas nio se
distribuem equitativamente no territério, concentrando-se nas dreas com elevado prego
da terra e onde vive a populagdo de maior renda.

De acordo com dados do Plano Municipal de Habitagao de 2016, na cidade de
Séo Paulo existem 445.112 domicilios em favelas e 385.080 em loteamentos clandestinos
ou irregulares. Desse universo, 684 assentamentos sdo ocupados por 171.771 domicilios,
todos localizados em Areas de Protecdo e Recuperacio de Mananciais (APRM), nas
bacias hidrograficas Guarapiranga e Billings’.

Na Regifo do Grande ABC, em 2016, foram identificados 835 assentamentos de
interesse social*, ocupados por 203.874 domicilios. Deste total de assentamentos, 788 sao
classificados como precérios e correspondem a 190.194 domicilios. Na APRM Billings,
h4 267 assentamentos que englobam 61.983 domicilios, ou seja, 32% em relagio ao total
de assentamentos de interesse social. Identificou-se também a presenca de curso d’dgua
em 398 assentamentos de interesse social (CONSORCIO..., 2016).

Tais situagdes sao exemplos da desigualdade socioambiental e espacial da metré-
pole. A dimensio e complexidade do problema requerem, para seu enfrentamento, o
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reconhecimento dos conflitos socioambientais e a ado¢io de abordagem interdisciplinar
nos projetos de intervencio, ou seja, solugdes que visem a qualificagio ambiental e, ao
mesmo tempo, garantam o direito & moradia.

Considerando que h4 maior reconhecimento da importincia do tratamento da
dimensio ambiental na urbanizagio de favelas pelos atores envolvidos nos projetos, o que
se propde a discutir, nesta andlise, s3o os avangos, limites e conflitos que se estabelecem
na pratica. Destacam-se duas questdes nesse debate. A primeira refere-se ao tratamento
da dimensio ambiental nos projetos e obras para assentamentos precarios do tipo favela
e loteamentos localizados em édreas urbanas consolidadas e ocupadas pela populagio de
menor renda. A segunda relaciona-se a aplicagdo dos novos marcos regulatérios para
promover a regulariza¢do fundiéria desses assentamentos estabelecidos em édreas urbanas
ambientalmente protegidas.

Para tanto, esta investigacio toma como referéncia estudos que avaliam as expe-
riéncias realizadas no Grande ABC, pioneiras na pratica da urbanizacio de favelas. O
Grande ABC integra a Regido Metropolitana de Sao Paulo e é formado pelos municipios
de Santo André, Sao Bernardo do Campo, Diadema, Sdo Caetano do Sul, Mau4, Ribeirio
Pires e Rio Grande da Serra, abrigando 2,5 milhdes de habitantes distribuidos em 865.145
domicilios (IBGE, 2011), sendo que 25% estio localizados em assentamentos precérios.
Complementarmente, no intuito de enriquecer a pesquisa, serdo mencionados, no decorrer
da anilise, exemplos do Municipio de Sdo Paulo.

2. Reflexoes sobre as possibilidades de conciliagao da teoria e da pratica
urbano-ambiental

Os problemas ambientais sdo indissocidveis das questdes sociais e envolvem as
dimensdes econdmica, politica e cultural, perpassando diferentes escalas da produgéo e
reprodugio do espago.

As andlises desenvolvidas pelo campo da ecologia politica e baseadas na concepgao
de produgéo social da natureza contribuem para construir uma abordagem integradora e
intersetorial, ou seja, a humanidade e a natureza transformam-se mutuamente e, nesse
sentido, é necessario questionar a oposi¢ao natureza e cultura (LIPIETZ, 2002, p.19). Erik
Swyngedouw (2009, p.102) trata da indissociabilidade entre a sociedade e a natureza e
debate o conceito de socionatureza, que estaria embasado na concepgio de que as “[...]
relagdes sociais operam metabolizando o0 meio ambiente ‘natural’, por meio do qual tanto a
sociedade quanto a natureza sio transformadas e novas formas socionaturais sdo produzidas”.

Contudo, para Swyngedouw e Heynen (2003), na recente literatura da ecologia poli-
tica, pouca atengao foi dada para o urbano como processo de mudanga socioecoldgica sendo,
portanto, necessario reconhecer sua centralidade nas discussdes sobre as origens de muitos
problemas ambientais. Da mesma forma, a literatura sobre aspectos técnicos de ambientes
urbanos falha ao reconhecer a intima relacao entre antinomias do processo de urbanizagao
capitalista e injusti¢as ambientais. De qualquer modo, nio se pode mais negar que, durante o
tltimo século, temas “ambientais” tém sido centrais para a transformagio urbana e da politica
urbana. Esse metabolismo urbano fica evidenciado a partir da favela e da sua urbanizagio.
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O fundamento do debate sobre a desigualdade ambiental das favelas em relagdo aos
demais espagos das cidades é a disputa pelo acesso a terra em um contexto de urbanizagao
capitalista, em que a crescente valorizagdo imobilidria e concentra¢do da propriedade
privada se combinam a um histérico de produgio e acesso desigual as infraestruturas. A
segregacio socioespacial produzida pela dinAmica do mercado de terras, que prevalece
sobre as normas juridicas, engendra desigualdades ambientais (ACSELRAD, 2009; MA-
RICATO, 2010).

Em relagio ao tratamento dos conflitos urbano-ambientais, a perspectiva que
ndo dissocia transformagio da natureza da produgio do espago no capitalismo, e ndo se
limita a entender a dimensdo ambiental como protecdo ambiental independentemente
do contexto de desigualdade social, ndo é hegemonica nem homogénea entre os atores
publicos e privados envolvidos na urbanizacio de favelas.

Luz (2013) analisa o processo de implantagdo do Parque Linear Canivete, reali-
zado no Ambito do “Programa 100 Parques”. O projeto foi promovido pela Prefeitura de
Sdo Paulo, na gestdo do prefeito Gilberto Kassab (2008-2012), e visava a recuperagio
ambiental dos cursos d “4gua, fundos de vales e dreas de preservagido permanente (APP)
em vérzeas suscetiveis a inundagdes, que colocavam em risco as familias que habitavam
as margens em condi¢Oes precérias. Para viabilizar o Parque, foram removidas 527 fami-
lias da favela Jardim Damasceno, das quais 343 receberam uma “indenizagio” (verba de
apoio habitacional) no valor de R$ 5.000,00 e 21 no valor de R$ 8.000,00, montantes
que nfdo permitem o acesso a uma moradia formal e digna. O estudo mostra que o direito
a moradia néo foi respeitado.

Figura 1 — Parque Linear Canivete antes e depois das intervengoes

Habitagdes precdrias situadas na margem do corrego  Parque Linear Canivete. Jardim Damasceno. Sio
antes da implantacio do Parque Linear Canivete. Paulo, 2011. Foto: Luciana Ferrara.

Fotos extraidas de Fabiana Luz (2103), Secretaria

Municipal de Habitacdo de Sdo Paulo. Demandas

Especiais, 2006.
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Prevalece a utilizagio do discurso ambiental pela sociedade, setores governamentais
e judiciario, com intuito de promover ou manter a segregacio socioespacial e atender aos
interesses do mercado imobilidrio em detrimento do interesse social. Compans (2007)
relata que a Prefeitura do Rio de Janeiro, na década de 1990, flexibilizou a legislagiao
municipal para viabilizar a implantacio de condominios residenciais pelo mercado imobi-
lidrio no mesmo setor urbano da cidade que determinava a remogéo das favelas. A autora
afirma que a ofensiva contra os moradores de favelas teve significativa participa¢ao do
Ministério Pablico Estadual por meio da Promotoria de Meio Ambiente, motivada pelas
dentincias de um Jornal.

A prética evidencia que a narrativa da defesa do meio ambiente efetiva-se de modo
contraditério na implementagdo dos programas de urbanizagio de favelas, pois estes
nem sempre garantem o pleno direito & moradia ou alcangam a qualidade ambiental e
urbanistica adequada.

Para Costa (2008), as dificuldades e os impasses de uma agio urbana e ambiental
articulada também estio associados com a origem dos planejamentos ambiental e urbano,
desenvolvidos a partir de racionalidades distintas. Enquanto a politica urbana herdou um
predominio da racionalidade funcionalista do planejamento modernista, que percebia a
natureza pela Gtica utilitarista e econdmica, a politica ambiental estava fundamentada
na dimenséo simbdlica da natureza e na necessidade de sua conservagio, ao considerar
a urbanizagio inerentemente destrutiva. Essas légicas distintas foram incorporadas as
respectivas politicas e, apesar da “convergéncia de olhares” relacionada com principios
de justiga social, participacio e sustentabilidade, nio se eliminam os conflitos em torno
da producido do espaco urbano e os interesses antagbnicos sobre o objeto da politica
(COSTA, 2008, p. 81).

No campo das politicas urbanas, Acselrad (2010) aponta a “ambientalizacio”, im-
pulsionada pelo debate internacional nos anos 1990, como responsével pelo movimento
de institucionalizagio e atuacio de grupos que assumiram posicionamentos diversos,
passando a atuar nos governos. Tratava-se nfo s6 de grupos mais criticos ao modelo de
desenvolvimento econdmico e defensores do campo dos direitos, como também daqueles
que acreditavam na modernizagio ecoldgica do capitalismo brasileiro (ACSELRAD, 2010,
p.105). Percebe-se que esse campo de tensdes permanece presente.

Travassos e Silva (2008, p. 28) apontam dois fatores que contribuiram para que as
politicas urbanas e ambientais nfo produzissem resultados concretos positivos: a distAncia
existente entre o discurso e a prética, e a “[...] incapacidade [do poder publico] de conce-
ber politicas pablicas que levem em conta ndo somente o efeito — degradacio ambiental,
social e urbana —, mas também suas causas — as formas de produgio do espaco urbano”.

No sentido da justica ambiental urbana e da democratizagio da cidade, urbanizar a
favela considerando a dimensio ambiental assume, além do aspecto técnico e interdisci-
plinar, um significado politico e social. Mesmo sendo possivel identificar uma preocupagio
ambiental crescente nas urbanizacoes de favelas, ha conflitos e tensdes na articulagio
das agendas urbana e ambiental (MARTINS, 2006), o que aponta para a necessidade de
dar continuidade a esse debate.
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3. A qualificacao ambiental nos processos de urbaniza¢iao de assentamentos
precérios a luz da acao governamental

As favelas, com ou sem intervengio, consolidaram-se como espaco permanente
de moradias. E o tipo de intervencdo mais praticado passou a ser a urbanizacgio, tendo
como principal protagonista o municipio. A década de 1980 marcou o inicio da cons-
trugio institucional das politicas de urbanizagio de favelas, contrapondo-se a légica da
erradicacgio e expulsio para locais distantes. Na década de 1990, muitos municipios que
possuiam favelas passaram a desenvolver programas de urbanizagio e regularizagdo como
parte integrante da politica municipal de habitagio (DENALDI, 2003).

Na década de 1980, a agio municipal caracterizou-se pela intervencio “emergen-
cial” destinada a promover, em algum grau, a melhoria das condicoes de infraestrutura
(aberturas de vielas e execucio de redes de saneamento), com projetos quase sempre
executados in loco e que se atinham, na maioria dos casos, aos limites do territério ocu-
pado pela favela (DENALDI, 2003, p. 191). A concepcio das politicas desenvolvidas
nesse periodo orientava-se para o reconhecimento legal da posse da terra e a garantia de
“direitos sociais minimos”, como o acesso ao saneamento.

A execucio das obras dependia de recursos municipais, uma vez que eram inexis-
tentes ou irrisérios os recursos destinados pelas esferas estadual e federal. Nao se desen-
volviam agdes como produgio de novas moradias e requalificacio das existentes. Pouco
se valorizava a dimensdo ambiental. De forma geral, as intervengdes executadas niao
dialogavam com estratégias de melhorias ambiental e urbanistica de um setor da cidade.

Para ilustrar essa questdo, Denaldi (2003, p.97) aborda a atuagio do Municipio
de Diadema nesse periodo, onde era comum abrir o vidrio principal em cima do cérrego
canalizado e nele despejar o esgoto. Cita o caso da favela Nagdes, em que muitas intet-
vengdes nio consideraram as caracteristicas morfoldgicas do terreno. Lotes e moradias
foram consolidados sobre linhas de drenagem, o que resultou no represamento das dguas
e inundagio de quadras nos periodos de chuva. Por isso, conclui que muitas intervencoes
realizadas na década de 1980 no municipio agravaram os problemas ambientais e conso-
lidaram condi¢des inadequadas de moradia e parcelamento do solo.

Nas décadas seguintes, a interveng¢io comegou a ser aprimorada, com avangos na
concepgio de politicas e elaboragio de projetos de urbanizacéo de favela. O projeto para
a favela passa a ser valorizado e sdo definidas normas para a execugfo e contratagio dos
servicos de urbanizacéo, o que, em alguma medida, permite elevar a qualidade das inter-
vencoes. Amplia-se o conjunto de agdes envolvidas nas urbanizagoes. A perspectiva de
integragio da favela a cidade reforga o reconhecimento do direito mais amplo & cidade
e induz a elaboragio de projetos e modelos de gestio que focalizem tanto a favela como
a cidade (DENALDI, 2003).

Embora o discurso nem sempre coincida com a pratica, a dimensido ambiental
comega a ser valorizada nos programas de urbanizagio de favelas. Indicios desse fato é a
decisdo de financiar e incorporar a ‘requalificagio ambiental’ como um componente do
projeto, assim como a recomendagio de adog¢io da bacia hidrografica como unidade de
planejamento e gestio das intervengdes. Além disso, ao eleger como prioritérias as dreas
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com sobreposicdo de problemas sociais, urbanos e ambientais o Poder Pablico, de certa
forma, passa a reconhecer esta tipologia de assentamento precério como um problema
socioambiental.

Também sio langados programas com o objetivo de recuperar dreas de mananciais
e ambientalmente protegidas. A partir dos anos 1990, intervengdes foram viabilizadas
com financiamentos internacionais, principalmente concedidos pelo Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) e pelo Banco Mundial. Vale citar como exemplos: o
Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga, no Municipio de Séo
Paulo; o Programa Novos Alagados (ALIANCA DE CIDADES, 2008), em Salvador, e
as intervengdes realizadas no Ambito do Programa Prometrépole na bacia do Beberibe,
na Regido Metropolitana de Recife.

No ambito federal, a urbanizagio de favelas entrou para a agenda na década de
1990, por meio do Programa Habitar Brasil, elaborado no governo Itamar Franco (1991-
1994) e reestruturado no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998).
Na segunda gestdo de FHC, em 1999, foi firmado um contrato de empréstimo com o
BID para desenvolvimento do Programa Habitar Brasil/BID (HBB), que incluiu como
objetivo, em sua segunda fase, o tema da recuperagio ambiental (BRASIL, 2008, p.17).

A publicag¢do ‘Habitar Brasil BID’ (2008), que trata desse programa, destaca a
importancia das intervengdes em Areas de Preservacdo Permanente (APPs) de corpos
hidricos situados em dreas urbanas e aponta que o tipo de urbanizacdo adotado depende
de vérios fatores, como grau de consolidagio do assentamento e tamanho e fungao do
corpo hidrico. Descreve que, em alguns casos, as intervengdes financiadas viabilizaram
a desocupacio das areas e replantio da vegetacdo nativa e, em outros, cederam lugar a
dreas de lazer e equipamentos publicos ou, ainda, garantiram a consolidagio da ocupagio
(BRASIL, 2008, p. 67).

Em 2007, o governo federal langou o Programa de Aceleragio do Crescimento —
Urbanizagio de Assentamentos Precérios (PAC-UAP), que permitiu aumentar a escala
da intervencdo em favela no territério nacional. Entre seus objetivos, constam mitigar
danos ao meio ambiente e agdes de despolui¢io. Ou seja, a ‘recuperacio ambiental’ é
considerada como critério de priorizacdo para selecdo de propostas e um dos itens de
financiamento (BRASIL, 2010, p. 32).

Apesar dos problemas decorrentes das obras, ha experiéncias acumuladas sobre
parAmetros de urbanizaco de favelas que possuem padroes distintos dos legalmente ins-
tituidos (BUENQO, 2000, 2002; SAMORA, 2011). Entretanto, em relagio aos parAmetros
ambientais, a busca de conciliar urbanizacio com ganhos ambientais é um debate mais
recente (FERRARA; MARTINS, 2014).

N3zo hd um conjunto de parAmetros especificos para a promogao ou comprovagio
dos ganhos ambientais amplamente reconhecidos e praticados. Mas, é possivel dizer que
a melhoria das condigdes ambientais estd relacionada com um conjunto de acdes: pro-
visdo de saneamento integrado; recuperagdo das margens de curso d’dgua; aumento do
percentual de dreas comuns e livres; adequagio de densidade e eliminacéo de situagdes
de insalubridade das moradias; aumento das dreas permeéveis; eliminacéo e recuperagio
de éreas de risco.
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O conhecimento acumulado com as experiéncias realizadas, assim como os avancos
relacionados com o desenho dos programas que financiam a urbanizagio de assentamentos
precérios, permitiram o aprimoramento das intervengdes. No entanto, essas nem sempre
alcangam a qualidade satisfatéria. H4 indicios de que, na pratica, é preciso elevar a qua-
lidade dos projetos e garantir sua integral realizagdo nas intervencdes para promover a
adequada recuperacdo ambiental e urbanistica dos assentamentos.

Moretti et al. (2014) analisaram projetos e obras de urbanizagao realizadas na Re-
gido do Grande ABC e financiadas pelo PAC-UAP, por meio da definigdo de descritores
quantitativos e qualitativos. Concluiram que o acesso ao abastecimento oficial de dgua
potavel, coleta de esgotos e fornecimento de eletricidade é uma meta que ja vem sendo
alcangada pelos projetos de urbanizagdo de favelas, porém, a de interligagao do esgoto
captado ao sistema estrutural de coleta e tratamento néo foi plenamente alcangada.

Esse estudo aponta que a meta de aumento do percentual de 4reas com cobertura
vegetal e de uso comum nfo foi obtida na maioria dos projetos que preveem reduzidas 4reas
permedveis, destinadas a espacos livres e de lazer. Também néo se logrou, em todos os casos,
a requalificagido de moradias localizadas em éreas consolidéveis, assim como a reducio das
situagdes de adensamento excessivo e de insalubridade. Os melhores indicadores encontrados
referem-se a assentamentos com alto percentual de remogao de familias e substituicao de tecido,
como o caso do assentamento Jd. Santo André, no Municipio de Santo André. Nesse caso, a
intervengAo se aproxima mais daquelas que propdem a construgio de novos empreendimentos.

A meta de eliminacéo das situagdes de risco foi alcancada na maioria dos casos por
meio da remogao de familias e execugio de obras como drenagem, contencéo geotécnica,
retaludamento e revegetacdo. Entretanto, avaliou-se que as solugdes geotécnicas conti-
das no projeto sdo genéricas, desconexas, e muitas vezes incoerentes com a realidade do
meio fisico-urbano. Ja em relagio a recuperacio das areas de margens de cursos d’dgua e
nascentes, existem diferentes estratégias na abordagem do tema.

Virios sdo os fatores que levaram a esses resultados: limitada capacidade institu-
cional dos municipios; caracteristicas de ocupagao desses territérios; baixa qualidade dos
projetos e obras; e volume de recursos insuficientes para realizagio integral da intervencao.
Trata-se de assentamentos com alto grau de complexidade, devido a suas caracteristicas
fisicas e de ocupagio. Situagdes com tais peculiaridades demandam intervengoes fisicas
complexas, além de projetos adequadamente elaborados (DENALDI et. al, 2016, p.111),
cujas obras sejam integralmente executadas.

Observou-se, tomando como referéncia os estudos de caso, que os projetos elabo-
rados nem sempre sdo baseados em diagndsticos integrados, frequentemente nio estdo
completos e possuem um grau insuficiente de detalhamento. Com algumas excecdes, ainda
é evidente que as urbanizacdes, projetadas e/ou executadas de modo fragmentado, nio
atingem a qualidade necessaria e a desarticulacdo dos projetos especificos compromete
a solugdo urbanistica e ambiental. Os autores destacam que o projeto é desvalorizado
frente a execugio da obra, que nem sempre observa suas definigdes.

O tratamento dos cursos d’dgua merece especial atencio, pois é elemento estrutu-
rante da urbanizacéo de favela, estabelece relagdes com a solu¢do de infraestruturas e esté
diretamente relacionado a soluc@o habitacional e a remogao de moradias, seja por motivo
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de mitigagio de dreas de risco nio consolidaveis, seja pela necessidade de implantagio
de vias e redes de saneamento.

Vale ressaltar que os cursos d “4gua esto presentes na maioria dos assentamentos
precarios localizados em 4reas metropolitanas. No caso da Regido do Grande ABC, do
total de assentamentos precérios, cerca de 49% possuem APP do tipo margem de cérrego
(CONSORCIO..., 2016, p.127).

De forma geral, desde 2009, a legislacdo de regularizacdo fundiaria urbana de in-
teresse social' flexibiliza a defini¢do da largura e tratamento das APPs do tipo margens de
cursos d’agua, desde que o diagndstico especifico demonstre a situagio do assentamento
e seu grau de consolidag@o. A anélise do cérrego para além do espaco da favela, a jusan-
te e a montante, deve orientar a decisio sobre o tipo de intervengio a ser realizada no
corpo d “dgua, bem como a quantidade de remogdes, que muitas vezes pode ter ntimero
reduzido ou nfo se justificar.

A dimenszo e complexidade do problema indica a impossibilidade de adotar como
Gnica alternativa a remogio das familias que construiram suas moradias nessas dreas.
Mas, se reconhece que nio se trata de consolidar esses assentamentos (ou setores deles),
considerando-se apenas aspectos sociais e urbanisticos. Em alguns casos, evidencia-se a
impossibilidade de consolidagio e regularizagio dos assentamentos devido a extrema preca-
riedade e situacdes de risco ndo passiveis de remediagio, devendo-se, entdo, recuperar-se
a APP e garantir o direito & moradia em outra localizagdo. Em outros casos, é possivel
combinar a urbanizacéo e a consolidagio da ocupagio, com a qualificac¢io ambiental
e, para tanto, é necessario compatibilizar os instrumentos urbanisticos e ambientais e
desenvolver parAmetros projetivos especiais.

Lentas mudangas tém ocorrido no tratamento técnico conferido aos cursos d’dgua.
No lugar de canaliza¢oes fechadas, passam a ser feitas canalizagdes abertas, com a utili-
zagao de diferentes materiais. Mais recentemente, a recuperagio de margens de cérrego
é associada a construcio de parques lineares, e as margens sdo recompostas, formando
dreas de uso coletivo onde, anteriormente, havia moradias. Tais intervengdes devem estar
acompanhadas de solucdo de saneamento (implantagio de coletores tronco) e tratamen-
to da 4gua, bem como de sua manutengio, fatores que influenciam na qualidade e nas
possibilidades de apropriacdo e uso desses espacos.

Essas questdes tornam-se ainda mais complexas quando o assentamento se localiza
em uma APRM. Tomando como exemplo os Programas Guarapiranga e Mananciais, apesar
dos recursos investidos, observa-se que as obras de urbanizacdo nao necessariamente con-
tribufram para elevar a qualidade da 4gua das represas, uma vez que n&o foram concluidas
as redes coletoras de esgoto, os quais continuaram sendo langados diretamente nos corpos
d~“4gua — problema que também decorre da incompletude do sistema de tratamento de
esgotos metropolitano. Apesar de as intervengdes priorizarem o saneamento ambiental,
que é fundamental para a satde publica, 0 modelo adotado é pautado em agdes setoriais
pouco articuladas, deixando grande nimero de moradias consolidadas em condicoes pre-
cérias. Destaca-se também a auséncia de critérios ambientais para selecionar e priorizar
0s assentamentos precarios que integraram o Programa de 1992 a 2016, desconsiderando
as especificidades da regido para a producio de 4gua (FERRARA, 2013).
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4. Marcos regulatérios para promover a ‘Regularizacao fundiaria de
interesse social’: avangos e impasses

Antes da aprovagio dos novos marcos legais que serdo tratados a seguir, o Cédigo
Florestal de 1965 (Lei n.2 4.771/1965) e legislacio complementar eram as principais
referéncias para um padrio desejavel de prote¢ao ambiental, porém de dificil aplicagao
sobre o passivo socioambiental das urbanizacdes brasileiras em geral, e em especial dos
assentamentos precérios. Avangos relacionados com a produgio e revisdo dos marcos
regulatérios da politica urbana e ambiental abriram novos caminhos.

O Estatuto da Cidade (Lein.® 10.257/2001), principal marco regulatério da politica
urbana, definiu a regularizagio fundidria como uma questéo de direito e previu as Zonas
Especiais Interesse Social (Zeis) como principal instrumento para promover sua urbaniza-
¢do e regularizagio. A Lei do Programa Minha Casa Minha Vida (n.2 11.977/2009) tratou
da Regulariza¢ao Fundiaria de Interesse Social na sua devida abrangéncia e estabeleceu
instrumentos para promové-la, como a Demarcac@o Urbanistica e a Legitimagao de Posse,
que possibilitam que agdes de regularizacio antes exclusivas do poder judicidrio sejam
realizadas pelo poder executivo municipal.

A regularizagio fundiéria de interesse social, quando em areas ambientalmente
protegidas como APPs ou APRMs, deve observar tanto as normas urbanas como os mar-
cos regulatérios da politica ambiental. Com a edi¢@o ou revisao de marcos regulatérios,
passa a ser adotado novo enfoque que reconhece as caracteristicas socioambientais dos
territdrios e a irreversibilidade dos assentamentos ocupados por populacéo de menor renda,
e, ainda, admite a regularizacdo fundidria de interesse social em dreas ambientalmente
protegidas, vinculada a a¢des de melhoria e recuperagio ambiental.

O chamado novo Cédigo Florestal (Lei n.2 12.651/2012) convalida o contetido
da Lei do MCMYV, que admite a regularizagio de interesse social em APPs. Ressalta-se
que esse conteddo ja estava presente na Resolugio Conama n.? 369 de 2006, que trata
da autorizagio excepcional para promover a regularizagio de assentamentos precarios
do tipo favelas em APPs de corpos hidricos. Entretanto, essa resultou em pouco efeito
pratico (SANTOS 2007; 2012; DENALDI; JODAS, 2014).

Na esfera estadual foi instituida a gestao de recursos hidricos por bacias hidrograficas
pela Lein.? 7.663 de 1991. No Estado de Sao Paulo, as Leis n.2898/1975 e n.2 1.172/1976
institufram as Areas de Protecdo de Mananciais e disciplinaram o uso do solo, e a Lei
n.2 9.866 de 1997 estabeleceu areas de intervengio visando protegio e recuperagio nas
bacias protegidas, reconhecendo tanto a preexisténcia de ocupacdes urbanas quanto
os atributos ambientais. Esta lei previu a elabora¢do dos Planos de Desenvolvimento e
Prote¢do Ambiental para as APRMs da RMSE possibilitou a realizacio de obras emer-
genciais e indicou a elaboragio de legislagio especifica para cada sub-bacia. Para Alvim,
Bruna e Kato (2008), trata-se de uma legislagdo que permite orientar o uso e ocupagio
do solo considerando as caracteristicas socioambientais e peculiares de cada territério,
com interessante proposta de arranjo institucional.

A partir da publicagio dessa legislacio foram elaboradas, até margo de 2018, cinco
leis especificas: a Lei Especifica da Guarapiranga n.? 12.233/2006, a Lei Especifica da Billin-
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gsn.213.579/2009, a Lei Especifica do Alto Juquery n.2 15.790/2015, a Lei Especifica do
Alto Tieté Cabeceiras n.2 15.913/2015 e a Lei Especifica do Alto Cotia n.2 16.568/2017.

A Lei Especifica da Guarapiranga e a Lei Especifica da Billings estabeleceram um
novo instrumento chamado Programa de Recuperagio de Interesse Social (PRIS), que
é um plano de regularizacdo e recuperagio ambiental de um assentamento delimitado
pelo municipio como Zeis e que deve se submeter ao licenciamento ambiental a cargo da
Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (Cetesb).

Entretanto, a revisdo dos marcos regulatérios ainda nfo desencadeou resultados
expressivos. Entre os motivos para isso, podem ser mencionadas as dificuldades de apli-
cagio dos instrumentos, que estdo relacionadas com a limitada capacidade institucional
dos municipios, a falta de clareza de atribuigdes e competéncias de cada um dos entes
envolvidos no licenciamento e a resisténcia das equipes dos 6rgaos ambientais que inter-
pretam a lei de forma restritiva.

Na prética, a possibilidade de admitir a regularizagio de interesse social em APPs
indicada no novo Cédigo Florestal (Lei n.2 12.651/2012) nio é devidamente aceita, mes-
mo nos casos em que o diagndstico ambiental comprova que poderia ser permitida. Lopes
(2015), analisando o quadro da Regido do Grande ABC, aponta que a Cetesb interpreta
que a intervengao ou supressao de vegetagio nativa em APP somente seria possivel para
os casos de utilidade publica, e que nio se aplica para casos de interesse social, como a
regularizagio fundidria. O referido 6rgao também tende a aplicar a norma mais restritiva,
sem manejar as possibilidades abertas pelo quadro normativo recente. Segundo a autora, a
Lei Federal n.2 11.977/2009 nao é aplicada e, ao invés dela, sdo utilizadas as resolugdes do
Conama, que estabelecem faixas limites para a regulariza¢aio em APPs mais restritivas. A
falta de consenso entre o 6rgao licenciador e os municipios quanto as intervengoes em APP
é um obst4culo para promover a regularizagio e recuperacio ambiental dos assentamentos.

Essa interpretacfo restritiva ja era praticada quando foi editada a Resolugo n.®
369 de 2006, como aponta estudo produzido por Denaldi e Jodas (2014) e que trata da
regularizacdo fundidria do assentamento Jd. Cristiane, localizado no Municipio de Santo
André, as margens do corrego Taioca. A regularizacdo fundiaria foi iniciada em 2006
com a institui¢ao da drea como Zeis e o licenciamento ambiental em 2005 para cumprir
exigéncias estabelecidas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), que financiava parte das obras previstas, tais como: execugio do coletor tronco
de esgoto; canalizacdo a céu aberto do corrego Taioca; abertura da via Marginal Taioca;
implantac¢do de redes de infraestrutura e servigos publicos; construgdo de 350 novas
unidades habitacionais; eliminacéo de situacoes de risco.

A autorizagdo ambiental para viabilizar a canalizagdo do cérrego e abertura de
vidrio foi emitida em menos de seis meses e a autorizagdo para urbanizagio, iniciada em
maio de 2007, néo havia sido expedida até o final de 2012. Como essa era condi¢o para
disponibilizagio do financiamento, as obras de urbanizacio da favela ficaram paralisadas,
a execugio do coletor tronco de esgoto estava em ritmo lento, o esgoto do assentamento
e bairro seguia sendo enviado ao cérrego e moradias continuavam precarias.

A Lei Especifica da Billings estd em vigor desde 2009, mas pouco se avangou na
regularizacdo fundiéria de assentamentos localizados em APRM. O estudo Diagndstico
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Habitacional Regional do Grande ABC (2016) revelou que os municipios da regio inicia-
ram o licenciamento ambiental junto com a Cetesb de apenas 42 dos 243 assentamentos
precdrios existentes na bacia da Billings e, até junho 2016, nenhum licenciamento de
PRIS havia sido concluido.

Em relaco aos procedimentos de licenciamento ambiental em andamento na Ce-
tesb, os municipios obtiveram, até julho de 2016, as seguintes licengas: trés assentamentos
em Diadema obtiveram Licenga de Instalacdo; dois assentamentos em Maud obtiveram
Licenga de Instalagio; Santo André obteve uma Licenga Prévia; em Sdo Bernardo do
Campo 19 assentamentos obtiveram Licenca Prévia e sete obtiveram Licenga de Instalagio.
O municipio de Sdo Bernardo do Campo concluiu somente um processo de regularizagiao
fundidria por meio do PRIS, do loteamento consolidado Vila Guarani, em dezembro de
2016, sendo que o procedimento foi iniciado em 2012.

Tratam-se de processos morosos. No caso de Sdao Bernardo do Campo, para os
processos de regularizagio de assentamentos onde nio era necesséria a execugio de obras,
a tramitagdo demorou de 20 a 31 meses para a Prefeitura obter a licenga prévia (LP), a
primeira etapa do licenciamento ambiental. Em processos que envolvem a execugio de
obras de infraestrutura, esse tempo variou de 24 a 60 meses. No caso de Diadema, e to-
mando como referéncia duas situacoes onde era necessdria a execugio de infraestrutura,
a Licenca de Instalagdo (LI), que permite o inicio das obras, foi emitida apds 48 meses.

Ap6s a aprovagio da Lei Especifica da Billings em 2009, a Cetesb publicou, em
2011, um Manual de Procedimentos do PRIS que tornou o licenciamento ainda mais
complexo. Diante de tanta complexidade e morosidade dos processos de licenciamento,
os municipios da Regido mobilizaram-se, por meio do Consércio Intermunicipal Grande
ABC. Segundo Lopes (2015), em 2011, o Consoércio apresentou ao Governo do Estado
a sua Agenda Metropolitana, e indicou como um dos temas prioritdrios a revisdo de
procedimentos para licenciamento ambiental de assentamentos precarios localizados na
APRM Billings. O tema foi eleito como prioritdrio porque os prazos de licenciamento
estavam colocando em risco a contratagdo de recursos federais captados — em especial
por meio do PAC-UAP — para execugio de projetos de urbanizagdo de assentamentos
precarios na regiao.

Solicitava-se que o licenciamento de PRIS se restringisse as exigéncias previstas
na Lei Especifica da Billings. Um dos entraves apontado pelos municipios era a exigéncia
pela Cetesb da comprovagao do dominio pablico municipal do imével objeto do PRIS.
Tal fato demostra o desconhecimento da natureza do problema e dos instrumentos de
regularizacdo fundiaria de areas particulares previstos na legislacio Federal.

Apb6s a mobilizagdo dos municipios, foi criado um Grupo de Trabalho com a
Cetesb, que resultou na Resolugao n® 25 de 2013, estabelecendo procedimentos para o
licenciamento de PRIS. Com o andamento dos pedidos de licenciamento, outras ques-
toes surgiram, tornando necessdria nova revisio, principalmente porque as situagdes
de precariedade e consolidagio dos assentamentos em APRM sdo muito diversificadas,
nem sempre implicam a necessidade de realizacdo de obras complexas e alguns casos
dependem somente da regularizacdo fundiéria. Tais questdes foram contempladas na

Resolucdo n.2 21 de 2017.
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Contudo, ainda h4 muito a se discutir sobre o PRIS e o procedimento de licencia-
mento ambiental. Ramalho (2013, p. 165) aponta que a morosidade e a baixa eficiéncia
do licenciamento ambiental, no caso dos assentamentos precérios, decorrem “do desco-
lamento entre a situagio para o qual foi concebido, isto é, visando a avaliagio prévia de
empreendimentos potencialmente poluidores, e a realidade dos assentamentos precérios,
em que a degradacdo ambiental j4 estd posta”. Para a autora, é importante que sejam
aplicadas as regras especificas voltadas para adequagdo ambiental e urbana dos assenta-
mentos precarios e irregulares.

Ao estudar o licenciamento ambiental do assentamento Alvarenga Peixoto em Sio
Bernardo do Campo, a autora identificou diversos impactos negativos dele decorrentes.
Embora o longo tempo de aprovacdo nao seja o Gnico fator gerador de atrasos, nesse caso
ele foi determinante. Isso gerou impactos sociais na vida das pessoas que seriam bene-
ficiadas com as obras, pois houve descompasso entre as obras de urbaniza¢io e a cons-
trugdo de moradias para viabilizar a remogio e reassentamento de familias. As unidades
habitacionais construidas no Conjunto Habitacional Trés Marias foram concluidas e as
obras de urbanizacéo e a¢des de remocio nio foram iniciadas por falta de conclusio do
processo de licenciamento. Desse modo, prorrogou-se a situacéo de degradacio ambiental
e os recursos disponibilizados nfo foram otimizados.

Figura 2 — Projeto PAC Alvarenga antes de depois das intervengoes

Situagio do corrego e das moradias antes da urbani-  Urbanizagio do Sitio Bom Jesus, uma das areas de
zagio, na area do PAC Alvarenga. Fonte: Secretaria  intervengio do PAC Alvarenga, Sdo Bernardo do
de Habitagfo, Sao Bernardo do Campo. Campo, 2015. Foto: Luciana Ferrara.

Além disso, o procedimento mostrou-se limitado para elevar a qualidade ambiental
das intervencoes. Os projetos apresentados em 2007 aguardaram seis anos a conclusao dos
processos de licenciamento e foram aprovados da forma como haviam sido concebidos.

Vale ressaltar que, dada a diversidade de situacdes regionais e nacionais, ndo se
trata de consolidar ou regularizar toda e qualquer ocupagio, como também nzo se de-
fende a flexibilizacao indiscriminada de procedimentos de aprovagio. Trata-se de, nos
casos em que o diagndstico integrado apontar a viabilidade de consolidacéo, aplicar a
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legislacio com vistas a solucionar o problema social de modo a néo reproduzir processos
de ocupagio precéria.

5. Conclusao

Hoje, ha milhdes de pessoas residindo em assentamentos precarios localizados em
areas ambientalmente protegidas em regides metropolitanas. Essa realidade é expressio da
desigualdade socioambiental. A dimensio e complexidade do problema evidenciam que
nio é possivel impor, como tnica alternativa e sob a justificativa ambiental, a remogao
total das familias. E preciso buscar alternativas para combinar, quando possivel, a urba-
nizagio e consolidag¢do da ocupacio com a qualificagio ambiental e urbana.

A politica de urbanizacido de assentamentos precérios foi aprimorada, mas
permanecem os desafios para se elevar a qualidade das intervengdes e promover a
‘regularizagio fundidria sustentdvel’. Constata-se que é necessario melhorar também
a qualidade dos diagndsticos, projetos e obras; desenvolver parAmetros projetivos
especiais; conceber solugdes integradas de infraestrutura, espaco publico e solucio
habitacional, de acordo com cada contexto, pensando a urbanizagio para além do
tecido da favela.

As solucoes de infraestrutura, particularmente a rede de coleta, condugio e tra-
tamento de esgotos, bem como aquelas de drenagem e tratamento de corpos d“4gua,
explicitam ainda as dificuldades de interligagdo e expansio dessas redes para além da
escala local, pois dependem do funcionamento de sistemas que extrapolam a microbacia
do assentamento, alcangando a escala metropolitana. Para isso, é necessaria a articula-
¢io de agentes publicos municipais e estaduais priorizando o saneamento ambiental de
assentamentos precarios e também a realizagdo dos planos de longo prazo da Sabesp,
que sdo frequentemente prorrogados para o tratamento de esgotos, mantendo o ciclo de
poluigio das dguas urbanas.

Outro desafio é conciliar a urbaniza¢do e a garantia do Direito & Moradia, com
ganhos ambientais. Nas tltimas décadas, os assentamentos em RMs se consolidaram,
adensaram e muitas vezes se verticalizaram. Agdes como adequacdo de densidade e
recuperacio de dreas protegidas como as APPs, de forma geral, demandam promover um
percentual alto de remogio e reassentamento, medida essa de grande impacto social e que
requer disponibilidade de terra e recursos subsidiados para producéo de novas moradias.
De forma geral, e tomando como referéncia experiéncias realizadas na Regifo do Grande
ABC na dltima década, alcancam-se melhores indicadores elevando-se o percentual de
remogAo e propondo solugdes de substituicio parcial do tecido urbano. Mas essa alternativa
é de dificil execugio e, dependendo da solucdo proposta, pode aumentar as condi¢oes
de vulnerabilidade socioecondmica das familias. O trabalho social é outro componente
fundamental dos processos de urbanizagio e remogao.

Mais um desafio é aplicar o arcabougo juridico e institucional relacionado as politicas
urbanas e ambientais, em especial aquele voltado para regularizagio fundidria. Os proce-
dimentos de licenciamento ambiental de assentamentos informais em APPs e APRMs,
por exemplo, sdo extremamente morosos e de dificil conclusfo, impactam negativamente
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o andamento dos projetos e, portanto, a propria possibilidade de construir solu¢oes que
viabilizam o ganho ambiental, de acordo com cada contexto.

No caso do Estado de Sao Paulo, a nova legislagio para os mananciais ainda nao de-
sencadeou uma nova abordagem do problema. A urbanizagdo de assentamentos precérios
em 4reas ambientalmente protegidas é vista com resisténcia pelos érgaos de licenciamento
ambiental. O fato de os parAmetros de qualificacio ambiental dos assentamentos precarios
néo estarem consolidados, amplamente difundidos e debatidos contribui para o impasse.
Na prética, fica a cargo dos 6rgios de licenciamento ambiental indicar o ganho ou me-
lhoria da qualidade ambiental. Entretanto, questiona-se se o licenciamento ambiental,
sob a logica da conferéncia de requisitos da lei e do atendimento a parAmetros ambientais
preestabelecidos, seria o instrumento adequado para tratar da qualificagio ambiental em
favelas. Além disso, o rigor com que se aplicam as leis ambientais na urbanizacdo de favela
é superior ao restante da cidade, onde muitas vezes néo se verifica o ganho de qualidade
ambiental ou até mesmo a protegio pretendida de APPs.

As experiéncias de urbanizagio de assentamentos precarios realizadas na tltima
década apontam que o impasse permanece. Uma hipdtese a ser comprovada é que os
avangos relacionados com o aprimoramento do arcabougo juridico e institucional do
planejamento urbano e ambiental, assim como os referentes a reflexdo conceitual, ainda
nfo desencadearam, de forma significativa, uma nova praxis. Como mencionado ante-
riormente, a referida “convergéncia de olhares” nfo elimina os conflitos, que se agravam
na operacionaliza¢do das politicas e programas.

A perspectiva da ecologia politica fornece elementos para problematizar a favela e
aintervencio de urbanizagio de favela no quadro politico, econdmico e de relagdes impli-
cadas na urbanizacéo, para além da abordagem estrita das questdes técnicas e normativas.
Ou seja, é preciso considerar um quadro de relacoes que envolvem a produgio do espago
desigual e a apropriagdo do espago “natural” em geral, e no espago da favela. A explici-
tagio dessas questdes pode contribuir para o tratamento dos conflitos socioambientais e
a construcio de uma abordagem intersetorial conciliadora e que priorize a justica social,
sem a qual nfo serd possivel uma nova abordagem sobre o ambiente urbano.

Notas

i A LeiFederal n.? 11.977/09 estabeleceu os procedimentos para a regularizagio fundidria de interesse social, definindo
a necessidade de realizagio de projeto de regularizagdo fundidria para comprovar a melhoria da qualidade ambiental
resultante da intervengio. Essa lei foi revogada pela Lei Federal 13.465/17 que, sobre esse contetido, manteve a exigéncia.
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A DIMENSAD AMBIENTAL DA URBAIZACAD £M FAVELAS

Resumo: Parcela significativa dos assentamentos precérios nas regides metropolitanas
localiza-se em 4reas ambientalmente protegidas e apresenta alto grau de complexidade e
desigualdade socioambiental em relagdo a outras por¢des do territério. Por isso, qualquer
que seja a intervengdo em regides com essas caracteristicas, o tratamento deve demandar
aintegragio das dimensdes social, urbana e ambiental. A despeito da evolugio da politica
de urbanizagio de favelas e dos avangos relacionados ao arcabougo juridico e institucional
das politicas urbanas e ambiental, permanece ainda o desafio de articular essas dimensoes
de forma a observar o direito 2 moradia e promover recuperagdo ambiental. A presente
anélise baseia-se em quadro tedrico que problematiza a produgio social do espaco e a
visdo cindida entre sociedade e natureza. Discutem-se os avangos, limites e conflitos que
se estabelecem na pratica da urbanizagio de favelas. Duas questdes ganham destaque: o
tratamento da dimensdo ambiental nos projetos e obras e a aplicagio dos novos marcos
regulatérios para promover a regularizagio fundidria desses assentamentos.

Palavras-chave: urbanizacéo de favelas; requalificagio ambiental; assentamentos preca-
rios; recuperagio ambiental.

Abstract: In metropolitan areas, a significant share of precarious settlements is located in
environmentally protected areas. They have high levels of complexity and socio-environ-
mental inequality compared with other areas of the overall territory. For this reason, any
intervention in areas with such characteristics has to be managed by integrating social,
urban and environmental dimensions. With regards to the evolution of slum upgrading
policies and developments in the legal and institutional frameworks that regulate urban and
environmental policies, the challenge to articulate these dimensions in order to guarantee
both the right to housing and promote environmental recovery still remains. This paper is
based on the theoretical panorama that problematizes the social production of space and
divided approach to society and nature. It discusses the developments, limits and conflicts
that emerge in the practice of slum upgrading. Two issues stand out: the management of
the environmental dimension in upgrading projects and works; and the enforcement of the
new regulatory frameworks to promote the regularization of these settlements.

Keywords: Slum upgrading; environmental requalification; precarious settlements; envi-
ronmental recovery.

Resumen: Una parte significativa de los asentamientos precarios en regiones metropolitanas
se ubica en 4reas de proteccién medioambiental y presenta un alto grado de complejidad y



desigualdad socio ambiental respeto a otras partes del territorio. De esta manera, cualquier
que sea la intervencién en regiones con estas caracteristicas, demanda un tratamiento
integral en sus dimensiones social, urbana y medioambiental. A pesar de la evolucién de
la politica de urbanizacién de favelas y los avances en el aparato juridico e institucional de
las politicas urbana y medioambiental, el reto sigue siendo el de articular esas dimensiones
de forma a observar el derecho a la vivienda y promover la recuperacién medioambiental.
Este analisis se embaza en un cuadro teérico que problematiza la produccién social del es-
pacio y la visién desconectada entre sociedad y naturaleza.Se discuten los avances, limites
y conflictos que se establecen en la urbanizacién de favelas. Se destacan dos cuestiones: el
tratamiento de la dimensién medioambiental en los proyectos y obras; y la aplicacién de
nuevos marcos reguladores para promover la regularizacién del suelo en estos asentamientos.

Palabras-clave: urbanizacién de favelas; rehabilitacién medioambiental; asentamientos
precarios; recuperacién ambiental.
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