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1. RESUMO

Neste trabalho, discutiram-se as diferencas entre a producdo irregular do solo
urbano nas areas centrais e periféricas, buscando compreender os interesses que
motivam a irregularidade, suas manifestagdes e seus principais agentes. Para tanto,
realizou-se um estudo comparativo entre duas areas da cidade de Vigosa, MG: o Bairro
Nova Vigosa, localizado na periferia e caracterizado pela informalidade; e o Centro da
cidade, onde se concentra grande parte da producdo imobiliaria de edificios residenciais
multifamiliares. No Bairro Nova Vicosa, a metodologia adotada compreendeu o
levantamento de dados primarios, mediante a aplicacdo de questionarios aos moradores
e visitas in loco; na area central, utilizaram-se dados secundarios, obtidos no Instituto de
Planejamento Municipal (IPLAM). A anélise comparativa indicou que a irregularidade
urbana prevalece em ambos 0s casos e, embora motivada por interesses distintos, conta

com a tolerancia do poder publico, com consequéncias sociais e ambientais inevitaveis.
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2. ABSTRACT

This article discusses the factors that distinguish the irregular production of
urban land in the central and peripheral areas, seeking to understand the interests that
result from this process, its forms and its main actors. Therefore, we carried out a
comparative study between two areas of the town of Vicosa, MG: the Nova Vigosa
District, located on the outskirts, and downtown, which concentrates most of the
collective housing buildings. In Nova Vicgosa, the survey methodology comprised the
primary data through questionnaires to residents "in loco”. In downtown, we used
secondary data taken from the municipal public agencies. The comparative analysis
indicated that the urban irregularity is predominant in both cases and, although
motivated by different interests, it has the government tolerance, with inevitable social
and environmental consequences.

Keywords: Urban irregularity; Urban outskirts; Urban land use.

3. INTRODUCAO

O padréo de urbanizacao nos paises em desenvolvimento, inclusive no Brasil, tem
gerado um quadro de exclusdo social, quase sempre acompanhado do processo de
desagregacdo espacial. Historicamente marcado por sistemas politicos clientelistas e
regimes juridicos elitistas, o processo de ocupacdo do solo urbano em nosso pais
privilegiou as classes mais abastadas em detrimento do restante da populacdo. Uma das
consequéncias desse padrdo excludente de urbanizacdo, em que poucos tém acesso a
cidade formal, tem sido a proliferacdo dos assentamentos informais e irregulares
(FERNANDES, 2006; ALFONSIN, 1997; MARICATO, 1996).

Deve-se, entretanto, quebrar o mito de que esse quadro é produzido apenas pela
parcela pobre da populacdo, ja que a irregularidade €, muitas vezes, produzida como
forma de atender aos interesses especulativos de segmentos organizados da producéo
imobiliaria (CAIADO, 1998).

Outro equivoco é considerar que a producdo irregular do espagco urbano é
exclusividade das grandes cidades. Embora seja considerado tipico das metrépoles dos
paises em desenvolvimento, que se tornam, dessa forma, o foco principal dos estudos
sobre esse processo, ele também pode ser observado em outras cidades que enfrentam

um processo de urbanizacdo desordenado e excludente.
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As irregularidades na ocupacdo do solo urbano manifestam-se de varias maneiras,
ora do ponto de vista da titularidade da terra, ora motivadas pela auséncia de
documentos de regularizacdo nos 6rgdos municipais, ou, ainda, pela inobservancia das
leis urbanisticas e ambientais. Esse quadro complexo e diverso de irregularidade produz
impactos negativos sobre as cidades e sobre a popula¢do urbana como um todo. Porém,
considerando-se que a irregularidade urbana é motivada por diferentes razdes,
produzida por distintos agentes e observada em diferentes escalas, o processo de
ocupacdo irregular do solo urbano assume caracteristicas diferenciadas no espaco
urbano.

Partindo-se dessa hipdtese, o objetivo deste artigo consistiu em fazer reflexdo
sobre as diferencas entre a producéo irregular do solo urbano nas areas centrais e aquela
nas areas periféricas. Para tanto, realizou-se um estudo comparativo das caracteristicas
de ocupacdo irregular do solo em duas areas da cidade de Vicosa, MG: a primeira
corresponde ao Bairro Nova Vigosa, localizado na periferia e caracterizado pela
autoconstrucao e precariedade das moradias; a segunda compreende a area central, onde
se concentra grande parte da producdo imobiliaria de edificios residenciais
multifamiliares.

Este estudo visou, inicialmente, contribuir para a compreensdo dos processos de
irregularidade urbana nas pequenas cidades. Entretanto, a ado¢do de Vigosa como
objeto de estudo justifica-se a medida que nela se observam dindmicas de producao do
espaco urbano muito semelhantes as que ocorrem nas grandes cidades e metropoles.

A partir da literatura, buscam-se, primeiramente, conceituar 0s tipos de
irregularidades urbana e caracterizar o processo de ocupacao irregular do solo urbano
nas cidades brasileiras, que passaram por intenso processo de urbanizacdo. Em seguida,
com a finalidade de aplicar esses conceitos a uma situacdo real, apresentam-se 0s casos
do Bairro Nova Vicosa e da area central de Vigosa, contendo a descri¢do e analise do
processo de producdo do espaco nessas areas e dos empecilhos a aplicacdo de politicas

de desenvolvimento urbano, decorrentes da irregularidade.

4. APRODUCAO IRREGULAR DO ESPACO URBANO NAS CIDADES
BRASILEIRAS

4.1. O Conceito de Irregularidade Urbana
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Fala-se da irregularidade urbana no Brasil como uma situacdo preocupante, pois
se estima que esteja presente em cerca de 40% a 70% do parque imobiliario (BAZOLLI,
2012), embora essa irregularidade esteja relacionada a problemas e situacGes
diferenciados.

De modo geral, caracteriza-se a irregularidade na ocupacdo do solo urbano como

em desacordo com a legislacdo ou procedimentos de controle urbanistico (CARDOSO,
2003). Porém, a irregularidade urbana pode ser classificada segundo algumas tipologias,
que compreendem:
A irregularidade no parcelamento do solo — que pode ocorrer em trés formas
distintas: no caso em que o solo é parcelado sem a aprovacdo da Prefeitura e ndo é
registrado no Cartério de Registro de Imdveis; quando o solo é parcelado com o
consentimento da Prefeitura e € registrado, mas viola, de alguma maneira, as normas de
parcelamento do solo instituidas pelas Leis n® 6.766/79 e n® 9.785/99, ou pela legislacdo
municipal; e, por fim, quando o loteamento é realizado e vendido por um grileiro, que
alega ser o titular da terra e obtém os titulos atraves de artimanhas cartorarias
(HOLSON, 1993 apud FERNANDES, 2001).

A irregularidade da propriedade da terra — que ocorre quando o imdvel é ocupado
sem a comprovacdo da posse. Geralmente, 0s ocupantes nao possuem nenhum tipo de
documentacdo ou detém apenas contratos de compra e venda, recibos ou escrituras que
ndo possuem valor legal, uma vez que o registro nao foi realizado. A auséncia de
titularidade da terra pode ser ocasionada por diversos fatores: podem ocorrer ocupagdes
clandestinas e invasGes ou, ainda, situacdes que os compradores ndo conseguem
regularizar porque o solo foi parcelado de forma irregular. Nesse caso, € comum que 0
lote seja negociado em decorréncia da boa fé do comprador, que desconhece a
ilegalidade subjacente (FERNANDES, 2001). Também, pode ocorrer na forma de um
loteamento legal, em que o adquirente do lote ndo realiza o registro, de modo que o lote

continua como propriedade do loteador ou do antigo proprietario.

A irregularidade edilicia — que ocorre quando a edificacdo ndo foi registrada no
Cartdrio de Registros Imobiliarios, em decorréncia da falta de permissdo da Prefeitura
para execucdo (Alvara de Construcao), seja porque esta em desacordo com a legislacdo

edilicia local, seja por falta de registro do terreno. Também, pode acontecer quando a
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edificacdo possui Alvara de Construcao, mas ndo foi construida de acordo com o projeto
aprovado, de modo que ndo ¢ possivel obter o “Habite-se”, documento concedido pela

Prefeitura mediante vistoria depois da conclusdo das obras.

A irregularidade construtiva — que ocorre quando a edificacdo é construida sem
respeitar o Codigo de Obras e as leis urbanisticas, devido a falta de orientacdo técnica,
por desconhecimento da legislacdo ou, ainda, pela tentativa de obter vantagens na
ocupacdo do solo urbano.

4.2. A Irregularidade no Acesso a Terra nas Areas Centrais e Periféricas

A partir da década de 1930, registra-se, no Brasil, intenso processo de urbanizacéao
decorrente da industrializacdo e da migracdo de expressivo contingente populacional em
busca de trabalho nos principais centros urbanos. Essa mao de obra migrante enfrentou
problemas de integracdo a cidade, com consequéncias diretas nas suas condicOes
habitacionais, que perpetuam até os dias de hoje (FARIA, 2004).

O padrdo excludente de ocupagdo do solo urbano tem impossibilitado o acesso
formal a terra pelas camadas mais pobres da populacéo, induzindo a ocupagdo em areas
improprias, localizadas geralmente em encostas com elevada declividade ou em areas de
preservacdo ambiental, cujas restricbes a ocupacdo ndo sdo respeitadas, causando
problemas de degradacdo ambiental e expondo a populacdo residente a situacfes de
risco.

Outra consequéncia desse processo de urbanizacdo é a segregacdo espacial dos
segmentos sociais mais vulneraveis, visto que, além de ndo estarem inseridos no
mercado formal de terras, ocupam as areas localizadas distantes dos equipamentos
publicos e, na maioria das vezes, desprovidas de infraestrutura urbana adequada
(CYMBALISTA, 2002; MARICATO, 1996).

O fenébmeno das desigualdades geradas pelo desenvolvimento urbano que atinge
as cidades brasileiras se expressa por meio de problemas como: baixo padrdo de
habitabilidade das moradias localizadas nas periferias das cidades, transporte publico
ineficiente e ocupacdes irregulares que causam, entre outros, problemas ambientais e
fundiarios.

Apesar do grande enfoque dado a irregularidade das areas ocupadas pelos mais

pobres — por serem facilmente identificadas —, encontram-se também muitos espagos na
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cidade dotados de grande valor econdémico, em que as restricdes de uso e a ocupacéo
sdo desconsideradas pelo mercado formal de producdo imobiliaria, com o intuito de
maximizar lucros. A grande diferenca quanto a forma como ocorre a ocupagdo do solo
nessas situagoes refere-se aos interesses que motivam cada grupo.

Quando a ocupacdo irregular decorre de interesses especulativos, sua posterior
regularizacdo pode ocorrer sem muitas dificuldades, uma vez que, para isso, langa-se
mao de artimanhas cartorarias, influéncias politicas e longos recursos judiciais arcados
pelos lucros advindos da irregularidade. Pode-se dizer que esse tipo de irregularidade é
“permitida” pelo poder publico, a medida que a lei é flexibilizada para atender a
determinados interesses privados.

Por razBes distintas, essa permissividade também pode ser vista quando as
ocupacdes irregulares se referem aos assentamentos produzidos pela populagéo de baixa
renda. Com o avanco da irregularidade urbana, esta passa a ser tolerada pelo poder
publico, que se omite perante as construgdes clandestinas e improvisadas, uma vez que
suprem parte da necessidade habitacional, mesmo que em mas condi¢bes de
habitabilidade. Nesse caso, a tolerancia a irregularidade ocorre especialmente quando as
construcdes estdo afastadas das areas mais visiveis. Muitas vezes, a implementacdo de
pequenas melhorias nessas areas irregulares e precarias, como também a sua insercao
em programas de regularizacdo fundiaria, é utilizada como manobra politica que torna a
populacdo residente eternamente devedora a quem a protegeu, sendo esses favores
grandes moedas de troca nas contabilidades eleitoreiras (CYMBALISTA, 2002).

Nos casos em que se identifica a irregularidade urbana no acesso a terra, o
desfecho sempre resulta desfavoravel para a populacdo de baixa renda, que ndo
consegue se inserir na cidade formal. Ja as irregularidades produzidas pelos
empreendedores imobiliarios ficam camufladas pela imagem de uma arquitetura

aparentemente adequada.

4.3. A Irregularidade Urbana nas Areas Centrais e Periféricas

O padréo de crescimento das cidades brasileiras tem dificultado a intervencdo do

poder publico no controle urbanistico, uma vez que grande parte da irregularidade na
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promogéo da moradia se deve ao desconhecimento das autoridades competentes sobre o
que é construido, como é construido e onde é construido. Desse modo, as cidades sdo
urbanizadas e edificadas, desconsiderando-se, em grande parte, as exigéncias legais.

De acordo com Cardoso (2003), muitas vezes a irregularidade ocorre ndo por se
querer transgredir a lei, mas por desconhecimento e deslegitimagdo da capacidade de
regulacdo do poder publico ou, ainda, pelas caracteristicas da propria legislagdo
(complexa, detalhista e, muitas vezes, incompreensivel). Conforme apontou Imparato
(2000), definir para ocupacfes conglomeradas os mesmos requisitos urbanisticos de
afastamentos, taxa de ocupacdo, testada minima dos lotes, entre outros, desconsidera as
tipologias e a realidade desses locais, multiplicando as edificacbes que ndo se
enquadram na cidade formal. Nesse caso, Caiado (1998, p. 5) adverte que a legislacdo
“serve as praticas de corrup¢do e legitimacdo da infracdo”, sendo desobedecida em
massa; diante da complexidade da legislacdo que dispde sobre a ocupacdo do solo
urbano, torna-se mais facil desrespeita-la e construir sem o aval da Prefeitura, para
depois solicitar a regularizacdo do imdvel.

Outra consideracdo importante a ser feita € o ciclo vicioso da irregularidade
urbanistica iniciado pelas pendéncias fundiarias, que culminam na irregularidade
construtiva, principalmente no que se refere a populacdo de baixa renda: diante da
incapacidade financeira do morador para obter o registro da propriedade, a edificacdo
construida no lote permanece em situacdo irregular, uma vez que ndo é possivel obter o
Alvara de Construcdo concedido pela Prefeitura sem realizar a comprovacdo da posse
do terreno. Como o cumprimento da legislacdo urbanistica também néo é cobrado pelo
poder publico ao longo do processo de construcdo, dificilmente esta estara em
conformidade com as leis.

Gaio (2000) argumentou que as condicGes minimas de habitabilidade e
salubridade, conferidas durante a concessao do “Habite-se”, deveriam estar acima da
comprovacdo da posse. Para esse autor, “cumprindo-se todos 0s parametros urbanisticos
exigidos pela legislacao vigente e tendo sido apresentada documentacdo comprobatdria
da posse, ndo pode a municipalidade indeferir a licenca com o argumento de que néo foi
anexado o titulo dominial” (GAIO, 2000). Porém, ndo é o que ocorre na préatica.

Deve-se lembrar, entretanto, de que, com a aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei
n°® 10.257/01), o municipio passa a dispor de estratégias para contencdo da
irregularidade urbana nos assentamentos informais, estabelecendo regras diferenciadas e

que se enquadram na realidade da cidade informal, como a regularizacdo fundiaria, a
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simplificacdo da legislagédo de parcelamento do solo urbano e o estabelecimento de
normas especiais de urbanizacdo, como a criacdo de ZEIS (Zonas Especiais de Interesse
Social), para as quais sdo determinadas normas que levam em consideracdo as

especificidades dessas ocupacdes.

4.4. A Irregularidade Urbana como Empecilno a Implementacdo de Politicas de

Desenvolvimento Urbano Efetivas nas Areas Centrais e Periféricas

Antes de se conformar como empecilno a implementacdo de politicas de
desenvolvimento urbano, a irregularidade urbana €, muitas vezes, gerada pela auséncia
ou ineficacia dessas mesmas politicas, como ocorre, por exemplo, no setor habitacional,
onde a populacdo de baixa renda se vé obrigada a optar por solucOes alternativas de
moradia, aumentando a quantidade de assentamentos irregulares e em desconformidade
com a legislagéo urbanistica.

A auséncia de politicas preventivas do controle da ocupacdo do solo urbano
também ¢ grande responsavel pela proliferacdo dos assentamentos irregulares. Por esse
motivo, ressalta-se a necessidade de uma politica de desenvolvimento urbano que
extrapole as medidas curativas e proponha intervengfes no espago urbano antes que 0s
problemas se instalem.

Para que o controle urbanistico seja eficaz, ele ndo pode ser aplicado
isoladamente, devendo aliar-se a politicas que garantam a populacdo o direito pleno a
moradia, incluindo o direito a terra e aos equipamentos urbanos, a insercdo da
populacdo no mercado formal de trabalho e a garantia de acesso a salde e a educacao de
qualidade.

Essa dependéncia entre as politicas setoriais estd relacionada a uma aplicacao
conjunta e articuladamente promovida pelo poder publico. O uso isolado de uma ou
outra politica setorial pode ser fadado a tornar-se estratégia paliativa e que acarretara
poucos efeitos sobre a populacdo-alvo.

Nesse sentido, a irregularidade urbana revela-se como barreira a articulagéo entre
as politicas setoriais, ja& que sua ocorréncia esta ligada a um quadro complexo de
caréncias que sé sdo sanadas mediante complexas intervencbes puablicas. Além dos
embates urbanos gerados por essas caréncias, no caso das populacdes pobres existe um
intrincado problema social que também necessita ser modificado para a eficacia das

solugdes adotadas.
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O fato € que o acumulo de problemas oriundos da irregularidade, ou causados por
ela, dificulta a acdo efetiva por parte do poder publico, devido aos altos custos dessas
acOes. Entretanto, a aplicacdo de politicas isoladas — na maioria das vezes pouco
efetivas — acaba se prestando a obtengdo de vantagens eleitoreiras, cunhando a falsa
impressdo de que melhoras expressivas estdo sendo realizadas. Isso é feito,
principalmente, através de melhorias na infraestrutura urbana nas &reas irregulares, uma
vez que esses servicos sdo mais demandados pela populagdo e causam maior
visibilidade eleitoral. Os programas de regularizacdo fundiaria, quando mal utilizados e
aplicados isoladamente, também podem se tornar fortes bases politicas e ndo contemplar
0s modos de insercdo da populacéo na cidade formal. Por isso, Grostein (2001) destacou
que ‘“os programas devem promover a possibilidade de combinacdo de agdes
econdmicas, sociais, urbanisticas e ambientais” (p. 22).

Ainda ao analisar as areas periféricas, constata-se que a irregularidade fundiaria
constitui um entrave a aplicacdo de politicas voltadas para a melhoria das condicbes
habitacionais nos assentamentos precarios. Uma dessas politicas € a prestacdo de
assisténcia técnica gratuita para melhoria das moradias ja implantadas, sem a
necessidade de criacdo de novos conjuntos habitacionais segregados e estigmatizados,
gue ndo se integram com a configuracao urbana existente.

Os obstaculos a implementacdo de politicas urbanas eficazes também s&o notorios
nas areas valorizadas quando ha irregularidade edilicia ou na ocupacao do solo. Um dos
maiores problemas decorrentes da consolidacdo da ocupacgdo irregular nessas areas
refere-se a dificuldade de aplicacdo de acGes corretivas, uma vez que 0s jogos juridicos
e politicos dos proprietarios e o alto padrdo das edificacbes dificultam a execucédo de
mandados de demolicdo ou interdicdo. Outros problemas, como a ocupacdo de areas
non aedificandi ao longo de cursos d’agua e o desrespeito aos indices urbanisticos, com
0 intuito de maximizar o uso do solo urbano, geram ocupacdo massiva, muitas vezes
ndo prevista nos planos diretores.

E importante compreender que as restrices construtivas presentes na legislacio
urbanistica tém a finalidade de preservar a integridade do espagco urbano, evitando
situacbes de risco. Porém, mesmo nas areas valorizadas, onde ocorre 0
acompanhamento das obras por profissionais especializados, é possivel encontrar
edificacdes implantadas em locais inadequados, como areas com declividade acentuada

e faixas de dominio de cursos d’agua. Esses riscos se multiplicam quando as edificagdes
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sdo construidas pela populagdo carente, sem nenhum tipo de orientacéo técnica e com o
uso de préticas construtivas de baixa qualidade.

Em sintese, como o quadro de irregularidade urbana tende a se ampliar com a
expansao da cidade, quanto mais se espera para implementar as politicas urbanas, mais

dificil fica sua aplicacdo e menos efetivas elas se tornam.

5. REFLEXOES A PARTIR DO ESTUDO DA IRREGULARIDADE URBANA
EM VICOSA

5.1. A Metodologia Utilizada

Para aplicar os conceitos a um caso real, escolheu-se como objeto de estudo
empirico a cidade de Vicosa®, localizada na Zona da Mata de Minas Gerais, onde o
aumento da populacdo urbana a partir da década de 1970, motivado pela expansdo da
Universidade Federal de Vicosa (UFV), deu origem a um processo de segregacéo social
visivel na paisagem e morfologia dos bairros. Pesquisa realizada por Ribeiro Filho, em
1997, indicava que cerca de 90% dos imoOveis urbanos apresentavam algum tipo de
irregularidade ja naquela época.

Para compreender o processo de ocupacao irregular do solo urbano na cidade,
realizou-se um estudo comparativo, visando identificar os fatores e particularidades que
diferenciam esse processo na area central, onde o solo urbano é altamente valorizado, e
no Bairro Nova Vicosa, ocupado pela populacdo de menor poder aquisitivo. A area
central foi delimitada pelo poligono formado pelas Ruas Gomes Barbosa e Milton
Bandeira, Avenidas Bueno Branddo e Santa Rita, Travessa Tenente Kumel e limites
com o acesso principal ao campus da UFV, onde se encontram caracteristicas
semelhantes de ocupacao e uso do solo urbano. As delimitagdes do Bairro Nova Vigosa

e da area central estdo representadas na Figura 1.

® De acordo com o Censo Demogréfico do IBGE, a populagéo total de Vicosa em 2010 era de 72.244 habitantes.
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) Area Central

Figura 1 - Malha urbana de Vicosa com a delimitacdo das areas de estudo: Bairro Nova
Vigosa e Area Central.
Fonte: DIAS et al., 2011.

Para a analise, considerou-se que o processo de ocupagédo do solo urbano abrange
um conjunto complexo de caracteristicas que extrapolam a mera manifestacéo fisico-
espacial, abrangendo os aspectos juridico-urbanisticos, o modo de provisdo da
construcdo (producdo, consumo e comercializagdo), a caracterizagdo social, econdmica
e politica dos agentes envolvidos e seus interesses na maximizacdo da ocupacao do
solo.

A metodologia adotada para a investigacdo foi distinta para cada area de estudo,
em decorréncia da propria forma de estruturacdo dos mercados: formal e informal. No
Bairro Nova Vicosa, a pesquisa foi realizada a partir de dados primarios, mediante a
observacdo in loco e a aplicacdo de questionarios estruturados aos moradores, com a
finalidade de levantar dados socioecondmicos e as irregularidades fundiarias e
construtivas no bairro. Foram aplicados 306 questionarios de um universo de 1.235
unidades habitacionais do bairro. A amostra foi selecionada considerando-se um nivel
de confianca de 95% com 5% de erro amostral (GIL, 1999). As edificacbes visitadas
foram escolhidas aleatoriamente, procurando abranger todo o bairro, exceto as areas
ainda ndo ocupadas e as quadras que foram agrupadas para a formacéo de chacaras.

Na area central, utilizaram-se dados secundarios, obtidos por meio de entrevistas

aplicadas a funcionarios do Instituto de Planejamento Municipal de Vicosa, MG
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(IPLAM), 6rgéo responsavel pela aprovacdo de projetos de loteamentos e construcoes.
Essas informacGes foram complementadas por pesquisa bibliografica sobre a
irregularidade urbana em Vicosa, em publicagdes que tratam da formacgdo e
transformacéo do espacgo urbano da cidade.

5.2. O Processo de Producdo do Espaco na Periferia: o Caso do Bairro Nova

Vigosa

O processo de urbanizacdo da cidade de Vicosa foi marcado pela exclusao
socioespacial, gerada principalmente pela valorizacéo da area central e suas adjacéncias.
Com o decorrer do tempo, surgiram diversos bairros periféricos, muitas vezes
irregulares, que abrigaram a populacédo que ndo podia arcar com os custos das terras ja
infraestruturadas e inseridas na malha urbana.

O surgimento do Bairro Nova Vicosa relaciona-se com esse processo. Criado no
final da década de 1970, o bairro surgiu a partir do parcelamento de uma gleba
localizada na area rural do municipio, distante da area urbanizada. O empreendimento,
de propriedade do entdo prefeito de Vigosa Anténio Chequer, contava com 3.500 lotes e
foi realizado pela Construtora Chequer. Sua implantacdo tinha como objetivo criar um
bairro para alojar a populacdo de baixa renda, remanejando para Ia as familias pobres
que ocupavam o0 centro da cidade. Essa iniciativa também ocultava interesses
clientelistas, através da doacdo e da venda de lotes a baixos custos, com pagamento
facilitado (DIAS et al., 2011).

Passados mais de 30 anos da implantacdo do bairro, diversas melhorias de
infraestrutura foram empreendidas, porém Nova Vigosa ainda apresenta 0s piores
indices socioeconémicos e educacionais da cidade (SILVA et al., 2010). Muitas
caracteristicas tipicas do bairro na década de 1980 ainda ndo foram superadas,
prevalecendo reflexos da segregacdo socioespacial, bem como do clientelismo politico.

Outra caracteristica é a alta taxa de irregularidade fundiaria no bairro. Constatou-
se que cerca de 60% dos lotes ndo possuiam registro imobiliario, o que significa que
ainda constavam como propriedade do Loteamento Nova Vigosa, configurando um
nitido quadro de irregularidade fundiaria, que ocorre mesmo que o loteamento tenha
sido registrado (DIAS et al., 2011).

Esse quadro de irregularidade tem-se arrastado hd anos, motivado por um

conjunto de fatores que geram e sustentam esse processo, conforme sintetizado no
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esquema apresentado na Figura 2. Como se observa, tais fatores vdo além dos custos

referentes ao registro do imovel.

Imegularidade Indispenibilidade . Seguranca de posse
fundiaria permitida ~ financeira dos Alta dfsta;gfégade que os moradores
pelo poder publico moradores acreditam possuir

Irregularidade n&o influi Aposse nunca foi
na arrecadagéo questionada
municipal. IPTU
tambérn € recolhido
dos lotes irregulares. Controle informal das
- ; transacdes imobiliarias
Ocupacao irregular & realizado pelo

W fprma da. Loteamento Mova

populacéo de baixa Vicosa

renda prover habitag&o
sem o auxilio do poder
publico

Figura 2 - Fatores que geram e sustentam a irregularidade fundiaria no Bairro Nova
Vigosa.
Fonte: DIAS et al., 2011.

O primeiro fator gerador da irregularidade pode ser entendido como a propria
“cultura de ndo regularizagdo” presente em Nova Vicosa. Sua origem remonta a época
da formacédo do bairro, pois o registro dos terrenos, que ficava a cargo dos compradores
dos lotes e dos beneficiados pelas doagdes, nunca foi priorizado, seja devido a caréncia
de recursos financeiros, seja por desconhecimento da importancia da regularizacao.

A condicdo financeira também justifica a aquisicdo de um lote em situacéo
irregular, pois muitas familias ndo dispGem de recursos para arcar com os altos precos
dos terrenos no mercado imobiliario formal. Mesmo quando o loteamento é regular,
muitas vezes os adquirentes ndo conseguem arcar com as despesas de regularizacao e
passam a considerar o registro do lote como item supérfluo, diante das necessidades
basicas da familia.

Outro motivo que alimenta a irregularidade € a alta rotatividade dos lotes; como
0s adquirentes nem sempre tém interesse em permanecer com o imdével por muito
tempo, deixam de efetuar o registro para ndo arcar com 0s encargos de transacdo de

POSSE.
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A seguranca de posse que 0s moradores acreditam possuir também ampara a
irregularidade. A primeira razdo para essa crenga € que a posse dos lotes nunca foi
questionada. Outro motivo é o trabalho feito pelo Escritério do Loteamento Nova
Vigosa, que realiza um controle informal de todas as transagdes imobiliarias no bairro.
No processo de compra e venda, faz-se a averbacao da transagdo imobiliéria e € emitido
outro contrato de compra e venda entre o Loteamento Nova Vigosa € 0 novo dono do
lote, como se esse fosse o primeiro proprietario. Esse procedimento possibilita a
regularizacdo do lote em cartério, ja que, mesmo com as vendas informais, o lote
continua registrado como de propriedade do Loteamento Nova Vigosa, e somente este
poderia conceder um recibo valido para tal transacdo. Porém, muitos compradores veem
esse contrato de compra e venda como registro da propriedade, o que legalmente ndo é
valido (DIAS et al.,, 2011). Esse processo esta esquematizado na Figura 3. Como
indicam as setas tracejadas, muitas vezes os moradores ndo completam o processo de

regularizacdo, possuindo apenas o contrato de compra e venda emitido pelo Loteamento

Nova Vigosa.
Registro no Cartério
Contrato de
Venda _— comprae ve o > Escritura  seene > de :lecist::de
— _r — s,
Escritorio do Loteamento

Figura 3 - Resumo esquematico do processo para a regularizacdo dos lotes no Bairro
Nova Vigosa, Vigosa-MG.
Fonte: DIAS et al., 2011.

A irregularidade fundiaria também é, de certa forma, consentida pelo poder
publico. Politicas de regularizacdo fundidria ndo sdo de grande interesse da
administracdo municipal, que mantém a irregularidade urbana afastada ou camuflada.
Uma vez que o Estado ndo garante os padrfes de habitabilidade a populacéo localizada
na cidade informal, opta-se por aceitar a irregularidade, tanto fundiaria quanto edilicia,
uma vez que, desse modo, mesmo com padrbes inadequados, a populacdo consegue

construir sua moradia sem o aporte governamental.
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Outro fator que desestimula a implantacdo de programas de regularizagdo
fundiaria é a desconsideracdo, por parte da administracdo municipal, dos ganhos futuros
decorrentes desse processo. 1sso porque, para o recolhimento dos impostos dos imdveis
irregulares, ndo é necessario nenhum documento que comprove quem é o dono da
propriedade.

Isso é muito comum no Bairro Nova Vicosa, onde grande parte dos moradores
paga Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), mesmo sem possuir o registro do lote
e da edificacdo, acreditando que o imposto garantira a posse. Essa atitude do poder
publico é bastante ambigua, uma vez que para 0s demais tramites (como a obtencao de
licenca para a construcéo) a posse ndo é reconhecida.

Além da irregularidade fundiaria, em Nova Vicosa é muito expressiva a
irregularidade edilicia, relacionada a falta de Alvard de Construcdo; apenas 1,94% das
edificacdes do bairro possuia projeto aprovado pela Prefeitura. 1sso ocorre, em primeiro
lugar, pelo desconhecimento da populacdo quanto a necessidade desse tipo de
documento ou, simplesmente, pela sua desconsideragdo, dada a deficiéncia da
fiscalizacé@o por parte da Prefeitura.

A necessidade de contratacdo de um profissional de engenharia ou arquitetura
para elaboracédo do projeto arquitetonico a ser apresentado para obtencdo do Alvara de
Construcdo também inibe as iniciativas de regularizacdo dos imoveis na Prefeitura, ja
que muitas vezes os valores dos honorarios ndo sdo compativeis com a situacao
financeira da populacdo do Bairro Nova Vigosa. Outro aspecto que gera a alta taxa de
irregularidade na obtencdo do Alvara esta relacionado com a documentacao exigida pela
Prefeitura, que inclui a apresentacdo do registro imobiliario do lote. Diante da
impossibilidade de obtencdo desse documento, tendo em vista a situacdo imobiliaria
anteriormente descrita, os moradores optam por construir sem licenca. Como ndo ha
controle pelo poder publico do que é construido no Bairro Nova Vicosa, as edificacdes
ndo se enquadram nas leis urbanisticas e ambientais, alimentando o processo de
irregularidade urbana. Em levantamento realizado em janeiro de 2011 (DIAS et al.,
2011), constatou-se que aproximadamente 84% das edificacGes possuiam algum tipo de
irregularidade construtiva, 0 que, muitas vezes, culmina em espacos insalubres e nédo

atendem aos padrbes minimos de habitabilidade.
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5.2.1. Empecilhos & aplicacdo de politicas de desenvolvimento urbano no Bairro
Nova Vigosa, em decorréncia da irregularidade urbana

A irregularidade fundiaria no Bairro Nova Vigosa pode ser vista como um ciclo
que se inicia a partir da falta de documentag@o necessaria para comprovacgdo de posse do
terreno. Essa situacdo leva a outras irregularidades, ja que, assim, o proprietario fica
impedido de cumprir 0s proximos passos previstos na legislacdo, como a aprovacao do
projeto da edificagéo pela Prefeitura Municipal. Outra realidade que se soma ao quadro
de irregularidade caracteristico do Bairro sdo as mas condi¢cdes de vida da populacdo
residente que decorrem da alta taxa de desemprego, do baixo nivel de renda familiar e
dos fracos indicadores sociais. Esse conjunto de fatores impede sua inser¢do como parte
da cidade formal.

Considerando o pequeno impacto das politicas setoriais quando estas sdo
aplicadas isoladamente, a eficacia de qualquer a¢do no Bairro Nova Vigosa demandaria
interferéncias profundas. Porém, percebe-se que as intervencfes no Bairro se referem,
principalmente, a melhorias na infraestrutura urbana, realizadas com intengGes
eleitoreiras e que pouco modificam o quadro de exclusdo socioespacial. A aplicacao
eficaz dessas medidas é a cada dia mais dificil, gracas ao quadro de irregularidade que

se agrava ao longo do tempo (Figura 4).

Irregularidade urbanistica se comporta em efeito cascata

Quadro de irregularidade agravado a cada dia, culminando em diversos problemas sociais e urbanos

Demanda de intervenc¢des drasticas nessas areas, Com o passar do tempo, as
aplicadas em conjunto intervencbes efetivas nessas

areas ficam mais dificultadas, em
Politicas integradas n3o sdo aplicadas devido os raz3do da complexidade das
altos custos demandados. Sendo introduzidas intervengdes aumentar com o
apenas algumas medidas curativas pouco efetivas. tempo.

Figura 4 - Processo de reproducdo da irregularidade e seus entraves para a implantacéo
de politicas efetivas de desenvolvimento urbano.
Fonte: DIAS et al., 2011.
A irregularidade fundiaria revela-se como grande entrave ao atendimento de uma
das principais necessidades do Bairro Nova Vicosa, que consiste na melhoria das
condicBes habitacionais. Considerando-se que o maior déficit habitacional no Bairro é

qualitativo, a aplicacdo de programas visando a melhoria das condi¢cdes das moradias
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seria 0 mais indicado para mitigar essa demanda, mas a aplicacdo desses programas

esbarra na inexisténcia de documentos comprobatorios de posse.

5.3. O Processo de Producio do Espaco Urbano na Area Central de Vigosa
5.3.1. Asirregularidades urbanisticas identificadas na area central de Vicosa

A partir da década de 1980, a ocupacdo da area central, especialmente no entorno
do campus da UFV, vem passando por um processo de verticalizagcdo acentuado, que
obedece quase que exclusivamente a légica de maximizacdo do solo, a medida que
faltam terrenos disponiveis para ocupacéo.

Diversamente do que ocorre no Bairro Nova Vigosa, na area central o processo de
irregularidade urbana tem inicio na fase de construcdo dos edificios. Uma vez obtido o
Alvara de Construgdo, ¢ comum a insercdo de modificacdes durante a obra que passam
despercebidas aos olhos da deficiente fiscalizagdo da Prefeitura. Desse modo, 0s erros
sdo detectados apenas no momento da concessdo da licenga para ocupacao (“Habite-
se™), isto é, quando a obra ja esta concluida, ou, algumas vezes, por meio de denuncias
da populacéo.

Nessa situacdo, o Instituto de Planejamento Municipal (IPLAM) exige que o
proprietario solicite o processo de regularizacdo da situacdo vigente da obra e que a
Prefeitura apliqgue multa sobre as areas construidas em desconformidade com a lei, exija
que sejam feitos possiveis acertos e conceda o “Habite-se”. No caso das obras ainda em
construcdo, a primeira etapa é o embargo, depois se exige a regularizacdo da situacédo
vigente e cobra-se a multa para, entdo, liberar a continuacao das obras.

De acordo com a legislagdo pertinente, as penalidades pela infracdo de leis
urbanisticas poderiam chegar até a demolicdo da construcdo para 0S casos nao
regularizaveis ou quando ndo é efetuado o pagamento das multas (Lei n. 1.633/2004 —
Caodigo de Obras e EdificacGes), porém em Vigosa nunca foi registrado um caso de
demolicdo por causa dessas circunstancias.

As irregularidades construtivas mais recorrentes observadas durante a analise para
concessao do “Habite-se”, de acordo com entrevista concedida por funcionarios do
IPLAM, estdo descritas no Quadro 1.
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Quadro 1 - Irregularidades construtivas mais recorrentes na area central de Vigosa,
identificadas durante a anélise para concessao do “Habite-se”
Fonte: DIAS et al., 2011.

Taxa de permeabilizacdo inferior a definida por lei

Afastamentos laterais menores do que o exigido

Gabaritos e subsolos superiores ao permitido

Descaracterizagdo do terrago como tal, conferindo-lhe caracteristicas de mais um
pavimento

Transformacao das vagas de garagem em outros usos
Largura insuficiente e uso inadequado das calcadas

Desrespeito aos afastamentos dos cursos d’agua

As irregularidades observadas correspondem a infragdes ao Codigo de Obras e
Edificacdes (Lei n. 1.633/2004) e a Lei de Uso, Ocupacdo e Zoneamento do Solo
Urbano (Lei n. 1.420/00), sempre no sentido de obter ganhos na area construida.

O grande problema é que esse procedimento é rentavel para o empreendedor, uma
vez que o valor das multas aplicadas é compensatorio se comparado ao lucro auferido
com o aumento da area construida que, porventura, decorra da infracdo a lei, como

demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1 - Comparagéo entre o valor dos imdveis na area central de Vigosa e as multas
decorrentes de construgdo acima do permitido ou em desconformidade com a

legislacdo urbanistica municipal

Valor da multa
) Valor médio paga, caso a
] ] Valor médio
Tipo de Metragem | Preco médio do q ¢ da multa por | mesma metragem
0 metro
apartamento | quadrada ® | apartamento® metro tivesse sido
quadrado b i
quadrado® construida
irregularmente
26 m2 R$4.500,00 R$4598,10
5 UFM/m2 =
Apartamento 1 a R$150.000,00 a a a
R$176,85/m2
quarto 40 m2 R$180.000,00 R$5.700,00 R$7.074,00
60 m?2 R$250,000 R$3.780,00 R$10.611,00
Apartamento 2 5 UFM/m2 =
a a a a
quartos R$176,85/m?
74 m2 R$280.000,000 | R$4.200,00 R$13.086,90

(a): Valores obtidos nas imobiliarias de Vicosa, MG, em julho de 2011; e (b) Valor do
UFM obtido com funcionarios do IPLAM em julho de 2011 (UFM = R$35,37).
Fonte: DIAS et al., 2011.
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Além de as multas serem minimas em comparac¢do com o lucro do empreendedor
imobilidrio, um fator que impulsiona e sustenta a irregularidade na area central é a
flexibilizacdo da legislacdo pelos érgdos competentes para atender aos interesses de
pequena parcela da populacdo, como a permissividade na ocupagdo das faixas non
aedificandi ao longo dos cursos d’agua. O embate ligado a largura minima da faixa
definida como Area de Preservacio Permanente (APP), decorrente das divergéncias de
interpretacdo do Codigo Florestal (Lei n. 4771/65, entdo em vigor) e da Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (Lei n. 6766/79), é usado como justificativa para a
flexibilizacdo dos parametros urbanisticos em Vigosa, interpretando-se a lei do modo
mais conveniente para o setor imobiliario, porém com sérios prejuizos para a qualidade
do espago urbano. Assim, nem mesmo o afastamento de 15 m em relagdo aos cursos
d’agua, previsto pela Lei n. 6766/79, tem sido respeitado, como pode ser visto em

muitos edificios construidos na area central da cidade.

5.3.2. Empecilhos a implantacdo de politicas de desenvolvimento urbano em

decorréncia da irregularidade urbana na area central

O quadro de irregularidades encontrado na area central de Vicosa vem gerando
diversas consequéncias negativas para o desenvolvimento urbano.

A invasio das Areas de Preservacdo Permanente, especialmente ao longo das
margens do ribeirdo Sdo Bartolomeu, constitui sério problema ambiental ndo s6 porque
ocupa areas que deveriam ser protegidas visando a estabilidade do solo e a preservagédo
dos recursos hidricos e da paisagem, mas, também, porque esse ribeirdo € importante
manancial para o abastecimento de dgua na cidade. Segundo o Servico Auténomo de
Agua e Esgoto (SAAE), o abastecimento de &gua tem sido sistematicamente
comprometido, ha muitos anos, na época de seca. 1sso ocorre, provavelmente, devido ao
crescimento populacional desordenado e as agressdes ao curso d’agua, sobretudo no
centro da cidade.

Nos ultimos anos, a intensificacdo do processo de verticalizacdo tem promovido
aumento excessivo da densidade na area central que, por sua vez, ndo possui condi¢oes
de infraestrutura viaria e de servigos urbanos capazes de suportar a demanda.

Diante disso, pode-se dizer que as irregularidades decorrentes da ocupagdo do

solo na area central da cidade resultam em impactos negativos para a implantacdo de
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politicas publicas, especialmente das politicas de mobilidade urbana, de preservagédo do

patrimonio histérico e de saneamento (abastecimento de agua e drenagem urbana).

6. CONCLUSAO
O objetivo deste artigo foi tracar um paralelo entre o processo de ocupacao
irregular do solo urbano nas areas centrais e periféricas a partir do estudo da area central

de Vigosa e de um bairro residencial periférico, denominado Nova Vigosa.

Os resultados indicaram que a irregularidade urbana ocorre tanto na area central
quanto na periferia, porém motivada por diferentes agentes e manifestada de diferentes

formas.

Na éarea central, o principal fator responsavel pela irregularidade urbana é a
tentativa dos empreendedores e investidores imobiliarios de ampliar sua margem de
lucro, aumentando a area total construida diante do alto valor do solo, mesmo que para
ISSO seja necessario desrespeitar a legislacdo urbanistica vigente. Esse processo torna-se
lucrativo, uma vez que a fiscalizacdo é deficiente e as multas pagas das infracdes sdo
irrisorias.

Ja no Bairro Nova Vigosa a irregularidade urbana se deve as condicdes
econémicas e sociais da populacdo residente que contribuem para manté-la a margem
dos processos que caracterizam a cidade formal. A incidéncia de irregularidade tanto
fundiaria quanto construtiva € alta, mas essa situacédo é tolerada pelo poder pablico, que
se V&, de certa forma, desobrigado de suprir as condicdes de moradia para a populacdo a

medida que esta é suprida pelos préprios moradores, ainda que de forma irregular.

Outro grave efeito da irregularidade é o impacto ambiental causado pela
ocupacdo em areas de preservacdo ambiental, tanto na area central da cidade quanto no
Bairro Nova Vicosa. Essa situacdo vem comprometendo o estado de conservacdo dos

cursos d’agua que abastecem a cidade.

Conclui-se, por fim, que o problema de irregularidade na ocupacdo do solo
urbano prevalece no Municipio de Vicosa motivado por interesses distintos, mas com a
tolerancia do poder publico, que é omisso em relagdo as intervencdes negativas
realizadas no espaco urbano, com consequéncias inevitaveis sobre 0s aspectos sociais e

ambientais.
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