Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada

Secretaria Nacional de Habitag¢ao do
Ministério do Desenvolvimento Regional

Termo de Execug¢do Descentralizada n. 01/2019 SNH/MDR e Ipea

Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil

Produto 1 — Estudo conceitual e metodoldgico

Elaboracgdo
Rosana Denaldi
Paulo Somlanyi Romeiro

André Simionato Castro

Revisdo
Cleandro Henrique Krause
Tatiana Mamede Salum Chaer

Mariana Roberti Bomtempo

Versao de 6 de abril de 2020



Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil

Coordenacdo

Cleandro Henrique Krause — Técnico de Planejamento e Pesquisa da
Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea

Marco Aurélio Costa — Coordenador de Estudos de Desenvolvimento Urbano da
Dirur-lpea

Equipe da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil

Alexandrina Saldanha Sobreira de Moura — FUNDAJ / Ipea (PNPD)
André Simionato Castro — Ipea (PNPD)

Catia Wanderley Lubambo — FUNDAJ / Ipea (PNPD)
Fernanda Carolina Vieira da Costa — Ipea (PNPD)
Gabriel Moraes de Outeiro — UNIFESSPA / Ipea (PNPD)
Giuliana de Freitas — Ipea (PNPD)
Guilherme Frizzi Galdino da Silva — Ipea (PNPD)
Heleniza Avila Campos — UFRGS / Ipea (PNPD)
Livia Salomao Piccinini — UFRGS
Mariana Roberti Bomtempo — Ipea (PNPD)
Miriam Francisca Rodrigues Couto — Ipea (PNPD)
Paulo Somlanyi Romeiro — Ipea (PNPD)

Pedro Reis Simdes — Ipea (PNPD)

Rafael Gongalves Gumiero — UNIFESSPA
Raquel de Mattos Viana — FJP / Ipea (PNPD)
Rosana Denaldi — UFABC / Ipea (PNPD)

Sergio Moreno Reddon — UNIFESSPA / Ipea (PNPD)

Tatiana Mamede Salum Chaer — Ipea (PNPD)



O presente relatdrio refere-se ao Produto 1 previsto no plano de trabalho da Pesquisa
de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, compreendendo um estudo conceitual e
metodoldgico em quatro partes: (i) uma revisdao das formas assumidas pelos nucleos
urbanos informais; (ii) uma analise das técnicas para o registro e a mensuragao dos
nucleos urbanos Informais, avaliando sua acurdcia e viabilidade, bem como a
aplicabilidade ao caso em tela; (iii) uma andlise do quadro legal e normativo da
regularizacdo fundidria urbana; e iv) uma avaliacdo de politicas publicas recentes que
incluiram a regularizacdo fundidria urbana entre seus objetivos, com foco no Programa
Papel Passado. Cada uma das partes acima corresponde a uma se¢do deste relatério;
elas sdo antecedidas por uma introducdo geral e, ao final, estd um capitulo de
conclusdes e recomendacoes.
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1. Introducao

A discussdo conceitual sobre precariedade habitacional remete para as definicdes de
‘moradia adequada’, na diregdo de se iluminar o que falta para que seja alcangado o
patamar basico de qualidade habitacional. A definicdo de ‘moradia adequada’
estabelecida pela ONU, no ambito do Pacto Internacional de Direitos Sociais,
Econd6micos e Culturais (Pidesc), explicitada no Comentario n? 4 do documento do
Comité,! abarca os seguintes critérios: seguranca na posse; disponibilidade de servicos,
materiais, instalagdes e infraestrutura; custo, habitabilidade, acesso, localizagao e
adequacdo cultural. Em 1996, na Conferéncia Habitat Il, realizada em Istambul, acordou-
se que “habitacdo adequada significa privacidade adequada, espa¢o adequado,
seguranga, iluminacdo e ventilacdo adequadas, infraestrutura bdsica adequada e
localizacdo adequada em relagdo ao trabalho e facilidades basicas, tudo a um custo
razoavel”. Essas definicbes extrapolam os aspectos fisicos da moradia e abarcam
dimensdes sociais, econdmicas e culturais. Pode-se dizer que dialogam com o “Direito a
Cidade”.

Tomando como referéncia esses conceitos, a garantia da moradia adequada ou
tratamento da precariedade habitacional, em ultima instancia, envolveria a producdo e
transformacdo da cidade a partir de uma ldgica diferente da mercantil-rentista que
prevaleceu na trajetéria de desenvolvimento brasileiro. Mais especificamente, a
precariedade, informalidade e insustentabilidade da moradia sdo dimensdes
indissociaveis do padrao de urbanizacao brasileira.

No Brasil, as situacdes de precariedade e irregularidade se diferenciam de uma regido
para outra, dentro de um mesmo municipio e até mesmo no interior de um Unico
assentamento. Os nucleos urbanos informais sdo heterogéneos, assumem diversas
formas e as diferentes dindmicas socioespaciais também os determinam.

Vale ressaltar que é necessario distinguir irregularidade de precariedade, uma vez que
as situacOes de irregularidade ndo sdo produzidas apenas pela populacdo de baixa
renda, estando presentes nos espacos dos demais grupos sociais.

‘Assentamentos precdrios’ foi a denominacdo adotada pela Politica Nacional de
Habitagao (PNH) para indicar uma categoria de abrangéncia nacional e representativa
do conjunto de assentamentos urbanos inadequados ocupados por moradores de baixa
renda (BRASIL, 2005, p. 37). Essa categoria engloba diversas tipologias de
assentamentos, incluindo corticos, favelas, loteamentos irregulares de moradores de
baixa renda e conjuntos habitacionais produzidos pelo setor publico, em situacdo de
irregularidade ou de degradacao.

Segundo Cardoso (2016), a informalidade e a precariedade foram produzidas
historicamente por meio de ocupac¢des espontaneas, organizadas ou nao, de terras ou
de imdveis vazios e por meio de mecanismos de mercado. Os loteamentos populares e

10 Comité das Nac¢des Unidas sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais define o que considera
uma moradia adequada.



corticos sdo exemplos dessa segunda forma. Pode-se acrescentar que também foram
criadas pelo proéprio Estado, que construiu e financiou conjuntos habitacionais em
situacdo de degradacdo e irregularidade e, em muitos casos, com inadequada insercao
urbana, o que levou a manutencdo ou agravamento das condicdes de vulnerabilidade
socioeconOmica das familias atendidas.

Presentes em todo territério nacional, a irregularidade e a precariedade assumem
diferentes formas. Cardoso (2016, p. 48) aponta que os assentamentos podem ser
caracterizados levando em consideracdo os diferentes graus de irregularidade,
precariedade e caréncia/vulnerabilidade. No caso da dimensdo da precariedade, que se
relaciona com aspectos fisicos ou do ambiente construido, considera que devem ser
observados os seguintes aspectos: risco; acessibilidade; infraestrutura (agua, esgoto,
lixo, drenagem, energia, pavimentacdo e iluminacdo publica); habitabilidade
(densidade, salubridade, seguranca na edificacdo, insolacdo e ventilacdo e sanitario
interno) e qualidade ambiental do assentamento.

Para avaliar esses aspectos é preciso lembrar que, principalmente no contexto das
regides metropolitanas, sdo percebidas mudancas nos nucleos do tipo favelas e
loteamentos.

As favelas se adensaram, verticalizaram e grande parcela de suas moradias é construida
em alvenaria. Na Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), 62,3% das unidades tém
dois ou mais pavimentos, 85% dos domicilios ndo tém nenhum espagamento entre eles
e apenas 33,8% sdo servidos por ruas, o que indica uma condigdo de dificil mobilidade
(PASTERNAK; D’OTTAVIANO, 2016). O acesso a favela passou a ser,
preponderantemente, pela via do mercado imobiliario informal, por meio do aluguel ou
compra de uma ‘moradia’.

Ao longo das ultimas décadas, grande parte desses assentamentos recebeu algum tipo
de melhoria, como o0 aumento da cobertura por servigos de infraestrutura. Pasternak e
D’Ottaviano (2016) apontam que, segundo os dados do ultimo Censo do IBGE (2011a),
88% dos domicilios favelados no Brasil eram abastecidos por rede publica de dgua e 56%
estavam ligados a rede de esgotamento sanitario.

A despeito da relevancia dos resultados dessas interveng¢des na promogao da melhoria
das condicOes de vida dos moradores, persistem situacdes de elevada precariedade
habitacional que tém impacto na saude da populacdo. O grande adensamento dos
domicilios, somado a inadequacdo das condicdes de iluminacdo e ventilagdo e seguranca
das moradias, resulta em habita¢Ges insalubres e de grande precariedade. Trata-se da
permanéncia de habita¢Oes insalubres, com excessivo adensamento, e patologias
relacionadas a auséncia de projetos e baixa qualidade construtiva. Coelho (2017)
levantou as condi¢cOes de moradia em trés assentamentos urbanizados no Municipio de
Diadema — Nacbes, Novo Habitat e Gazuza —, a partir de trés parametros especificos:
adensamento, salubridade e seguranca estrutural. A pesquisa identificou que,



considerando esses critérios, cerca de dois tercos dos domicilios dos assentamentos
estudados apresentam condicbes graves de precariedade habitacional.?

Também é comum a manutencdo de condicdes de isolamento do assentamento em
relacdo ao entorno e cidade e a manutencao de problemas de mobilidade relacionados
com a condicdo precaria de circulacdo de pedestres, dificuldades de acesso a servicos tais
como a coleta de lixo, transito de ambulancia, bem como, e no caso das escadarias, de
circulacdo de pessoas com mobilidade reduzida.

O conceito de precariedade e os indicadores obtidos por meio das informacdes
coletadas pelo Censo Demografico permitem captar de forma muito limitada a
precariedade da unidade habitacional e do ambiente construido.

No caso da dimensdo da precariedade, as condi¢des de inseguranca e insalubridade das
moradias ndo sdo capturadas por meio de pesquisas do tipo Censo Demografico que,
também, ndo permitem verificar a existéncia de gravames ambientais, assim como os
aspectos de risco.? Da mesma forma n3o captam os aspectos de qualidade ambiental
dos nucleos urbanos e sua condicdo de integracdo ou isolamento em relacdo a malha
urbana.

A dimensdo da infraestrutura é captada apenas de forma limitada. As taxas de realizagao
de servicos como ligacdes domiciliares a rede de agua e esgoto, execucdo de
pavimentacdo e redes de drenagem ndo sao suficientes para avaliar a qualidade da
urbanizacdo resultante (MORETTI et al., 2015). A expansao de infraestruturas nesses
assentamentos foi viabilizada, quase sempre, por meio de intervengdes pontuais,
urbaniza¢des parciais e muitas vezes pela execugdao de obras “provisdrias” que nao
garantiram a qualidade necessdaria. Observam-se problemas como refluxo, obstrugdes,
declividades inadequadas e baixa condicdao de manutenc¢ao das redes. Além disso, é
comum o lancamento dos esgotos direto nos sistemas de drenagem das aguas pluviais
e nos cursos d’agua.*

A existéncia de redes de drenagem ou ligacdao domiciliar a redes de agua e esgoto nao
necessariamente indica a superagao das condi¢des de precariedade.

Vale ressaltar que, no caso de determinadas tipologias de municipios e regides, a
caréncia de alguns servicos como coleta e tratamento de esgoto, residuos sélidos e
drenagem é generalizada, ou seja, percebida no territério do municipio como um todo

2 Sobre a precariedade da unidade habitacional em favelas urbanizadas, ver também Vosgueritchian e
Samora (2006); Carvalho (2008); Santos Pereira e Denaldi (2020).

3 A identificacdo e gerenciamento de riscos geotécnicos requer a producdo de estudos especificos
elaborados por especialistas e trata-se de uma condi¢do que se altera constantemente. Ver Nogueira et
al. (2014).

4Ver Moretti et al. (2015). A pesquisa “Urbanizacdo de Assentamentos precdrios no ambito do Programa
de Aceleragdo do Crescimento na Regido do ABC”, financiada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPq) — Chamada MCTI/CNPq/MCIDADES n? 11/2012, identificou as
caracteristicas, alcance e limitagGes dos investimentos em urbanizacdo de assentamentos precarios
efetuados com recursos do PAC na Regidao do Grande ABC e, por meio de estudos de caso, avaliou a
qualidade das intervengdes realizadas via descritores qualitativos e quantitativos.



ou em grande parte dele, sendo, portanto, dificil distinguir a condicdo de precariedade
(‘subnormal’), ou a poligonal do nucleo urbano informal, a partir apenas desses
aspectos.” Além disso, em determinados contextos, como no caso das comunidades
ribeirinhas ou nucleos urbanos no sertdo nordestino, ndo se aplicam as solucdes de
servicos de saneamento integrado praticadas na maioria das regides brasileiras.
Destaca-se que solucdes do tipo fossa séptica e lixo queimado, que seriam consideradas
inadequadas no contexto de regides metropolitanas, podem ser aceitdveis no contexto
de dreas rurais ou de pequenos municipios localizados em determinadas regides do pais.

Por sua vez, a dimensdo da irregularidade captada no Censo Demografico por meio da
opinido dos moradores é imprecisa. As situacdes de irregularidade urbanistica e
fundidria demandam a realizacdo de pesquisa documental e coleta de informacgdes
(licenciamento municipal; registro do parcelamento em cartdrio; escritura publica e
titulo registrado na matricula) que ndo se encontram centralizadas em um Unico 6rgao.
O morador muitas vezes desconhece a situacdo de irregularidade e, em alguns casos,
opta por ndo reveld-la. A opcdo de ndo revelar a condicdo de irregularidade, o
desconhecimento dessa situacdo ou o senso de propriedade, relacionado com o fato de
a maioria dos moradores ter adquirido o imével por meio do mercado informal, torna a
resposta do morador pouco confiavel.

A proposicdo de tipologias de nucleos urbanos que considerem a diversidade e
heterogeneidade dos nucleos urbanos informais no Brasil, baseadas em fontes de
informacao disponiveis para todo territério nacional e que captem a precariedade de
fato existente é um desafio. Uma alternativa é reconhecer a diversidade dos nucleos e
as limitacGes das fontes de informacgdo disponiveis e estabelecer diferentes niveis de
analise. Um primeiro nivel de andlise seria produzido a partir de indicadores extraidos
do Censo Demografico, uma vez que essa é a Unica informacdo coletada de forma
padronizada para todo territdrio nacional. Um segundo nivel combinaria informacgdes
disponiveis de diferentes fontes para produzir descritores ou indicadores compativeis
ao contexto regional e que captem a complexidade envolvida. O levantamento de
campo, ainda que amostral, é importante fonte de informagao e pode ser utilizado,
nesse segundo nivel de analise, para selecionar e analisar essas fontes de informacdes.

5> 0 estudo “O Estado das Cidades no Brasil: 2000-2009” estimou o percentual dos domicilios adequados,
nas areas urbanas e rurais, utilizando indicadores de infraestrutura urbana disponiveis no Censo
Demografico. Em 2000, 913 municipios, que representam 16,58% do total, apresentaram 0% de domicilios
adequados (INSTITUTO POLIS et al., 2013).



2. Caracteristicas e classificagoes dos nucleos urbanos informais

Como mencionado anteriormente, a expressao dos nucleos urbanos informais constitui
uma categoria abrangente, abrigando distintos padrdes e formas de ocupacgado precaria e
irregular do territdrio nas cidades brasileiras. Assim, a intervenc¢do do tipo urbaniza¢do ou
regularizagdo deve dialogar com a tipologia desses assentamentos urbanos, cuja analise
indica a possibilidade ou ndo de consolidagdo da ocupacgdo e os parametros e estratégias
a serem adotados nos projetos.

2.1. Tipologias conforme condi¢des gerais de ocupagao

O “Estudo da demanda para regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos no
ambito do Programa Papel Passado”® (BRASIL, 2018), simplificadamente denominado
“Estudo da Demanda”, identificou situa¢cdes muito distintas das encontradas nos
grandes centros urbanos e classificou os assentamentos irregulares em cinco tipos: sede
de municipios; distritos ou povoados; favelas e seus assemelhados; loteamento
irregular; e, conjunto habitacional. (Figura 1). Foram caracterizados assentamentos
localizados em 98 municipios (23 estados) e observadas condi¢cdes muito diferenciadas
de densidade, tracado urbano, acesso a infraestrutura e servigos publicos.’

6 0 estudo foi executado por meio de termo de parceria (Processo MCidades SEI n2 80000.027168/2015-
96) firmada, em 2015, entre a Universidade Federal do ABC (UFABC) e o Ministério das Cidades. Ver Brasil,
2018.

7 Desse conjunto de assentamentos, 54 possuem menos de 50 mil habitantes. A densidade populacional
varia de 2,73 hab/ha (em Jacau, localizado no Municipio de Ourém, no Estado do Para) a 274,19 hab/ha
(em Arnufio Orfdo em Iguai no Estado da Bahia).



Figura 1 — Assentamentos irregulares: tipologias segundo “Estudo da demanda para
regularizagcdo fundidria de assentamentos urbanos no ambito do Programa Papel
Passado”

Sede de municipios — Montes Altos (MA)
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Conjunto habitacional — Beberibe (CE)

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos assentamentos Google Earth (s/d).

2.2. Tipologias conforme caracteristicas morfoldgicas do sitio ou do tecido
urbano

Apesar das morfologias desses assentamentos serem muito distintas, ha limitado nimero
de estudos voltados a sua caracterizacao, dentre os quais podem ser citados aqueles
denominados “Caracterizacdo e Tipologia de Assentamentos Precarios: estudos de caso
brasileiros” (MORAIS; KRAUSE; LIMA NETO, 2016)® e “MAPPA - Metodologia para
Identificacdo e Caracterizacdo de Assentamentos Precarios em Regides Metropolitanas
Paulistas” (CDHU; UFABC, 2019)°. Este Gltimo buscou caracterizar os assentamentos
precdrios localizados na Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS),
classificando-os em tipologias de tecido urbano® identificadas em funcdo das
dimensGes dos elementos urbanos (vias, lotes e habitacdes), do tracado regulador da

8 A pesquisa foi produzida pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea) e apresenta caracteristica
dos assentamentos precarios em seis regides metropolitanas: Rio de Janeiro, Recife, Belém, Grande
Vitéria, Manaus e Curitiba. A classificagdao de tipologias, de forma geral, foi estabelecida levando em
consideragao as caracteristicas morfoldgicas e de localizagdo.

0 estudo “MAPPA - Metodologia para Identificacdo e Caracteriza¢cdo de Assentamentos Precdrios em
RegiGes Metropolitanas Paulistas” foi elaborado com base no Termo de Colaboragdo Técnico-Cientifico
(TCTC) firmado entre a Universidade Federal do ABC (UFABC) e a Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo (CDHU).

10 Considera-se ‘tecido’ (ou trama urbana) a variagdo de formas e dimens&es de elementos urbanos como
edificagGes, vias e outros espagos publicos, quadras, lotes, infraestruturas, etc., e as relagdes que estes
elementos mantém entre si e com a base geografica que os suporta (caracteristicas fisiograficas). Ver
CDHU e UFABC (2019).

11



ocupacado e da compacidade do tecido. As especificidades de cada tecido permitiram a
identificacdo de seis diferentes tipologias (Figura 2): TEC1 - Morros; TEC2 - Palafitas;
TEC3 - Ocupacdes em Area de Preservacdo Permanente (APP) de rios ou aterro de
mangues; TEC4 - Ocupacdo desordenada (sem tracado regulador prévio a ocupacdo);
TEC5 - Ocupacdo ordenada por tracado; TEC6 - Ocupacdo esparsa. O estudo produziu
subsidios para que a CDHU, em parceria com a Agéncia Metropolitana da Baixada
Santista (Agem), planejasse e priorizasse as intervenc¢des do tipo urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria.

12



Figura 2 - Tipologias de tecidos de assentamentos precdrios (TECs) na RMBS.

TEC1 — Morros

Google Earth © A 5 . Google Earthi®

TEC2 - Palafitas

TEC4 - Ocupagado desordenada
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TEC5 - Ocupacao ordenada por tragado

0

Google Earth ®

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos assentamentos Google Earth (s/d) e fotos dos assentamentos
precarios Lepur/UFABC (2016-2018).

2.3. Caracterizagao e classificagao dos assentamentos em relagao aos tipos de
intervengoes

Os nucleos urbanos, do tipo favelas e loteamentos irregulares, podem ser classificados
de diferentes formas como, por exemplo: (i) tipologia de regido e cidade; (ii) tipologia
de intervencao; (iii) tipologia de tecido urbano. O importante é que a classificacdo
dialogue com a finalidade ou objetivos pretendidos.

Segundo Cardoso (2009, p. 112), a caracterizagdo dos assentamentos precarios deve ter
correspondéncia com as categorias de intervencdo, permitindo a identificacdo do que
falta realizar para que seja alcangcado o patamar basico de qualidade urbana e
habitacional. No caso de nucleos do tipo favela e loteamento, sugere-se a classificacdo
dos assentamentos em: ‘consolidados’, ‘consolidaveis’ e ‘ndo consolidaveis’ (BRASIL,
2009, p. 154; DENALDI, 2009; 2013). Assentamento Consolidado é aquele urbanizado,
dotado de infraestrutura bdsica, regularizado ou ndo. Assentamento Consoliddvel é
aquele que apresenta condicdes favoraveis de recuperacdo urbanistica e ambiental e de
reordenamento urbano (abertura ou readequacdo de sistema viario, implantacdo de
infraestrutura bdsica, regulariza¢ao urbanistica do parcelamento do solo), com ou sem
necessidade de remocdo (reassentamento ou remanejamento) de parte das familias
moradoras. J4 o Assentamento Ndo Consoliddvel é aquele que ndo apresenta condigdes
de recuperacdo urbanistica e ambiental e de reordenamento urbano, ou seja, é o nucleo
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comprometido por situacdes de risco, insalubridade ou outras situagbes ndo
soluciondveis!!, sendo, portanto, passivel de “remoc¢do” com solucdo de reposi¢do da
unidade habitacional (reassentamento).

Outra importante estratégia é a definicdo de tipologias que indicam o tipo de
intervencdo ou acdo necessaria. Denaldi e Akaishi (2013) apresentam as alternativas de
agrupamento de assentamentos urbanos propostas por municipios da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) em seus Planos de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS). Os municipios que definiram tipologias de assentamentos levaram em conta
diversas varidveis para a classificacdo, como: localizacdo no territdrio; possibilidade de
consolidacdo do assentamento; percentual estimado de reassentamento;
caracteristicas e restricbes ambientais; densidade e tecido urbano; tipo de
procedimento para regularizacdo; porte do assentamento. A classificacdo dos
assentamentos foi definida, na maioria dos casos, pela identificacdo das acdes
necessarias: reassentamento; execucao de obras pontuais de urbanizacdo; execucado de
obras de infraestrutura e saneamento; execucdo de obras de urbanizacdo de grande
complexidade; regularizacdo de areas publicas; e regularizacdo de areas privadas.

O estudo “Diagndstico Habitacional Regional do ABC” (DHR) identificou os
assentamentos precérios da Regido do ABC!? e os classificou em tipologias de
intervencdo (Figura 3). A tipologia T1 corresponde aos assentamentos irregulares
consolidados e aos conjuntos habitacionais irregulares, cuja inadequacgdo é apenas a
irregularidade fundiaria; a tipologia T2 compreende os assentamentos precarios e
irregulares que demandam obras de infraestrutura, podendo necessitar de alguma
remocao; a tipologia T3 engloba os assentamentos precarios e irregulares consolidaveis
que demandam obras complexas de urbanizacdo e/ou percentual elevado de remogéo;
e a tipologia T4 inclui os assentamentos com previsdo de remoc¢do total. Os
assentamentos precarios correspondem as tipologias T1, T2 e T3, que também
compdem o déficit por regularizacao fundiaria (CGABC, 2016).

11 por exemplo, aqueles ntcleos localizados sobre aterro sanitério, oleoduto, sistema vidrio estrutural da
cidade, areas de risco, areas de preservacao ambiental e non aedificandi.

12 A Regido do Grande ABC integra a Regido Metropolitana de S3o Paulo e abriga cerca de 2,5 milhdes de
habitantes em 865.145 domicilios (IBGE, 2011). E formada por sete municipios: Diadema, Maud, Ribeirdo
Pires, Rio Grande da Serra, Sdo Bernardo do Campo, Santo André e Sdo Caetano do Sul.
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Figura 3 - Tipologias de assentamentos precarios na Regido do Grande ABC

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos assentamentos Google Earth (s/d) e fotos dos assentamentos
precarios Lepur/UFABC (2015-2016).

Vale ressaltar que essa classificacdo apresenta limitaces. Os assentamentos
classificados como T1 (urbanizados) podem ainda apresentar caracteristicas
diferenciadas que indicam diferentes estratégias de regularizacdo. A maioria dos
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assentamentos urbanos recebeu intervengées pontuais ao longo de décadas, ou passou
por processos de urbanizagdo parcial, compondo “camadas de urbanizagdo”
temporalmente diferentes, fazendo com que o assentamento passasse por permanente
transformacdo. Por isso, sdo poucos os exemplos de urbanizacdo totalmente concluida.
E comum encontrar nessas areas habita¢cdes muito precarias ou situaces de risco que
se reproduzem ou, ainda, setores sem intervengdo (ocupagdes existentes ou novas).
Assim, assentamentos considerados ‘consolidados’ ou ‘urbanizados’ podem demandar
intervencao fisica (como reassentamento e remanejamento) e, portanto, a necessidade
de combinar a execugdo de obras de urbanizacdo com producdo de novas moradias.

2.4. Identificacdo e classificacdo de assentamentos informais em contextos
especificos

Cabe ressaltar que essas categorias e classificacbes se aplicam, principalmente, a
assentamentos localizados em regides metropolitanas, apresentando limitacdes para
orientar o planejamento da regularizacdo fundiaria dos nucleos urbanos informais
localizados nas diferentes regides brasileiras.

Além disso, a classificacdo dos nucleos urbanos informais no Brasil requer ampliar o
conhecimento sobre a diversidade das formas de ocupacdo nas diferentes regides
brasileiras, como é o caso da Amazodnia. Os assentamentos ai localizados apresentam
especificidades pouco conhecidas e, portanto, exigem uma leitura particular das
dindmicas rural/urbana. Nesse sentido, destaca-se o estudo realizado por Cardoso e
Lima (2006, p. 76) que relaciona os padrdes de ocupagao do territério com as diferentes
formas de acessibilidade praticadas na regido, antes e depois da implementacdo de
grandes projetos como rodovias, mineradoras e hidroelétricas. Para as regiées do Baixo
Tocantins e TransamazOnica, os autores identificaram os seguintes arranjos e tipologias
espaciais: estrutura monocéntrica organizada ao longo do curso d’agua ou de rodovias
(cidade-sede de municipio ou vila ribeirinha); estrutura difusa sem centro definido
(agrovila e projeto de assentamento); sem estrutura urbana espacial definida (reservas,
fazendas e terras com grilagem).

Por fim, a ‘caracteristica urbana’ é um critério importante para se selecionar ou vedar a
regularizacdao de nucleos, assim como estabelecer procedimentos de regularizagao e
tipos de intervencdo. A classificacdo dos assentamentos em nucleos urbanos informais
(NUI) baseada apenas nos zoneamentos e perimetros urbanos pode gerar distor¢des,
uma vez que muitos municipios apresentam alto grau de dispersdo e fragmentacdo da
ocupagdo. Além disso, em determinados contextos, as dinamicas urbana/rural
dificultam estabelecer o que se considera ‘urbano’. Torna-se necessario adotar uma
abordagem baseada na analise das carateristicas do territério do municipio e dos
nucleos.

Para verificar a viabilidade de regularizacdo de nucleos isolados, a Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Urbano e Habita¢do do Distrito Federal (SEDUH/DF) estabeleceu
critérios para identificagcdo dos assentamentos caracterizados como Parcelamentos
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Urbanos Isolados (PUI) no Plano Diretor de Ordenamento Territorial'®* (PDOT/2009) e
para enquadramento desses como tipologia urbana. Trata-se de verificar em que
medida uma ocupagao em drea rural possui “caracteristicas urbanas” para inserir em
uma estratégia territorial de regularizacdo fundiaria. (DISTRITO FEDERAL, 2017)

A metodologia utilizada e intitulada de “Enquadramento de novas Informalidades” foi
aplicada para avaliar os nucleos localizados em areas urbanas e nucleos localizados em
areas rurais que possuiam um numero superior a 250 domicilios, e envolveu quatro
etapas: Identificagdo dos nucleos; caracterizagao; analise do impacto ao planejamento
territorial; selecdo de areas passiveis de regularizacdo (DISTRITO FEDERAL, 2020). Para
verificar as caracteristicas do nucleo aplicou-se uma matriz multicriterial de avaliacao
direcionada para verificar as caracteristicas urbanas, e levantou-se os seguintes
aspectos: zoneamento; localizagdo; porte e compacidade. Para extrair atributos das
formas de ocupacao, foi realizado um teste de compacidade, por meio de duas métricas:
indice de Compacidade 1, a partir dos poligonos de Thiessen (4rea de influéncia de um
ponto) e indice de Compacidade 2, a partir da técnica Near (menor distancia entre dois
pontos) (Figura 4).

Figura 4 — indice de Compacidade 1 e 2

MENOR DISTANCIA A-B

o distangia 3-2

distangia 4-0

Fonte: Adaptado da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo — SEDUH/DF, 2020

Inicialmente, para o desenvolvimento de ambos os indices, é necessario identificar cada
um dos domicilios com pontos georreferenciados (Figura 5). Para o método que utiliza
os poligonos de Thiessen, é calculada a média da area dos poligonos e os NUI sdo
classificados a partir de faixas ou intervalo dos resultados. Para a metodologia, foram
selecionados apenas os NUI onde a média da area dos poligonos ficou abaixo de 2500.

13 Lei Complementar n2 803 de 25 de abril de 2009, com alteracdes decorrentes da Lei Complementar n@
854 de 15 de outubro de 2012.
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Ja para o método que utiliza o Near, é construido um poligono via buffer e calculada a
razdo entre a area da poligonal do buffer e o nimero de pontos (Figura 6). Foram
selecionados como urbanos aqueles onde a razao permaneceu abaixo de 20.

Figura 5 — Ponto de Identificagcdao dos domicilios

Fonte: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo — SEDUH/DF, 2020

Figura 6 — Método Near

Fonte: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo — SEDUH/DF, 2020
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3. Técnicas para identificagdo e mensuragdao dos nucleos urbanos
informais

O planejamento e a realizagao de politicas publicas requerem producao e atualizagdo de
informacgdes sobre o conjunto dos nucleos urbanos informais existentes nas cidades e
regides e, para tanto, recomenda-se: (i) identificar e mapear os nucleos urbanos
informais; (ii) estimar o numero de domicilios; e (iii) caracterizar os nucleos ou
assentamentos precdrios, por meio de estratégias, entre outras, como aquelas
apresentadas na seg¢do anterior.

3.1. Identificacdo e mapeamento

Em que pesem os avangos relacionados com o reconhecimento e tratamento dos
assentamentos precarios e irregulares no campo da regulagao e planejamento urbano,
a informacao disponivel, de forma geral, ainda é muito limitada.

A utilizacdo de dados do Censo Demogréfico do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) relativos aos setores subnormais é uma possibilidade, mas existem
limitacGes e incompatibilidades, em nivel nacional, para a quantificacdo dos nucleos
urbanos informais.'* Varios autores apontam que esses dados tendem a subestimac3do
(TASCHNER, 2008; AZEVEDO; ARAUJO, 2008; CARDOSO et al., 2009; BRASIL, 2007;
DENALDI et al., 2013; CDHU; UFABC, 2019). Aponta-se como principais limitacdes
metodoldgicas que podem levar a distor¢des da realidade e subestimacao da populacdo
que reside em assentamentos precarios:

a) o estabelecimento dos setores subnormais é um processo administrativo e, para
defini-los, o IBGE baseia-se em informa¢Ges municipais que, muitas vezes, ndo estdo
atualizadas; ademais, muitos municipios ndo fornecem os perimetros dos
assentamentos (favelas e seus assemelhados);

b) o IBGE ndo considera como setores subnormais aqueles que tenham menos do
gue 51 domicilios. Assim, setores considerados como ndo precdrios podem abranger
favelas inteiras.

As informacGes do “Estudo da Demanda” (BRASIL, 2018) confirmam essa limita¢do. Dos
98 assentamentos objeto de estudo e assisténcia técnica, apenas 21 coincidiram com os
setores subnormais do IBGE.

Em que pesem essas limitacdes, recomenda-se, inicialmente, conhecer as informacdes
sobre aglomerados subnormais disponiveis no Censo Demografico, caso existam para o
municipio. O estudo “Aglomerados Subnormais: Primeiros Resultados” (IBGE, 2011b)
traz a delimitacao dos aglomerados subnormais caracterizados pelo IBGE, inclusive com

14 https://cens02010.ibge.gov.br/agsn/
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informacdes sobre a populacdo residente, domicilios e condi¢cGes de saneamento e
energia.

Vale lembrar que a cartografia dos setores subnormais produzida pelo Instituto tem
limitagdes. E comum encontrar nicleos e assentamentos ndo mapeados ou com
perimetros imprecisos, que ndo correspondem a totalidade do seu territério. (CGABC,
2016; DENALDI et al., 2013).

O estudo “Assentamentos Precdrios no Brasil Urbano”, elaborado pelo Centro de
Estudos da Metrépole/Centro  Brasileiro de Andlise e Planejamento
(BRASIL;CEM;CEBRAP, 2007), produziu uma aproxima¢do um pouco mais efetiva da
realidade. Baseia-se na utilizacdo de técnicas estatisticas para identificar setores
censitarios que, embora originalmente classificados como nao especiais, apresentam
caracteristicas semelhantes aos setores subnormais do Censo Demograficos. Estes
setores foram classificados como assentamentos precarios. Estimou-se estatisticamente
a localizacdo dos assentamentos precdrios em 561 municipios localizados em regides
metropolitanas ou que apresentavam mais de 150.000 habitantes em 2000 e foram
elaboradas 371 cartografias municipais de setores censitarios.

Os resultados apontaram um quantitativo populacional de residentes em
assentamentos precdrios significativamente maior do que os computados em setores
subnormais. A informacao foi atualizada para os municipios da Macrometrépole Paulista
no ambito do estudo “Diagndstico dos assentamentos precarios nos municipios da
Macrometrdépole Paulista”, produzido com informagdes do Censo Demografico de 2010,
e concluido em 2013.%

Entretanto, vale ressaltar que, em alguns contextos, limita¢cdes do método ainda levam
a subestimacdo do fendmeno.!® Ferreira, Marques e Fusaro (2016) esclarecem que a
metodologia utiliza apenas informagdes do Censo Demografico, ndo incluindo aspectos
urbanisticos e ambientais, e adota a classificacdo de setores censitarios do IBGE, que
nado pode ter suas informagdes desagregadas para escalas menores.

15 Trata-se de estudo desenvolvido pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM) para a Fundacdo de
Desenvolvimento Administrativo (Fundap), a pedido da Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
(Emplasa) e da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) . Foram produzidas
informacdes para as seguintes regides: Regido Metropolitanas de Sdo Paulo (RMSP); Campinas (RMC);
Baixada Santista (RMBS); Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVP-LN), além da Aglomeracdo Urbana de
Jundiai (FUNDAP/CEM/CEBRAP;2013).

16 \/er Denaldi (2013); e CDHU e UFABC (2019).
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Figura 7 — Peruibe: assentamentos precarios segundo IBGE (2010), CEM/CEBRAP (2013)
e Sistema Integrado Metropolitano da Baixada Santista (2019)

Setores Subnormais
IBGE Censo 2010*

Assentamentos Precdrios
CEM/CEBRAP

. Favelas Peruibe

Localizagéo

* Censo IBGE 2010 n3o identifica nenhum
Setor Subnormal em Peruibe

Fonte: elaboragdo prépria com base em IBGE (2010), CEM/CEBRAP (2013) e SIM (2019)

Uma alternativa é buscar informacdes locais para identificar a localizacdo e demarcar a
poligonal dos nucleos urbanos informais. Alguns municipios possuem mapeamentos
atualizados e produzidos para subsidiar a elaboracdo de planos de habitacdo ou
urbanisticos ou ainda propostas de interven¢do ou captacdo de recursos.

Quando a informacdo estd desatualizada, entrevistas com servidores municipais da area
da Saude, como os agentes comunitdrios de saude e da area da Assisténcia Social,
podem contribuir para localizar e caracterizar os assentamentos. Por seu lado, as visitas
de campo auxiliam na demarcacdo em planta dos perimetros aproximados dos
assentamentos, tomando como referéncia elementos da paisagem urbana.

Entretanto, observa-se que poucos municipios contam com uma Planta Cadastral
atualizada e com o mapeamento desses nucleos. Um dos fatores que explica essa
limitacdo é a reduzida capacidade institucional da maioria dos municipios brasileiros,
gue ndo dispdem de informacdes atualizadas e muitas vezes desconhecem alternativas
para sua produgao.

A andlise de imagens orbitais de alta resolucdo disponiveis na Internet é outra
alternativa para transpor essas limitacdes. O Programa Google Earth pode ser uma
ferramenta para localizar — espacialmente — os nucleos urbanos. E possivel, utilizando-
se de ferramentas de geoprocessamento, sobrepor cartografias municipais de
assentamentos, produzidas pelas prefeituras ou empresas concessionarias, as
cartografias censitarias produzidas pelo IBGE, ou ainda, sobrepd-las as imagens de
satélite. Vale ressaltar que, para executar essa tarefa é necessario contar com analistas

22



capacitados para identificar visualmente os tecidos caracteristicos dos assentamentos
precarios.

Vale ressaltar que quanto maior for a diferenciacdo do tecido urbano ou padrdo de
urbanizacdo do nucleo urbano informal em relacdo ao seu entorno ou regido, menor é
a dificuldade de, por meio da andlise de imagens, identificar seu perimetro. Em
contextos de municipios com padrao mais homogéneo de ocupacao, ou condicdo de
precariedade generalizada, a utilizacdo desse método pode ndo apresentar os
resultados esperados.

A andlise de padrdes morfolégicos por meio da utilizacdo de geotecnologias e andlises
estdticas é outra alternativa que vem sendo recentemente explorada. Alguns estudos
buscam localizar e caracterizar precariedades habitacionais por meio da utilizacdo de
técnicas de geoprocessamento e analise espacial.l’

Destaca-se aqui o referido estudo “MAPPA - Metodologia para ldentificacdo e
Caracterizacdo de Assentamentos Precarios em Regides Metropolitanas Paulistas”. No
ambito dessa pesquisa, foi desenvolvida uma metodologia para identificacao,
caracterizacdo e dimensionamento de assentamentos precarios a partir da definicdo de
tipologias de tecido de assentamentos precarios, apresentadas na se¢ao anterior, e da
construcdo de modelos estatisticos que geraram superficies de probabilidade da
presenca de assentamentos precarios por tipo de tecido.

Para o desenvolvimento dos modelos foram levantados e integrados dados de fontes
diversas para construcao de variaveis representativas de distintos aspectos territoriais:
aspectos fisico-ambientais e unidades de conservacao; malha urbana; populacao,
domicilios e entorno dos domicilios (que incluem varidveis obtidas a partir dos dados do
universo do Censo Demografico de 2010). Para integrar os dados levantados de distintas
unidades espaciais e formatos de arquivos, foram adotadas duas unidades espaciais de
anadlise: Unidades Homogéneas de Uso e Cobertura da Terra (UHCT) e células dispostas
na forma de uma grade regular de dimensdo de 100x100m (Figura 8). Utilizaram-se
modelos de regressdao logistica para geracdao de superficies de probabilidade da
presenca de cada um dos tipos de tecidos de assentamentos precdrios (Figura 9 e Figura
10). A partir das superficies de probabilidade, construiu-se uma arvore de classificacao
das tipologias de assentamentos.

7 Le3o (2011); Costa Lima (2017)
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Figura 8 - Imagem esquematica da integracdo de dados distintos em uma grade celular

Malha celular para integracao
de dados distintos

Dados censitarios

Dados matriciais
(Kernel)

Fonte: Frizzi e Pinho (2017).

Figura 9 - Classificacdo das UHCT/células em distintas TECs — Municipio de Guaruja®
PR 4

CLASSIFICACAO
Nao Precéario

(1) Os poligonos com contorno preto representam as amostras de assentamentos precarios.
Fonte: CDHU e UFABC (2019).
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(a) Classificagdo por UHCT

*Poligonos com contorno preto representam perimetros de assentamentos precarios.
Fonte: CDHU/UFABC(2019).

A metodologia permitiu apontar as areas com maior probabilidade de serem
assentamentos precdrios. Essa informacdo é relevante tanto para validar informacgdes
municipais disponiveis como para identificar perimetros de assentamentos precdrios
nao reconhecidos pelo poder publico. Entretanto, o aprimoramento do MAPPA assim
como a aplicagdao de seus procedimentos em outras regides metropolitanas, requer
superar algumas limitacdes. Uma dessas limita¢des se relaciona com a identificacdo das
tipologias de tecido (TECs). A tipologias propostas se relacionam com as caracteristicas
especificas do territorio da RMBS e podem ndo ser generalizaveis para outras realidades.
A producdao de estudos que amplie o conhecimento sobre as tipologias de
assentamentos precdrios existentes em outras regides demandard melhorias nos
procedimentos que compdem a metodologia. Outra dificuldade a ser superada para
ampliar sua capacidade de aplicacdo é a obtencdo de dados de livre acesso e disponiveis
gue permitam a construcdo e integracdo de varidveis representativas de distintos
aspectos territoriais, desde fisico-ambientais até sociodemograficos. (CDHU; UFABC,
2019)

3.2. Quantificacao dos domicilios

E possivel utilizar diferentes fontes e técnicas para estimar o nimero de domicilios dos
nucleos urbanos informais.

A primeira alternativa é verificar as informacgdes disponiveis dos setores subnormais do
Censo Demografico. Entretanto, deve-se considerar que tais dados podem estar
desatualizados, uma vez que Censo Demografico é realizado a cada dez anos. Em
contextos de altas taxas de crescimento da populacdo total ou da populagdo de favelas
e dependendo do tempo decorrido as distor¢des podem ser maiores. No caso de
Ribeirdo Preto (SP), observou-se um aumento de 74% da populacdo de assentamentos
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precarios no periodo de 2000 a 2010.®* Como mencionado anteriormente, outra
limitacdo a ser superada é a existéncia de perimetros imprecisos e ndo mapeados que
podem levar a subestimacdo. A Figura 11 ilustra os problemas de defasagem da
informacdo e a imprecisdo de perimetros.

Figura 11 — Vila do Boa e Maraba

Vila do Boa — Brasilia (2012) Vila do Boa - Brasilia (2019)

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos Aglomerados Subnormais Censo (IBGE, 2010) e Google Earth
(2011, 2019).

Os dados disponiveis no Censo Demografico 2010 podem ser revisados ou
complementados utilizando-se informacgdes locais e imagens de alta resolucao.

18 Segundo o Censo IBGE de 2010, o municipio de Ribeirdo Preto possuia, nesse ano, 42 assentamentos
que abrigavam 3.717 domicilios. J4 segundo levantamentos para produgdo do Plano Local de Habitacdo
de Interesse Social de Ribeirdo Preto (PLHIS-RP), concluido em 2010, eram 43 assentamentos com 5.582
domicilios e 87 assentamentos com 9.734, segundo a atualizagdo do PLHIS-RP finalizada em 2019.

26



3.2.1. Informacg0es locais

Muitos municipios possuem informagdes produzidas por levantamentos tais como:
Levantamento Planialtimétrico Cadastral (Leplac); cadastramento realizado pela
comunidade; contagem de domicilios; cadastro de concessionarias de dgua e de energia
elétrica ou estimativas baseadas em mapeamentos colaborativos.

A informacgdo do Leplac, de forma geral, encontra-se disponivel apenas para parcela dos
assentamentos com previsdo de intervencdo. A contagem de domicilios pode ser feita
com ou sem o apoio de uma base cadastral de construcdes e vias. A partir da definicao
aproximada do perimetro do assentamento, pode-se, igualmente, contar o numero de
domicilios de um determinado setor representativo do conjunto e, a partir desse dado,
estimar o numero total de domicilios do assentamento.

No contexto de pequenos municipios, uma fonte possivel de informacdo para
caracterizar a precariedade habitacional é aquela que consta na Ficha A (ficha de
cadastramento das familias) do Sistema de Informagao de Atengdo Basica (Siab) . A Ficha
A utilizada pelo programa Estratégia Saude da Familia (ESF) possui informacdes sobre a
identificacdo da familia e situacdo da moradia, no que se refere a: tipo de casa
(tijolo/adobe, taipa revestida, taipa ndo revestida, madeira, material aproveitado,
outros); numero de comodos/pecas; energia elétrica; destinacdo do lixo (coletado,
queimado/enterrado, a céu aberto); abastecimento de agua (rede geral, poco ou
nascente, outros); e esgoto (rede geral de esgoto, fossa, céu, aberto). As informacdes
dessa ficha sdo periodicamente atualizadas pelos agentes de saude e permitem o
tratamento espacial, uma vez que esses profissionais atuam em uma determinada area
geografica (microdrea). Além disso, o ESF estd presente em todos os municipios
brasileiros, nas areas urbanas e rurais, e, quanto menor for o municipio, sua cobertura
tende a ser maior.

O Municipio de Agua Fria, que possui 15.726 habitantes (IBGE, 2011a) e se localiza no
semidarido baiano, elaborou um diagndstico da situacdo habitacional a partir dessa fonte
de dados. Para realizar esse levantamento foram identificadas as microareas de atuagao
dos agentes da saude e sistematizadas as informac¢des da Ficha A (Figura 12) por
microrregides e para o municipio. (DENALDI; COMARU, GONCALVES, 2014; DENALDI et
al., 2013).

A Figura 13 apresenta os setores de atuagao dos agentes de saude na sede do municipio

e as informacgdes da Ficha A tabuladas para o Setor 13. Os setores foram identificados
e desenhados em oficinas das quais participaram os agentes de saude.
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Figura 12 — Ficha A: Frente e verso e informacgdes sobre a situagdo da moradia (detalhe)
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Figura 13— Municipio de Agua Fria: Setores de atua¢do dos agentes da satde e condi¢do
de moradia segundo informac¢des da Ficha A do Siab — Setor 13

SETOR 13

Codigos (Setor) 513
Populacdo 264
Domicilios (Total) 70
Domicilios Rusticos 38
Domicilios sem Rede de agua 32
Domicilios sem Esgotamento Sanitario 19
Domicilios sem Coleta de Lixo 32
Domicilios sem Energia Elétrica 18

Fonte: DENALDI, R. et al. (2013)

3.2.2. Estimativa de Densidade

A estimativa ou comparacao de densidades é uma alternativa para calcular o nimero de
domicilios de um assentamento ou nucleo urbano que foi utilizada para elaboracdo de
muitos Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS).

Para estimar o numero de domicilios ou habitantes de um assentamento, pode-se
utilizar a estratégia de “importacdo” dos dados de densidade populacional de um outro
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perimetro com tecido urbano similar. Trata-se aplicar a densidade demografica (nimero
de domicilios ou de habitantes por hectare) de um setor conhecido, a metragem do
assentamento (por proporcionalidade ou “regra de trés) que nao apresenta essas
informacgdes atualizadas.

Os dados podem ser importados de setores identificados como setores subnormais do
IBGE e aplicados em perimetros (assentamentos ou setores precdrios) ndo mapeados
como tal pelo 6rgdo e podem também ser importados de assentamentos ou setores
para os quais o municipio conta com informag¢es municipais atualizadas.

O Municipio de Sdo Vicente, no ambito da elabora¢ao do PLHIS, utilizou essa alternativa
para estimar o numero de domicilios de alguns assentamentos. Os perimetros das areas
ocupadas foram identificados por imagem de satélite; e a densidade, estimada tomando
por referéncia assentamentos que apresentavam as mesmas caracteristicas de tecido
urbano e possuiam Leplac ou contagem de domicilios atualizadas. (SAO VICENTE; 2009)
O numero de domicilios do nucleo Saquaré foi levantado através de Leplac e utilizou-se
a densidade encontrada nesse nucleo para estimar o numero de domicilios do nucleo
Vila Feliz. (Figura 14)

Fonte: Sdo Vicente (2009)

Outra possibilidade é estimar a densidade a partir de interpretacdo visual de imagens.
A metodologia “Cota Bruta por Domicilio” (CDB), desenvolvida e aplicada no ambito do
MAPPA, foi baseada na identificagdo de tipologias de tecido urbano a partir de chaves
de interpretagao visual de imagens que consideram os indicadores relacionados a
densidade domiciliar dentro dos assentamentos precarios: drea de proje¢ao; taxa de
area construida; e verticalizacdo.

Para cada chave foi estabelecida uma Cota Bruta por Domicilio (CBD), que corresponde
a area aproximada que cada domicilio compartilha da area ocupada do assentamento,
com base na qual se quantifica o total de domicilios. O resultado, em metros quadrados
(m?), é obtido por meio da divisdo da area ocupada do assentamento pelo nimero de
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domicilios (CDHU; UFABC, 2019). O estudo realizado por Frizzi et al. (2019) para o
Municipio de Santos comparou os resultados obtidos com a aplicagdo dessa
metodologia com aqueles alcancados por meio de cadastramento municipal. Os autores
consideraram os resultados satisfatorios, uma vez que a diferenca encontrada foi de
apenas 2,07%.

Esse método também foi aplicado para estimar o numero de domicilios de alguns
assentamentos localizados no Municipio de Ribeirao Preto e com o objetivo de atualizar
o Plano Local de Habitacdo de Ribeirdo Preto (RIBEIRAO PRETO, 2019). Para validacdo
das estimativas, inicialmente, aplicou-se a metodologia para calcular o nimero de
domicilios de assentamentos para os quais a Prefeitura Municipal de Ribeirdo Preto
(PMRP) dispunha de levantamentos recentes e os resultados encontrados também
foram satisfatoérios. A diferenca encontrada foi de 5% a 0,09%. Para o assentamento
Ferro Velho, a estimativa utilizando CDB resultou 158 domicilios, enquanto o cadastro
realizado pela PMRP apontou 150 e para Lafayte foram, respectivamente, 108 e 109
(RIBEIRAO PRETO, 2019).

3.2.3. Método Dasimétrico

Como a geometria dos setores censitdrios, muitas vezes, ndo coincide com a dos
poligonos dos assentamentos precarios, pode-se adotar o método dasimétrico de
desagregacdo de dados (LANGFORD, MAGUIRE; UNWIN, 1991, DENALDI; FEITOSA,
2020), que recorre a utilizacdo de varidveis auxiliares, indicadoras da presenca humana,
para distribuir dados populacionais nas areas ocupadas (Figura 15).

Figura 15 - llustracdo do método dasimétrico
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(a) setor censitdrio com dados domiciliares agregados; (b) informacao auxiliar sobre
areas ocupadas (em amarelo) e perimetro do assentamento precario (em vermelho); (c)
domicilios distribuidos somente nas areas habitadas, permitindo estimativa do total de
domicilios no assentamento precario.

Fonte: Denaldi e Feitosa (2020).
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Essa foi uma das técnicas utilizadas no caso do estudo “Diagndstico Habitacional da
Regido do Grande ABC” (CIGABC, 2016) para superar o problema da auséncia de
informacdo enfrentada por alguns municipios. A delimitacdo da darea ocupada foi
realizada a partir de imagens de alta resolucdo. De acordo com Denaldi e Feitosa (2020),
o procedimento adotado “transformou dados originalmente discretos (total de
domicilios do setor censitario) em dados propicios a representacdo continua (densidade
de domicilios), o que permite sua reagregacdo para os poligonos dos assentamentos
precarios”. A densidade de domicilios foi calculada por meio da divisdao do total de
domicilios do setor censitdrio pela area efetivamente ocupada em seu interior. Em
seguida, a estimativa do total de domicilios nos assentamentos precarios foi realizada
por meio da multiplicacdo desse valor de densidade pela area do assentamento
precario. Para os novos assentamentos ou grandes por¢des de assentamentos que ndo
existiam em 2010 foi atribuida uma densidade estimada de domicilios, que considerou
o tecido da ocupacao, a partir da qual se estimou o total de domicilios.
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4. Marcos regulatorios da regularizagao fundidria urbana

Desde a década de 1960, os segmentos da sociedade brasileira se mobilizaram por
reformas estruturais no perfil fundidrio do Brasil. Se de inicio o foco era a realizacdo da
Reforma Agraria no campo, como as “Reformas de Base” de Jodo Goulart, hoje as
reivindicacdes se diversificaram e se adaptaram as demandas do ambiente urbanizado
(SAULE JR; UZZO, 2009). Foi nesse contexto que, durante a redemocratizacao, os atores
dedicados a essa agenda conseguiram inserir uma série de demandas populares de
reforma urbana no projeto constitucional, inclusive com o apoio de milhdes de
assinaturas embasando projetos de emenda por iniciativa popular'®. Como resultado, a
Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada com um capitulo exclusivo dedicado a
politica urbana que, embora enxuto e dependente de regulamentacao posterior, teve
grande importancia pela positivacdo da funcdo social da propriedade urbana na lei
maxima do pais (art. 182).

Esse dispositivo colocou o interesse supraindividual como condicionante ao direito a
propriedade nas cidades, sem que este perdesse seu carater privado e livre. Além disso,
as diretrizes gerais de planejamento urbano desse mesmo artigo permitiram que o
conceito de fungdo social da propriedade?® fosse determinado por cada localidade,
através do Plano Diretor dos Municipios. Portanto, ainda que sem regulamentacdo
inicial, o capitulo constitucional de politica urbana assegurou que elementos basicos do
direito a cidade, do planejamento urbano e da participacdo democratica fossem
exigiveis do poder publico local.

Por exemplo, o art. 182 constitucionaliza instrumentos urbanisticos que reforcam as
limitagdes ao direito de propriedade, seja pelo cumprimento do | - parcelamento ou
edificacdo compulsdrios; do Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; e da Ill - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica . O art. 183, por sua vez, assegurou, indiretamente, a funcao social da
Posse, como forma de se efetivar demais direitos sociais, como o direito a moradia
(BEZERRA, 2015):

Compreende-se a posse como um direito que seja meio de acesso a
direitos humanos, como os direitos a moradia, ao trabalho, a
educacdo, a alimentacdo adequada etc. [...] Desse modo, a posse passa
a ser encarada como a situacdo que decorre da utilizacdo de um
espaco ou coisa suficiente para a satisfacdo das necessidades vitais da
pessoa humana. Entdo, tanto a fungao social da posse quanto a funcao
social da propriedade se complementam, pois a utilizacdao apropriada
da posse constitui um dos elementos de efetivacao da fungao social da
propriedade. A usucapido pro moradia, nesse contexto — enquanto

¥ pL775/83

20 A funcdo social da propriedade rural é definida pela Constituicdo Federal no art. 186. J4 a defini¢cdo de
fungdo social da propriedade urbana é de competéncia de cada Municipio, a ser estabelecida via Plano
Diretor.
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medida repressiva constitucional imposta ao proprietdrio
descumpridor da funcdo social da propriedade — reflete crucial
mecanismo para a concretizacdo do compromisso assumido pelo
Estado na ordem social. Enquanto o Texto Maior ampara o direito a
propriedade, concomitantemente este direito é condicionado ao
atendimento da func¢do social. Assim, também, ndo obstante o texto
constitucional ndo mencionar de forma expressa o termo “funcao
social da posse”, por outro lado, dispGe sobre os requisitos legais
conferidos ao possuidor intencionado a adquirir a coisa por meio da
usucapido especial urbana, o que ndo se confunde com um mero
desejo de possuir determinada propriedade.

Fica evidente, portanto, que a intencdo do constituinte era criar uma politica de gestao
territorial abrangente, que vinculasse a terra aos diversos direitos sociais e garantias
individuais previstos pelo texto constitucional. A redagao deixa claro que a terra
urbanizada é estruturada num mosaico de direitos e deveres com natureza juridica
diversa. E que, portanto, ndo pode ser administrada de maneira setorizada, levando em
conta apenas um ou outro direito estruturante.

E 6bvio que o formato enxuto e generalista do capitulo constitucional ndo facilitou a
aplicacdo pratica dos seus dispositivos. A exigibilidade de cumprimento da fungao social,
por exemplo, muitas vezes dependia da regulamentacdo de seus instrumentos e gerava
um impasse para a administracdo publica, que recorria aos demorados Mandados de
Injungao (MARICATO, 2001). Apesar disso, a base principioldgica do texto constitucional
amarrou a futura regulamentacdo da politica urbana aos principios democraticos e as
garantias fundamentais.

Essa ideia de comunicacdo entre gestao territorial e direitos sociais foi refor¢cada pela
Emenda Constitucional n. 26 de 2000, que inseriu expressamente o direito a moradia no
art. 62, positivando-o como direito social a ser tutelado pelo Estado, junto de diversos
outros direitos como a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados.

No ano seguinte a EC n. 26, a politica urbana constitucional foi finalmente
regulamentada pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001) e trouxe em seu
bojo diretrizes que pormenorizaram essa relacao entre os direitos. Inclusive, dentre elas,
inseriu-se a regularizacdo fundidria no inciso XIC do art. 29, determinando “(...) o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagcdo, uso e ocupagdo do solo e
edificacdo, consideradas a situa¢do socioeconémica da populacGo e as normas
ambientais”. Assim, a partir desse?! marco legal, toda e qualquer politica executada pelo

21 E verdade que a Lei Federal 6.766/79 ja previa dispositivos dedicados a regularizacdo fundiaria urbana
em seu texto, como a regularizagdo ex officio, disposta no art. 40. Entretanto, sua aplicagdo é limitada a
circunstancias derivadas do parcelamento do solo, e demanda um nivel de fiscalizagdo (e de recursos) que
poucos Municipios do pais tém. O que se constatou foi que a cldusula penal da Lei 6.766/79 (art. 50)
dificilmente conseguia responsabilizar os loteadores irregulares a tempo e exigir que custeassem a

34



poder publico que versasse sobre a ordenacdo do territdrio urbano deveria,
necessariamente, considerar a diretiva da regularizagao fundiaria em sua metodologia
e em sua aplica¢do. Tudo, claro, em conjunto com as demais diretivas gerais (CASTRO;
PERIOTO; SALLES; ZANOLA, 2019).

Diante desse histdrico, fica evidente que é impossivel se falar em politica fundidria
urbana sem falar em direito a moradia, em cooperacao interfederativa, em protecdo
ambiental, em gestdo do solo, em cumprimento de direitos sociais, em participacdo
democratica das pessoas tuteladas e de muitos outros direitos que compdem esse
mosaico jus-urbanistico. Para analisar os demais marcos legais sensiveis ao tema da
regularizagdo fundiaria, é interessante partir desse pressuposto de complexidade, assim
como é vdlido ter em mente toda a linha ldgica que a legislagdao vem construindo desde
entao.

4.1. LeiFederal n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)

Arelagdo intrinseca do direito a moradia com o direito a cidade e com as fungdes sociais
da cidade revelam que sua protecao deve estar também inserida no contexto da
protecdo a ordem urbanistica, que pressupde a defesa dos direitos materiais previstos
na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade e demais normas relacionadas a politica
urbana e realizacdo do direito a cidade (BUENO, 2002, p. 405). Portanto, as acbes de
regularizacdo fundidria devem estar inseridas em um contexto mais abrangente de
execucgao da politica urbana e territorial, de forma a garantir a inser¢ao dos nucleos
informais na cidade e possibilitar o resgate pleno dos direitos e da cidadania de seus
moradores.

Justamente por isso, o Estatuto da Cidade nao trata apenas da terra urbana e assume
um enfoque holistico, que inclui diretrizes e preceitos sobre planos e planejamento
urbano, sobre gestdo urbana e regulacdo estatal, fiscal e juridica (em especial sobre as
propriedades fundiarias e imobilidrias), regularizacdo da propriedade informal,
participacdo social nos planos, orcamentos, leis complementares e gestdo urbana,
parcerias publico-privadas, entre outros temas. Observa-se que a regularizacdo
fundidria aparece tanto como diretriz geral da politica urbana como estd entre as
finalidades de aplicacdo de diversos instrumentos.

regularizagdo fundiaria. Geralmente os crimes todos prescreviam antes de as prefeituras conseguirem
achar o responsavel pelo loteamento, e sendo assim, os Municipios acabaram se tornando responsaveis
pela regulariza¢do fundiaria de boa parte dos loteamentos criminosos. O que até hoje demanda recursos
financeiros vultosos, deixando-os totalmente dependentes de repasses federais.
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4.2. Medida Proviséria n. 2.220/2001

De acordo com Daniela Libério (2019), o cenario urbano ja se encontrava tao crénico ao
final da década de 90, que o Estado criou um instrumento juridico inédito para legalizar
ocupagao de moradia de area publica ocupada por populagdo de baixa renda. Esse
instrumento, MP n. 2220/01, nasce com caracteristicas de vinculagdo e ndo
discricionariedade, ou seja, ndo depende de analise casuistica do poder publico para
conceder o uso para fins de moradia. Se a ocupacao preencher os requisitos descritos
na MP ela ja enseja o direito subjetivo a concessdo, importante para garantir o principio
da igualdade no tratamento de situagdes analogas em processos de regularizagdo
fundiaria que tinham como entrave a imposibildiade de usucapir terra publica.

Segundo Maria Sylvia Zanella di Pietro (2006), os bens publicos (principalmente os bens
dominicais subutilizados) estdo igualmente sujeitos a ordenacao territorial editada pelos
planos diretores (e, na auséncia deles, pelo Estatuto da cidade). Segundo a jurista,
ambos os dispositivos normativos tém lastro na Constituicdo Federal e, portanto,
vinculam a propriedade publica a efetivacdo da funcdo social e ao direito a cidade,
positivados em seu texto.

4.3. Lei Federal n. 11.977/2009 - Regulamenta a politica nacional de
regulariza¢do fundiaria/ programa Minha Casa, Minha Vida

A regularizacdo fundidria especifica de lotes urbanos aparece, pela primeira vez no
ordenamento juridico, em nivel federal, na Lei n. 6.766/79, Lei Federal de Parcelamento
do Solo, e nas alteragdes introduzidas posteriormente pela Lei Federal n. 9.785/99.
Apesar de significar um avango, uma vez que possibilitava aos municipios e ao Distrito
Federal promover a regularizacdao fundiaria, ela ndo sé nao estabelecia um regime
distinto entre a regularizacdo fundidria e o processo de aprovagdao de um novo
parcelamento do solo, como nao trazia qualquer conotacdo de justica social,
considerando o processo excludente de producao das cidades brasileiras, mas, sim, o
objetivo de proteger os adquirentes dos lotes e evitar lesGes aos padrdes de
desenvolvimento urbano.

O tratamento da regularizacdo fundidria na legislacdo federal se consolida com o
advento da Lein. 11.977, resultado da conversao em lei da Medida Proviséria n. 459, de
25 de marco de 2009. A MP n. 459/09 instituiu o Programa Minha Casa Minha Vida,
programa de producdo habitacional do Governo Federal destinado a producdo de
Habitacdo de Interesse Social e Habitacdao do Mercado Popular pelo mercado imobiliario
e, também, apresentou a regulamentacdo em nivel federal das normas para
regularizacdo fundidria de assentamentos localizados em areas urbanas.

Apesar de ter sido matéria de Medida Proviséria posteriormente convertida em lei, a
regulamentacdo da regularizacdo fundiaria, em nivel federal, no sentido de adequar o
seu tratamento ao novo marco legal urbano inaugurado com a Constituicdo Federal, ja
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vinha sendo discutida no ambito do Projeto de Lei n. 3057/00, que trata da revisdo da
Lei n. 6.766/79, e estabeleceria uma Lei de Responsabilidade Territorial Urbana. Boa
parte do texto do capitulo da regularizagdo fundiaria da Lei n. 11.977/09 ja era objeto
do projeto de lei mencionado??.

Uma das concepgdes deixadas de lado pela Lei n. 11.977/09, presente nos debates do
PL n. 3.057/00, tem relevancia para a constituicdo de um programa nacional de
regularizacdo fundidria, na medida em que trazia elementos que relacionavam as
competéncias relativas a politica urbana com a capacidade institucional dos municipios.
Introduziam-se, assim, os conceitos de gestao compartilhada e de gestao plena, que
podem ser resgatados para fins de instituicdo de um programa com tratamento
diferenciado de municipios, considerando sua capacidade administrativa em matéria de
controle do uso e ocupacao do solo e politica urbana.

Ainda assim, o advento da Lei n. 11.977/09 significou, a época, a sedimentacdo, em
matéria de regularizacao fundidria, na legislacdo federal, das diretrizes do novo marco
legal urbano brasileiro. Adequou-se o tratamento da regularizacdo fundidria em nivel
federal as diretrizes da politica urbana expressas pela Constituicdo Federal e pelo
Estatuto da Cidade, principalmente no que diz respeito ao estabelecimento de um
regime juridico especial para regularizacdo fundidria de assentamentos informais
ocupados por populacao de baixa renda, definindo a regularizacao fundidria de interesse
social como diretriz da politica urbana (art. 2, XIV, do Estatuto da Cidade).

A concepgdo de regularizacdo fundidria disposta na Lei n. 11.977/09, a regularizacdo
fundidria plena, articula aspectos juridicos, sociais e urbanisticos, como forma de
fortalecimento da cidadania. Esta concepcdo esta articulada na doutrina juridica
urbanistica brasileira desde a década de 1990:

Regularizacdo fundiaria é o processo de intervencdo publica sob os
aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia
de populagdes moradoras de areas urbanas ocupadas em
desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando
acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no
resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacédo beneficiaria
(ALFONSIN, 1999, p. 163).

Com efeito, a concepcao da regularizacdo fundidria plena estd presente tanto nas
diretrizes dispostas na Lei n. 11.977/09 como em sua operacionalizacdo, que articula
aspectos da gestdo democratica da cidade e do planejamento urbano, por meio da
vinculacdo das ZEIS e proibicdo do remembramento de lotes, como também medidas
gue procuram garantir a sustentabilidade ambiental do territério. Outro aspecto
relevante da concepcdo da lei é uma diferenciacdo clara entre o papel do Estado e a

22 para compreender o processo de discussdo e tramitacdo do substitutivo do PL 3057 ler: A perspectiva
o direito a cidade e da reforma urbana na revisdo da lei do parcelamento do solo. Nelson Saule Junior
(org.). Sdo Paulo: Instituto Pélis, 2008.
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possibilidade de flexibilizacdo das normas de uso e ocupacdo do solo nos casos de
regularizacdo fundidria de interesse social e da regularizacao fundiaria de interesse
especifico.

Essa concepgao decorre da concepgao do direito a moradia que o insere como elemento
indissociavel do direito a cidade, tanto no ordenamento juridico internacional como na
legislacao patria. Esta concepcdo do direito a moradia deve ser tratada como paradigma
para realizacdo de ac¢Oes de regularizacdo fundidria em nucleos urbanos informais
ocupados por populacdo de baixa renda.

O direito internacional trata da protecao do direito a moradia desde a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos de 1948. Esse reconhecimento e em demais pactos e
convencdes tem sua aplicacdo delineada pelos comentdrios do Comité dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais das Na¢cbes Unidas, dentre os quais se destacam, para
nosso objeto de analise, o Comentario Geral n. 4 (1991) e o Comentario Geral n. 7
(1997). Os componentes da moradia adequada estdo dispostos no artigo 82 do
Comentario Geral n. 4 do Comité DESC. O Comentdrio Geral n. 7, por sua vez, trata
especificamente das expulsdes, ou despejos forcados, e seu potencial de violagdo do
direito a moradia e outros direitos humanos. Sendo assim, a Lein. 11.977/09 é um marco
na politica urbana do pais por, finalmente, operacionalizar o cumprimento da ordem
principiolégica constitucional.

4.4. A Medida Proviséria n? 759/16 e a Lei n. 13.465/17

A Medida Proviséria n. 759/16, posteriormente convertida na atual Lei Federal n.
13.465/17, trouxe mudancas bastante drasticas no regime juridico da Lei n. 11.977/09,
provocando debates e controvérsias entre todos os profissionais da area. Primeiro,
também, pela modalidade legislativa escolhida pelo entdao presidente Michel Temer. A
Medida Proviséria (MP) é um ato normativo unipessoal do presidente da Republica, de
carater extraordindrio e de efeito resolutivo?®, com forca imediata de lei, sem a
participacdo do Poder Legislativo inicialmente e, portanto, sem passar pelo debate e
pelo crivo dos representantes politicos da populacdo num primeiro momento.?*
Inclusive, a época da vigéncia, o préprio Ministério Publico Federal redigiu uma nota

B “0 prazo inicial de vigéncia de uma MPV é de 60 dias e é prorrogado automaticamente por igual periodo

caso ndo tenha sua votagdo concluida nas duas Casas do Congresso Nacional. Se ndo for apreciada em até
45 dias, contados da sua publicacdo, entra em regime de urgéncia, sobrestando todas as demais
deliberacbes legislativas da Casa em que estiver tramitando” BRASIL, Senado Federal. Disponivel em
<https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/entenda-a-tramitacao-da-
medida-provisoria>, acesso em 10/03/2020

24 BRASIL, CONSTITUICAO FEDERAL - Art. 62 da Constituigdo Federal: “Em caso de relevancia e urgéncia,
o Presidente da Republica podera adotar medidas provisdrias, com forga de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias”.

38


https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/entenda-a-tramitacao-da-medida-provisoria
https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/entenda-a-tramitacao-da-medida-provisoria

técnica®® demonstrando espanto pela forma, argumentando pela incompatibilidade da
Medida Proviséria como meio para tratar de assunto tdao complexo:

(...) Causa enorme espanto a adogdo, pelo presidente da Republica, de
medida legislativa extraordinaria que modifica mais de uma dezena de
leis ordinarias aprovadas pelo Congresso Nacional, algumas das quais
fruto de processos legislativos que envolveram grande participacao
popular, o que representa grave distorcdo do sistema democratico.

Um dos requisitos constitucionais de admissibilidade de uma MP é tratar de matéria
relevante e urgente, segundo o art. 62. A nota técnica do MPF também evidencia que
em nenhum momento ficou clara a existéncia desses dois requisitos na elaboragao do
texto e, portanto, esperava-se que o Congresso fizesse o devido controle legislativo
nesse aspecto. Entretanto, quando enviada ao parlamento, a questdo ndo so foi
ignorada como a MP também tramitou em regime de urgéncia, sob a relatoria do
Senador Romero Juca, recebendo ainda mais criticas. Até a sang¢ao presidencial, a MP n.
759 recebeu 732 emendas na Camara dos Deputados e oito modificacdes no Senado?®.
Isso evidenciou qudo sensivel e disputada é a matéria, e quao necessario seria um
debate publico mais amplo e inclusivo, ainda mais quando se tinha como referéncia e
Lein. 11.977/09.

De qualquer forma, a MP 759 foi convertida na Lei 13.465/17 e definiu o conceito de
Reurb em seu artigo 92:

Regularizacdo Fundidria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo
dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacao de seus ocupantes.

Tal conceituacdo ndo se afasta da concepc¢do de regularizacdo fundiaria plena na medida
em que incorpora medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano. No
entanto, embora traga este conceito, o novo marco, na definicdo das formas de
operacionalizacdo da regularizacdo fundiaria, privilegia aspectos patrimoniais da
regularizacdo fundidria, tendo como elemento central da politica a titulacdo dos
ocupantes de lotes. Isto pode ser reconhecido na exposicdo de motivos da Medida
Proviséria n. 759%7 e, também, no grau de flexibilizacdo trazido e na pouca distin¢c3o

25 BRASIL. PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Nota técnica n? 04/2017, Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidaddo’- Regularizagao ftindidria rural e urbana. Inconstitucionalidade da Medida Provisoria
n' 759/2016. Disponivel em <http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/temas-de-atuacao/reforma-agraria/questao-
fundiaria/atuacao-do-mpf/nota-tecnica-4-2017-pfdc-mpf>. Acesso em 10/03/2020

26 https://jus.com.br/artigos/72429/regularizacao-fundiaria-urbana-breve-analise-a-luz-da-lei-n-13-465-
2017/2

270 alargamento conceitual do direito & moradia se, por um lado, implica a ampliacdo de uma pauta de
reivindicacGes por parte daqueles privados do exercicio desse direito, por outro aumenta a pressao
exercida sobre os governos para que qualifiquem os planos, programas e projetos relacionados a politica
habitacional. Garantir o direito a moradia adequada, hoje, requer significativos aportes orgamentarios, ja
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entre o interesse social e o especifico, entre outros dispositivos a serem discutidos a
seguir.

Por essa razdo, é preciso levar em conta as implicagdes e riscos trazidos pelo novo marco
regulatdrio na constituicdo de um programa federal de regularizagao fundiaria, de forma
a garantir que os entes federativos realizem uma regularizacdo fundiaria plena,
cumprindo assim as determinacdes da Constituicao Federal e do Estatuto da Cidade em
matéria de politica urbana. Vale mencionar que o Programa Papel Passado e sua atual
regulamentacdo foram instituidos na vigéncia da Lei n. 11.977/09, o que faz com que
uma anadlise do novo marco legal leve em conta as diferencas entre as duas em aspectos
sensiveis do processo de regularizagdo fundiaria.

4.5. Instrumentos de Reurb

A Lei Federal n.13.465/17 e sua regulamentacdo pelo Decreto Federal n. 9.130/18
operam uma série de mudancas na legislacdo de regularizacdo fundiaria vigente, com a
revogacdo total do capitulo de regularizacdo fundiaria da Lei n. 11.977/09, que
regulamentava a matéria até entdo. Aqui serao tratadas especificamente as alteragdes
na regularizacdo fundiaria de interesse social ou Reurb-S, em especial relacionadas a
aplicabilidade dos novos instrumentos, principalmente a legitimag¢dao fundidria, mas
também a demarcagdo urbanistica e a legitimacdo de posse, que tiveram sua
regulamentacdo alterada28. Além disso, ha novas regras para regularizacdao fundiaria
em areas de protecdao ambiental, que guardam relacdo direta com a Lei Federal n.
12.651/12, e a inovacdo trazida com o direito de laje.

O rol de instrumentos da regularizacdo fundiaria estd previsto no artigo 15 da Lei n.
13.465/17:

l. Legitimacdo fundidria e a legitimacdo de posse, nos termos desta Lei;
1. Usucapiao, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n2 10.406, de 10
de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), dos arts. 92 a 14 da Lei n? 10.257, de

que a concepcgdo desse direito no Direito Internacional estd necessariamente associada ao direito a
cidade. Tanto os processos de regularizacdo fundidria quanto a producdo de novas moradias devem se
ocupar, para além do direito a moradia, da efetiva integracdo da participa¢do dos cidaddos nos processos
de tomada de decisdo, bem como da garantia de acesso aos bens materiais e simbdlicos que traduzem a
ideia de cidade”. FERNANDES, 2014. p. 19.

2 Demarcacdo urbanistica: procedimento destinado a identificar os imdveis publicos e privados
abrangidos pelo nucleo urbano informal e a obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos
na matricula dos imdveis ocupados, culminando com averbagdo na matricula destes imodveis da
viabilidade da regularizagdo fundiaria, a ser promovida a critério do Municipio; Legitimacdo de posse: ato
do poder publico destinado a conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imdvel objeto
da Reurb, conversivel em aquisicao de direito real de propriedade na forma desta Lei, com a identificacdo
de seus ocupantes, do tempo da ocupacgdo e da natureza da posse; Legitimacdo fundidria: mecanismo de
reconhecimento da aquisi¢cdo originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto
da Reurb.
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10 dejulho de 2001, e do art. 216-A da Lei n2 6.015, de 31 de dezembro
de 1973;

Il Desapropriagdao em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 42 e 52
do art. 1.228 da Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil);

V. Arrecadacgdo de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n2 10.406,
de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil);

V. Consadrcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n? 10.257, de 10 de
julho de 2001;

VL. Desapropriacdo por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 22
da Lein24.132, de 10 de setembro de 1962;
VII. Direito de preempc¢do, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei n?
10.257, de 10 de julho de 2001;
VIII. Transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso Ill do art.

35 da Lei n?210.257, de 10 de julho de 2001;
IX. Requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 32
do art. 1.228 da Lei n2 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil);
X. A interven¢do do poder publico em parcelamento clandestino ou
irregular, nos termos do art. 40 da Lei n2 6.766, de 19 de dezembro de
1979;
Xl. A alienacdo de imdvel pela administracdo publica diretamente para
seu detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da Lei n®
8.666, de 21 de junho de 1993;
Xll.  Concessdo de uso especial para fins de moradia;
XIlll. Concessdo de direito real de uso;
XIV. Doagao; e
XV.  Compra e venda.

Vale mencionar que além da legitimacao fundiaria, inovagao trazida por esta norma, a
doagao e a compra e venda, embora tenham sido utilizadas em muitas agdes municipais
de regularizacdo fundiaria, pela primeira vez aparecem na regulamentacado federal como
instrumentos para esta finalidade.

Do ponto de vista de regulamentacdo dos instrumentos, a principal alteracdo diz
respeito a criacdo da figura da legitimacao fundiaria que, como sera visto, constitui
forma originaria de aquisicdo de direito real de propriedade por meio de ato
administrativo do poder publico.

A demarcacdao urbanistica ndao sofreu muitas alteracbes em relacdo a sua
regulamentacdo na Lei n. 11.977/09. Uma das principais altera¢des, com impacto na
gestdo do instrumento, diz respeito ao papel do oficial do registro de imdveis. Enquanto
na lei de 2009 o papel de proceder as buscas para identificacdo do proprietario da area
a ser regularizada e sua notificacdo era do oficial do registro de imdveis, o papel de
notificacdo dos proprietarios e confrontantes e a gestdo de eventuais conflitos passa a
ser do poder publico responsavel pela regularizacdo da area, podendo ser
facultativamente realizado pelo registro de imdveis a critério do municipio (art. 20,
paragrafo 50, da Lei Federal n. 13.465/17).
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Portanto, a demarcacdo urbanistica ndo é novidade do novo marco legal, ainda que ela
estivesse ausente da regulamentagao prevista pela MP n. 759/15, tendo sido incluida no
momento de sua conversdao em lei, com regulamentagcao semelhante a original prevista
na Lei n. 11.977/09. Sua introdugdo no ordenamento em 2009 significou importante
passo para simplificacdo dos procedimentos da regularizacdo fundiaria na medida em
gue possibilita ao Poder Executivo proceder administrativamente a identificacdo dos
imoveis publicos ou privados ocupados, seus confrontantes e titulares das matriculas,
obter anuéncia dos mesmos, fazendo com que um processo, antes previsto apenas pela
via judicial, possa ser realizado pelo poder executivo. Adiante, a inovagao trazida pela
legitimagao fundidria e suas diferengas em relagdo a legitimacdo de posse serao tratadas
em mais detalhe.

4.6. Implicagbes do novo marco regulatério a serem consideradas na
constituicdo de um programa federal de regularizacdo fundiaria

Algumas reflexes sobre as mudancas introduzidas no ordenamento juridico pela Lei n.
13.465/17 sdo fundamentais para se pensar um programa nacional de atuag¢do em
nucleos urbanos informais, para fins de regularizagdo fundidria. Isso porque a nova
norma agiliza processos de titulacdo, como o prépria justificava da Medida Provisdria
previa, mas nao trata da relagdao entre a titulagdo e a realizagdao das intervengdes
necessarias a insercdo do nucleo na cidade, o que traz possiveis efeitos negativos para
acoes de regularizacdo fundiaria.

Uma primeira alteracdo estrutural da lei federal de regularizacdo fundidria que merece
atencdo diz respeito a caracterizacdo do interesse social e, por consequéncia, do
interesse especifico. Enquanto a Lei n. 11.977/09 definia o interesse social a partir dos
critérios constitucionais da usucapido constitucional e da concessdo de uso (art. 183 da
CF), que combinam area do imdvel, tempo e natureza da posse, e do critério territorial
adotado pelo municipio por meio da demarcacao de zonas especiais de interesse social
(ZEIS), o novo marco regulatério estabelece um Unico critério nacional para o recorte
entre interesse social ser predominantemente ou ndo de baixa renda, assim declarado
por ato do executivo municipal (art. 13, I). A lei expressamente define que essa
declaracdo nao corresponde a demarcacao de ZEIS (art. 18, pardgrafo 2°, da Lei n.
13465/17). Ou seja, é o decreto municipal que define o enquadramento dos nucleos
como sendo de interesse especifico e ndo, necessariamente, o planejamento urbano por
meio do plano diretor. Essa mudanca pode ter impacto em um programa federal de
regularizacdo fundidria, na medida em que retira as possibilidades de controle social
sobre essa definicdo, tanto da Camara Municipal, como do processo participativo de
formulac¢do da politica urbana.

Outras mudancas introduzidas pela Lei n. 13.465/17, que devem passar por uma
reflexdo apurada para que as acdes de regularizacdo fundiaria cumpram com seus
objetivos constitucionais de garantia das funcdes sociais da cidade e do exercicio pleno

42



do direito a moradia, sdo a ampliacdo do que é regularizavel e o critério de consolidacado
das ocupagdes, aspectos que estdo correlacionados e tém uma série de
desdobramentos, conforme sera visto.

Ante a ampliagdo do enquadramento dos nucleos regularizdveis sem os devidos critérios
para garantia de execucdo das intervengdes que deem a sustentabilidade urbanistica e
ambiental ao territorio e a insercdo do nucleo na cidade, é fundamental atrelar a
possibilidade de regularizacdo fundiaria ao grau de consolida¢do do assentamento. Para
este fim, a Lei n. 11.977/09 trazia uma defini¢do de area consolidada que considerava a
densidade demografica e aspectos da infraestrutura dos assentamentos:

Art. 47, Il - drea urbana consolidada: parcela da area urbana com
densidade demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes por
hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois)
dos seguintes equipamentos de infraestrutura urbana implantados: a)
drenagem de daguas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitario; c)
abastecimento de 4dgua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou
e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sélidos.

A Lei n. 13.465/17, por sua vez, abandona aquele critério de drea consolidada e adota
como Unico critério o aspecto temporal, ao definir que poderdo ser regularizados por
meio de legitimacdo fundidria, em processos de Reurb, os nucleos urbanos informais
comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016 (art. 99),
tornando vagos e generalizados os parametros para definicdo de sua consolidacao.

A utilizacdo do aspecto temporal como unico critério para definicdo da possibilidade de
regularizacdo, sem considerar o grau de consolidacdo e a tipologia do assentamento,
traz implicagbes por si s6, na medida em que, com esse critério, poderiam ser
regularizados nucleos informais ndao necessariamente adequados a regularizagdo do
ponto de vista urbanistico e ambiental, com uma ocupacao rarefeita reversivel, por
exemplo, ou com situagdes de risco ou vulnerabilidade ambiental.

A adocdo desse critério, no entanto, traz ainda mais riscos, na medida em que a nova
norma desvincula a realizacdo das obras de infraestrutura essencial, previstas no projeto
de regularizacdo fundidria, do processo de regularizacdo dominial (registro do
parcelamento e titulagdo dos ocupantes). Enquanto o artigo 55 da Lei n. 11.977/09
definia a possibilidade de as obras serem realizadas antes do processo de regularizacao,
o artigo 36, pardagrafo 3°, da Lei n. 13465/17, define que as obras de implanta¢do de
infraestrutura essencial, de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional,
bem como sua manutencdo, podem ser realizadas antes, durante ou ap6s a conclusdo
da Reurb, abrindo, portanto, a possibilidade de regularizacdo por etapas. Com isso,
embora o rol de exigéncias do projeto de regularizacdo fundiaria possa ser considerado
adequado, ndo ha qualquer garantia de sua implantacao.
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Com isso, a previsdo da possibilidade de regularizacdo por etapas, que poderia ser
considerada uma potencialidade da nova lei e da implementagdao de programas de
regularizagao fundiaria, pela possibilidade de estabelecimento de metas distintas para
diferentes nucleos em diferentes situagdes, traz riscos, decorrentes da possibilidade,
também trazida pela nova lei, de registro do parcelamento e conclusdo do processo de
regularizacdo fundiaria, sem a garantia de execuc¢ao do cronograma fisico de servicos,
obras de infraestrutura e de compensacdo ambiental necessdrias a adequada insercdo
dos nucleos informais a malha urbana, e considerando o contexto mais amplo de
planejamento do territério e execugao da politica urbana, conforme mencionado.

A possibilidade de titulagdo dos ocupantes sem a implantagdo da infraestrutura
essencial pode trazer implicagdes significativas tanto na complexidade da agdo futura
de intervencdo como em seus custos. Além de ter o potencial de criar e consolidar areas
precarias, ou até de risco, e torna-las irreversiveis, desconsidera a dindmica da ocupacao
do assentamento, que pode ter sua situacdo alterada entre o momento em que foi
elaborado o projeto de regularizacdo e o momento da realizacdo das obras, aumentando
assim os custos da urbanizagao.

Nestes casos, certamente ocorrerdo situagdes em que havera necessidade de promover
deslocamento de familias (remogdo) para adequacdo de densidade, eliminagdo de
situacdes de risco ou insalubridade, e abertura do sistema vidrio. Uma consequéncia
disso sera a necessidade de alteracdo de registros e matriculas, o que podera acarretar
no aumento dos custos da regularizacao.

Um programa federal de regularizacdo fundidria ndo deve direcionar recursos para a
regularizacdo de qualquer tipologia de assentamento. A recomendacdo é que tal
programa dialogue com as tipologias dos nucleos urbanos informais descritas nos itens
anteriores deste relatdrio, de forma a estabelecer servigos e metas distintas para as
diferentes situacdes em que se encontram os assentamentos. Assim, poderdo ser
atendidas as distintas demandas do territério, que, como sera visto no préximo capitulo,
sdo as mais variadas, considerando suas especificidades e as implicacbes dessas
condicGes nas acles de regularizacao fundiaria, de forma a evitar os riscos descritos.

Portanto, a titulacdo dos ocupantes sem articulacdo com a politica urbana e com
politicas sociais representa riscos para o cumprimento dos objetivos da regularizacao
fundidria, de garantir o direito da populacdo de permanecer e de democratizar o acesso
a terra. A regularizacdo fundiaria deve necessariamente estar articulada com outras
politicas sociais de geracdo de emprego e renda e de assisténcia social, e com regras de
uso e ocupacdo do solo que garantam a manutencdo das caracteristicas da drea como
destinada ao atendimento do interesse social. Caso contrario, as terras tituladas correm
o risco de se valorizarem e passarem a interessar ao mercado, e com isso ocorrer uma
pressdao econOmica que pode acarretar na venda das terras pela populacdo beneficiada
pelo programa, que precisard necessariamente ocupar dreas menos valorizadas,
possivelmente iniciando um novo ciclo de irregularidade fundidria.
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As ZEIS, além de servirem como critério de identificacdo do interesse social, devem ser
utilizadas para a necessaria articulagdo da politica urbana e demais politicas sociais de
forma a garantir o cumprimento dos objetivos da regulariza¢cdo fundiaria, minimizando
os riscos apontados anteriormente. A importancia das ZEIS na identificagcdo do interesse
social decorre do fato de que sua demarcacdo estd inserida em um processo
democratico de elaboracdo e aprovagao do plano diretor municipal, instrumento basico
da politica urbana, diferentemente da decisdo sobre determinacdo do interesse social
disposto na Lei n. 13465/17, que se da por meio de ato do poder executivo municipal,
ou seja, por meio de decreto.

Sua importancia decorre também da necessidade de articular agdes de regularizagao
fundiaria com areas demarcadas como ZEIS de vazios, prioritarias para construcao de
habitacdo de interesse social, necessarias em processos de reassentamento decorrente
da regularizacdo e urbanizacdo de nucleos urbanos informais. Essas dreas vazias devem
estar demarcadas, preferencialmente proximas as dreas a serem regularizadas, de
forma a garantir o menor deslocamento possivel nos casos de remocao.

AS ZEIS permitem também estabelecer regras especiais de uso e ocupacao do solo para
depois do processo de regularizacao fundidria, de modo a vedar o remembramento de
lotes, evitando a descaracterizacdo do interesse social e a valorizagao imobiliaria, e o
consequente interesse do mercado imobilidrio. A manutencdo das caracteristicas de uso
e ocupacdo do solo, principalmente pela vedacdo da possibilidade de remembramento
de lotes, é fundamental para conservacdo de um estoque habitacional destinado a
populacdo de baixa renda.

Com isso, as ZEIS, embora ndo vinculem, de acordo com o novo marco legal, as a¢Oes de
regularizacdo fundidria, devem ser utilizadas como importante critério para definicao
dos nucleos a serem regularizados, ndo sé pelos aspectos mencionados acima. Sua
demarcacdo também é indicador relevante para afericao da capacidade administrativa
dos municipios para tratar da regulariza¢ao fundiaria, na medida que pressupdem um
planejamento prévio das agdes.

Outra inovacdo introduzida pelo novo marco, a ser considerada, diz respeito a
possibilidade de regularizacdo de nucleos isolados, ampliando as areas regularizaveis
com implicagao para as acdes do municipio.

Artigo que analisa os impactos da flexibilizacdo dos critérios decorrente do novo marco
(PILOTTO; GONCALVES; POLLINI, 2019) propbe que o conceito de consolidacdo do
nucleo deve considerar tanto as caracteristicas internas do préprio nucleo, como as de
seu entorno, o que se aplica a qualquer nucleo seja ele isolado ou integrado a malha
urbana. Em reflexdo especifica sobre nucleos isolados, o artigo aponta que a decisdo
sobre sua regularizacdo deve considerar ainda mais as consequéncias da regularizacao,
considerando a possibilidade de inducdo a ocupacdo e adensamento de determinada
regido ou mesmo da necessidade de protecdo e até mesmo remocao, realocagao e
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reversibilidade de eventuais danos urbanisticos e ambientais (PILOTTO; GONCALVES;
POLLINI, 2019, p. 94).

No mesmo sentido, Vitor Carvalho Pinto adota critérios juridicos para concluir que a
decisdo sobre a regularizagdo ou ndao de nucleos isolados deve articular critérios de
conveniéncia e oportunidade, uma vez que a responsabilidade pela implantacdo de
infraestrutura em caso de Reurb-S é do municipio. O autor também chama atencao para
necessidade de alteracdo do plano diretor para essa possibilidade (PINTO, 2019, p. 162).
O que pode ser outro importante critério de afericdo associado a demarcacao de ZEIS
ou ampliagdo planejada do perimetro urbano.

4.7. Decretos n. 9310/2018 e n. 9597/2018

Publicados com diferenca de meses, o Decreto Federal n. 9.597 altera o Decreto Federal
n. 9.310, que instituiu as normas gerais e os procedimentos aplicaveis a regularizacdo
fundidria urbana, e estabelece os procedimentos para a avaliacdo e a alienacdo dos
imoveis da Unido, além de outras providéncias. Dentre as mudancas mais relevantes,
destaca-se a nova redacdo do art. 16, por exemplo, que restringe a aplicagdo da
legitimacdo fundidria. O novo texto determina que constitui forma origindria de
aquisicdo do direito real de propriedade conferido por ato do Poder Publico,
exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em drea publica ou possuir em
area privada, como sua, unidade imobilidria com destinacdo urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado_existente em 22 de dezembro de 2016. (OLIVEIRA,
2018)

Para ser objeto de pedido de Reurb, pelo instrumento da legitimacado fundidria, antes o
loteamento deveria existir antes de 22 de dezembro de 2016, agora o marco temporal
se refere a consolidagdo, ou seja, devem estar presentes as caracteristicas de
irreversibilidade da ocupac¢ao naquela data.

O art. 34 também recebeu alteracdes importantes, vez que altera o rol de responsavel
pela implantagao da infraestrutura urbana essencial na Reurb-S. A nova redagao traz a
possibilidade da propria concessionaria de servico publico, como a distribuidora de
energia elétrica ou fornecedora de agua, implantar o sistema, ou até mesmo, participar
da elaboracdo do cronograma para efetivagdo do servico. Ou sejam nota-se que se abriu
um espaco maior para a influéncia do setor privado no planejamento e na execugao do
projeto de Reurb, o que pode ser bastante controverso dado o risco de captura
econdmica da atividade.

O art. 40, por sua vez, sofreu uma desregulacdo. A antiga redacdo delegava ao oficial de
cartorio uma série de poderes discriciondrios de fiscalizacdo no registro da CRF e do
projeto de Reurb aprovado. A partir do decreto 9.597 de 2018, esses poderes sdo
restritos aos termos estabelecidos na Lei 13.465 de 2017, o que pode ser bom e ruim:
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por um lado, pode haver maior permissividade de projetos e CRFs inadequados, vez que
o oficial ndo tem mais o poder de analisar minuciosamente esses documentos. Por outro
lado, ganha-se agilidade na entrega de titulos, vez que o procedimento se torna
padronizado e ndao é mais sujeito as diferentes interpretagdes locais de cada oficial.

O novo art. 44 também suaviza procedimentos com objetivo de celeridade. Na nova
redacdo, as notificacdes previstas no caput e no § 29, feitas aos titulares de dominio das
areas envolvidas na Reurb, agora ficam dispensadas quando ja realizadas pelos
Municipios ou pelo Distrito Federal. De modo geral, boa parte das alteracdes feitas pelo
decreto retiram o rigor dos procedimentos de Reurb, e ainda ndo se tem uma andlise
que consiga mensurar os impactos disso na politica fundiaria nacional. De toda forma, é
importante se ter nogao desse caminho adotado pelos legisladores para saber como
planejar atuagdes futuras. (OLIVEIRA, 2018)

4.8. Novos instrumentos, entraves e possibilidades de aplicagdo (legitimagao
fundiaria e direito de laje) e a regularizagdo fundiaria de dareas
ambientalmente vulneraveis

A legitimacdo fundidria, principal inovacao da lei de 2017, constitui forma origindaria de
aquisicdo do direito real de propriedade conferido por ato do poder publico,
exclusivamente no dmbito da Reurb, tanto de interesse social como de interesse
especifico. Ela se aplica a area publica ou drea privada em unidade imobilidria com
destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22
de dezembro de 2016.

Importante diferenca em relacdo a legitimacdo de posse é a possibilidade de dareas
publicas serem objeto de regularizagdo, resultando em forma originaria de aquisicdo do
direito real de propriedade. Iméveis publicos, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e das suas entidades vinculadas, podem ser objeto de Reurb-S, caso
em que os titulares do dominio ficam autorizados a reconhecer o direito de propriedade
aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da legitimacao
fundiaria.

Nos casos de Reurb-S o beneficidrio da legitimacdo fundidria ndo pode: ser
concessionario, foreiro ou proprietario de imodvel urbano ou rural; ter sido contemplado
com legitimacdo de posse ou fundiaria de imovel urbano com a mesma finalidade, ainda
gue situado em nucleo urbano distinto; e, no caso de imdvel urbano com finalidade nao
residencial, o poder publico precisa reconhecer o interesse publico na regularizacdo.
Essas regras se assemelham as previstas na Medida Proviséria n. 2220/01, que trata da
concessao de uso especial para fins de moradia, concessdo de direito real de uso e
autorizacdo de uso.

Elemento importante que pode ter impacto positivo nos programas e ac¢bes de
regularizacdo fundidria é a possibilidade de o poder publico atribuir dominio adquirido
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por legitimacdo fundiaria aos ocupantes que ndo tenham constado da listagem inicial,
mediante cadastramento complementar, sem prejuizo dos direitos de quem haja
constado na listagem inicial, o que dialoga com a realidade dindmica dos nucleos
urbanos informais.

A legitimacdo fundiaria, no entanto, pode sofrer questionamento judicial, na medida em
gue, embora se assemelhe a uma espécie de usucapido administrativo, ndo exige os
mesmos requisitos deste, o lapso temporal e ter o imével como seu, o que faz com que
a tentativa de equivaléncias destes institutos, em especial como forma de determinar
como aquisicdo origindria sem qualquer gravame, possa vir a sofrer questionamentos
qguanto a sua constitucionalidade (TIERNO, 2019, p. 445-446) — o que torna incertos os
processos de regularizacdo fundidria nestes contextos.

Outra inovacdo que merece consideracdo por suas implicagdes em um programa de
regularizacdo fundidria diz respeito a introducdo de um novo direito real no
ordenamento juridico brasileiro, que é o direito real de laje. Este direito contempla o
espaco aéreo ou o subsolo de terrenos publicos ou privados, tomados em projecao
vertical, que constituem unidades imobilidrias autbnomas, e ndo contempla as demais
areas edificadas ou ndo pertencentes ao proprietario da construcao-base.

Como se sabe, trata-se da tentativa de enfrentar uma situa¢ao bastante comum em
favelas brasileiras, que é a seu “crescimento vertical no desenho de edificagdes
multifamiliares construidas em diversos pavimentos, erguidos sobre lajes” (CORREA,
2019, p. 297-298). Sua aplicacdo traria implicacGes em programas de regularizacao
fundiaria na medida em que acarretaria mudanga nos levantamentos necessarios, na
necessidade de responsavel técnico e no tempo do processo de regularizagdo, e com
isso, pode aumentar significativamente os custos das a¢des de regularizacdo. Segundo
dados do IBGE em 2010, as regras relativas a compra e venda de lajes regulavam a
moradia de 11.425.644 de pessoas no pais (CORREA, 2019, p. 298).

O Decreto n. 9310/18, que regulamenta a Lei n. 13.465/17, embora dispense o “habite-
se” para o registro do direito real de laje nos casos de Reurb-S (art. 63, paragrafo 3°),
exige comprovagao da estabilidade da unidade imobilidria e define, nestes casos, que o
poder publico é responsavel pela comprovacdo das unidades imobilidrias sujeitas ao
direito real de laje (art. 63, paragrafo 2°). Isto significa que sera necessario um
responsavel técnico que ateste a estabilidade das edificacdes, o que se fard por meio de
levantamentos e estudos complementares aos ja realizados.

Além das questdes relacionadas a sua aplicacdo, vale chamar a atenc¢do para as questdes
gue podem dificultar sua utilizacdo como instrumento de regularizacdao das situacdes
existentes na realidade brasileira. O direito real de laje, embora tenha sido positivado
com esse nome, teve sua regulamentacdo no Brasil assemelhada ao instituto da
sobrelevacdo??, ja presente em outros paises (CORREA, 2019, p. 308-309), o que pode

2 Conforme Corréa, trata-se de espécie do instituto do direito de superficie: “a sobrelevacdo é a
possibilidade de o titular da propriedade superficiaria construir ou conceder a um terceiro que construa

48



ser inadequado para sua aplicacdo a realidade brasileira. Um exemplo desse
descompasso entre a regulamentacao e a realidade é a exigéncia de um padrao estético,
comum entre a construcdo base e a unidade imobilidria autbnoma erguida sobre a laje,
0 que ndo corresponde a realidade da expansdo vertical dos nucleos informais
brasileiros.

Isso porque a Lei n. 13.465/17 introduz o artigo 1510-B no Cédigo Civil, que veda ao
titular da laje prejudicar com obras novas ou com falta de reparacdo a seguranga, mas
também a linha arquitetonica ou o arranjo estético do edificio. Isso demonstra que o
instituto do direito de laje foi regulamentado, de certa forma, desconsiderando se tratar
de regularizacdo de dreas consolidadas que ndo necessariamente atendem a este
padrao.

Outro ponto sobre sua aplicacdo, com impacto nos programas de regularizacdo, em
especial no tempo da acdo e, portanto, nos custos, diz respeito a propria natureza do
instituto que se constitui sobre propriedade, e ndo sobre posse — razdo pela qual,
mesmo Nnos casos em que seja possivel sua aplicacdo, em se tratando de processos
decorrentes de legitimacdo de posse ou fundiaria, ou mesmo por meio de acdo de
usucapiao, s6 seria possivel se caracterizar o direito de laje em um momento posterior
ao processo inicial de regularizag¢do fundidria, cinco anos depois da legitimacdo de posse
e fundidria e quando do registro da sentenca da usucapido, que pode variar muito no
judiciario. Trata-se de um tempo em que a realidade das ocupacgdes, em relagdo ao
espaco aéreo, provavelmente terd sofrido alteragGes.

No caso de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em drea de
preservacao permanente ou em area de unidade de conservac¢ao de uso sustentavel ou
de protecdo de mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb-S deve
observar o disposto no artigo 64 da Lei Federal n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Essa
previsdao tem impacto na medida em que sao necessarios, nestes casos, a elaboracao de
estudos técnicos, que justifiguem as melhorias ambientais em relacdo a situacao de
ocupacao informal anterior, inclusive por meio de compensag¢des ambientais, quando
for o caso.

E preciso também considerar que no caso de a Reurb-S abranger 4rea de unidade de
conservacdo de uso sustentdvel que admita regularizacdo, ha necessidade de obter a
anuéncia do drgdo gestor da unidade, fundamentado em estudo técnico que comprove
gue essas intervencdes de regularizacdo fundidria implicam a melhoria das condicGes
ambientais em relacdo a situacdo de ocupacao informal anterior. Especificamente com
relacdo a regularizacdo as margens de reservatoérios artificiais de agua destinados a
geracdao de energia ou ao abastecimento publico, a faixa da area de preservacao
permanente consistird na distdncia entre o nivel maximo operativo normal e a cota
maxima maximorum.

Essas regras ndo diferem das previstas pela Lein. 11.977/09, que também exigia estudos
técnicos que comprovassem a melhoria das condicdes ambientais no caso de

sobre sua propriedade superficiaria. Tal instituto prevé o direito de construir sobre edificio alheio,
apresentado hibridismo entre a superficie e a propriedade horizontal.” (CORREA, 2019, p. 309).
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intervencdo para regularizacdo fundiaria. Com isso, mantém-se a necessidade de um
programa federal de regulariza¢dao fundidria prever diferentes estratégias para estes
casos, assim como para cada uma das tipologias de nucleos urbanos informais, prevendo
servicos e metas distintas.

Em linhas gerais, os impactos do novo marco legal na formulagcdo de um programa de
regularizacdo fundidria fazem com que seja necessario estabelecer critérios, além do
corte de renda, para a distincdo entre os nucleos que se enquadram na Reurb-S ou
Reurb-E, e garantir que as acOes de regularizacdo fundidria estejam articuladas a politica
urbana e habitacional e a outras politicas sociais. Considerando a possibilidade de
titulacdo sem a realizacdo das obras essenciais, o programa deve trabalhar com as
diferentes tipologias de nucleos urbanos e seus graus de consolidacdo, de forma a
garantir a selecdo daqueles que tenham condi¢des de consolidacdo, ou que ja estejam
consolidados. Também deve levar em consideracado os possiveis entraves e implicacdes
da aplicacdo dos novos instrumentos direito de laje e legitimacdo fundiaria, conforme
serd destacado adiante, na conclusdo deste relatdrio.
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5. Programa Papel Passado: contexto, regulamentag¢dao e (demanda
de) atendimento

O Programa Papel Passado foi instituido pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos
(SNPU) do Ministério das Cidades em 2003, visando o apoio direto ou indireto para a
implementagao de programas e agdes de regularizagdao fundidria de assentamentos
precarios, ocupados pela populacdo de baixa renda.

Neste mesmo ano foi realizado em Brasilia, pela SNPU com apoio da Comissdo de
Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados (CDU), o Semindrio Nacional de
Regularizagdo Fundidria Sustentavel, com o objetivo de discutir a construcao da politica
nacional de regularizacao fundiaria sustentdvel. Em 2004, iniciaram-se a¢Ges de apoio
direto, técnico e financeiro para municipios, entidades sem fins lucrativos e defensorias
publicas — foi o inicio do Programa Papel Passado, por meio da Ac¢do Apoio a
Regularizagdo Fundiaria Sustentavel de Assentamentos Informais em Areas Urbanas.

No periodo também foram realizadas pelo Governo Federal agcbes ndo orcamentarias
como as jornadas tematicas “A acdo dos Cartérios de Registro Imobiliario no contexto
dos programas de regularizagao”, com objetivo de discutir questdes relacionadas aos
custos, procedimentos e praticas institucionais e “Terrenos de Marinha”, que tratou do
instituto juridico desses terrenos (BRASIL, 2005, p. 67-68).

Também foi alterada a legislacdo federal com o objetivo de simplificar e remover
obstaculos relacionados a regularizacdo fundiaria, como com a Lei n. 11.481 e a Lei n.
11.483, ambas de 2007, que tratam, respectivamente, sobre a regularizacdo das terras
da Unido e da Rede Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA); e a Lein. 11.952/2009, que autoriza
a doacdo das terras do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA), que
ndao cumprem funcdao agropastoril, em areas urbanas aos municipios inseridos na
Amazonia Legal. Além da ja mencionada Lei Federal 11.977/2009, que trata da
regularizacdo fundiaria de areas urbanas, consolidando os entendimentos e removendo
os obstdculos da experiéncia em regularizacao fundiaria até entao.

A regularizacdo fundiaria de imdveis ndo operacionais pertencentes ao patriménio da
RFFSA também fez parte das a¢des do Programa Papel Passado. De acordo com a nota
técnica3® emitida pelo Ministério das Cidades em 2005, o prdprio Ministério e a
Comissao Liquidante da RFFSA, com apoio técnico da Caixa Econ6mica Federal, “atuam
conjuntamente com as prefeituras interessadas, o que permite equacionar a venda dos
imoveis para os municipios e avangar no processo de regularizacao das moradias”.

30 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Programas Urbanos Regularizagdo
Fundiaria/Coordenagdo Geral de Raquel Rolnik, Celso Santos Carvalho, Sandra Bernardes Ribeiro e Denise
de Campos Gouvéa — Brasilia: Ministério das Cidades, dezembro de 2005. Cabe apontar que, na propria
nota, o Ministério admite que a ideia de vender os imdveis ndo teria sido acertada, dada a precariedade
orcamentaria da maioria dos municipios.
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Nota técnica do Ministério das Cidades destaca que parte do sucesso dessa primeira
fase se deu gragas a Lei Federal n. 10.931/2004, que foi pioneira em conceder gratuidade
ao primeiro registro dos titulos advindos de processos de regularizacdo fundiaria
implementados pelo Poder Publico. Esse beneficio se deu através de convénio entre o
Ministério das Cidades e a Associacdo dos Notdrios e Registradores do Brasil (Anoreg),
gue permitiu estabelecer acordos especificos entre prefeituras, governos estaduais e
cartorios de registro de iméveis, garantindo a gratuidade.

A atuagdo conjunta com a Anoreg e os cartérios de registro de imdveis a ela filiados
reduziam os custos e simplificavam os registros, o que ja era um grande avango na
questdo juridico-fundidria. Os técnicos ainda argumentam que a abrangéncia do
programa poderia ter sido ainda maior se as dificuldades legais da época tivessem sido
superadas a tempo.

Foi estabelecido um termo de cooperacdo técnica entre Ministério das Cidades e a
Secretaria de Patrimonio da Unidao (SPU), com o objetivo de agilizar a regularizagdao em
areas federais nos municipios. Um avanco nessa medida foi a mudanca paradigmatica
da SPU sobre o conceito de propriedade publica, vez que passou a entender os bens da
Unido em sua fun¢do socioambiental, a fim dar maior abertura interpretativa ao direito
a moradia nesse contexto.

A partir de 2009 também se iniciaram ag¢bes voltadas para promover a regularizacdo
fundidria urbana na Amazonia Legal em acdo conjunta entre o Ministério das Cidades e
o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA), com apoio aos municipios para a
instrucdo dos processos de solicitacdo de dreas urbanas consolidadas ou de expansdo
urbana ao MDA.

Em parceria, a Secretaria de Estado de Politica Fundidria (SPF) e o Instituto de Terras do
Amazonas (Ilteam) formularam uma politica fundidria que levasse em consideragdo o
perfil agrario dos assentamentos amazonicos, ainda que em zona urbana. Isso se deu
em funcdo do perfil diferenciado da estrutura socioeconémica do Estado, e também
com o objetivo de cumprir critérios de sustentabilidade e de desenvolvimento regional.

Em 2012, o Programa Papel Passado foi elencado como meta da Acdo 8866 do Plano
Plurianual (PPA) 2012-2015. Em 2013, o Manual®! da Ac¢do Programética 8866 foi
aprovado pela Portaria n. 326, 22 de julho de 201332, e passou a definir as diretrizes
gerais do programa (sistematicas). Nesse documento, o Governo Federal determinou
gue o objetivo do Papel Passado seria apoiar os demais entes federativos, entidades da

31 BRASIL. Ministério das Cidades. Papel Passado: Manual da A¢3o Programética 8866. Brasilia: Secretaria
Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos, 2013b. Disponivel em:
https://www.mdr.gov.br/images/stories/Sistematicas/2011/Manual Papel Passado 2013.pdf >.acesso
em 15 de margo de 2020.

32 Manual da Ag¢do de Apoio & Regularizagdo Fundiaria em Areas Urbanas (Papel Passado - Funcional
15.452.2054.8866) - Apoio a Regularizacdo Fundiaria em Areas Urbanas (Papel Passado) do Programa
2054 - Planejamento Urbano.
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administracdo publica indireta, associacdes civis sem fins lucrativos e defensorias
publicas na promogdao da regularizacdo fundidria sustentdvel de assentamentos
informais em areas urbanas:

Esse apoio se dd por meio da aplicacdo de recursos financeiros do
Orcamento Geral da Unido e pela transferéncia, a Municipios ou
Estados, de imdveis pertencentes a érgaos do governo federal, com o
objetivo de se proceder a regularizacdo da posse em favor dos
moradores (CARVALHO, 2007).

O manual definiu que Governo Federal disponibilizaria recursos financeiros aos
Municipios ou a quaisquer outros possiveis proponentes que estivessem elencados
pelos requisitos do programa e, a partir dai (DA SILVA; CALDAS, 2015), firmava-se um
convénio entre o Municipio solicitante e o Ministério das Cidades para o fomento da
regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos irregulares, com vistas a "promover
sua integracdo a cidade e de assegurar a populacdo moradora seguranca juridica na
posse" (BRASIL, 2020).

Em 2019, ja com as alteragdes legislativas da Lei n. 13.465 de 2017, um novo manual
(BRASIL, 2020) foi emitido pelo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR),
regulando a A¢do Programdtica 8866 no PPA 2016-2019. E notavel a sutil mudanca no
discurso desse documento, que passa a dar enfoque a assessoria técnica voltada a
titulacdo propriamente dita.

Fruto de parceria entre o Programa Papel Passado com a Revista Espaco Urbano, da
Frente Nacional de Prefeitos e da Agéncia Habitat — ONU, o projeto “Brasil Regulariza”
tinha como objetivo fazer um diagndstico dos procedimentos de regularizacao fundidria
urbana em todo o pais, em parceria com as prefeituras. Também foi feito um convénio,
entre o Ministério das Cidades e o IBGE, para incluir nas pesquisas questdes sobre
aglomerados habitacionais para enriquecer o banco de dados de assentamentos
precarios e de politicas de regularizagao (BRASIL, 2020).

Também foi criada pela SNPU uma biblioteca virtual para difundir o tema e construir um
instrumento a mais que favoreca a disseminacdo de legislacdo, jurisprudéncia e textos
correlacionados a regularizacdao fundiaria. Ainda, como forma de fazer com que a
tematica da Regularizacdao Fundidria Sustentavel se difundisse cada vez mais e tivesse
participacdo de diversos setores da sociedade em seus projetos, a Secretaria Nacional
de Programas Urbanos (SNPU) do Ministério das Cidades promoveu o “Curso Virtual de
Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos Informais”.

Em uma perspectiva abrangente, é importante destacar que o contexto de criacdo do
Programa Papel Passado coincidiu com o esforco do Governo Federal de fortalecimento
da gestdo urbana pelos municipios, com o lancamento, em 2004, do Programa
Fortalecimento da Gestao Urbana, que tinha como objetivo aumentar a capacidade
técnica e institucional dos municipios nas areas de planejamento, servicos urbanos,
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gestdo territorial e politica habitacional. Neste programa destaca-se a Acdo de
Assisténcia Técnica para o Planejamento Territorial e Gestao Urbana Participativa, que
tinha como objetivo promover assisténcia técnica, capacitagdo e apoio financeiro para
elaboragao e implementa¢ao dos Planos Diretores e demais instrumentos de gestao
urbana.

Acles que, somadas a Campanha Nacional “Plano Diretor Participativo” articulada por
uma coordenacao nacional, envolvendo representantes dos governos estaduais e
municipais, da Caixa Econ6mica Federal e dos diversos segmentos da sociedade, tiveram
impacto no suporte das politicas de regularizagcao fundidria realizadas na época e desde
entdo. Isso é particularmente relevante para a presente andlise, uma vez que a baixa
capacidade administrativa em relagao a gestdao do uso do solo aparece como entrave
importante das acbes de regularizacao fundidria, conforme sera examinado adiante.

5.1. Sintese do funcionamento e resultados

O Programa Papel Passado foi regulamentado por uma série de portarias3® do Ministério
das Cidades, que estabeleceram diretrizes gerais e procedimentos operacionais para
execucdo orcamentdria e financeira, definindo a forma de gestao e as responsabilidades
em relagdo ao programa.

De acordo com as diretrizes do Programa 2054 e A¢ao Programatica 8866, o Ministério
das Cidades (e posteriormente o MDR) foi definido como gestor; a Caixa EconOmica
Federal, como prestadora de servi¢os; e os municipios, os estados, as entidades sem fins
lucrativos e as defensorias publicas, como proponentes/contratados

Os manuais (sistematicas) também definem as modalidades da acdo, valor de repasse,
servicos que podem ser contratados, critérios de selecao e forma de apresentacao da
proposta®*. Entre 2004 e 2011 foram elaboradas sistematicas, no entanto ndo houve
selecdo de propostas nos anos de 2009, 2010 e 2011. Em 2013 o programa teve nova
sistematica e voltou a selecionar propostas.

Um dos poucos estudos acerca dos dados gerais do programa foi realizado pelos
pesquisadores Marcelo Lessa da Silva e Diogo Oliveira Muniz Caldas (DA SILVA; CALDAS,
2015). Os autores realizaram andlise do Programa Papel Passado com base nos dados

33 Portaria MCidades n? 378, de 14 de agosto de 2012 ; portaria n2 27 de 23/01/2013 / MCid - Ministério
das Cidades (D.0.U. 24/01/2013) Manual de Instrugéo para Aprovacgdo e Execugdo dos Programas e Agdes
do Ministério das Cidades; Portaria n. 326 de 22 de Julho de 2013.

34 Uma sintese da previsdo de cada um destes itens para cada ano se encontra no anexo | deste relatério.
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fornecidos pelo Portal de Convénios3> e pelos Contratos®® de Repasse do Governo
Federal (SICONV) realizados entre os anos de 2008 e 2014.

Um ponto importante levantado pelos autores diz respeito a intermiténcia dos
chamamentos publicos para proponentes ao programa. Segundo os dados levantados,
eles ocorreram apenas de dois em dois anos, que neste caso foram nos anos de 2009,
2011 e 2013. Nos anos de 2008, 2010, 2012 e 2014 n3do houve publicacdo de edital para
concurso de projetos através de apresentacdo de propostas voluntdrias para o
programa. Argumenta-se que a pausa entre um chamamento e outro possa contribuir
para a descontinuidade da politica fundidria urbana em cada localidade e evitaria picos
de proposi¢des que abarrotam a administragao do Programa nos outros anos.

As propostas apresentadas durante os sete anos analisados, em grande maioria, foram
voluntarias (feitas através de chamamento publico e concurso de projetos), o que
corresponde a 98,4% do total, e estdo concentradas nos anos de 2009, 2011, 2013.
Reitera-se, portanto, a ideia de que o programa alterna momentos de grande atividade
com momentos de completa auséncia de acdes na localidade (intermiténcia e
descontinuidade) (DA SILVA; CALDAS, 2015, p. 19).

Os critérios de selecdo sofreram alteragGes e revisdes ao longo da realizagdo do
programa, mas de forma geral dialogam com dois aspectos essenciais das a¢bes de
regularizacdo fundidria, conforme sera visto: as caracteristicas do municipio em relagao
a sua capacidade institucional e administrativa e as caracteristicas dos assentamentos
indicados a regularizacdo, o que pode ser observado no quadro a seguir. As informacdes
sdo baseadas em declara¢cdes dos proponentes constantes do instrumento carta-
consulta, que é a forma com que a pretensdo é apresentada ao Ministério. Na ultima
sistemadtica, a de 2013, conforme Carvalho (2017), a capacidade institucional instalada
para realizacdao de a¢des de regularizacdo fundidria foi o critério central de selecao.

35 PORTARIA INTERMINISTERIAL CGU/MF/MP 507/2011 — Art. 12, § 22, VI - CONVENIO: acordo ou ajuste
que discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotagGes consignadas nos Orgamentos Fiscal e
da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, érgdo ou entidade da administracdo
publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, érgdo ou entidade da administracdo publica estadual,
do Distrito Federal ou municipal, direta ou indireta, consdrcios publicos, ou ainda, entidades privadas sem
fins lucrativos, visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto,
atividade, servigo, aquisicdao de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mdtua cooperagao.
36 Contrato de repasse é o instrumento administrativo por meio do qual a transferéncia dos recursos
financeiros processa-se por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal, atuando como
mandataria da Unido. Definicdo dada pela Portaria Interministerial CGU/MF/MP 507/2011.
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Quadro 1: Sintese dos critérios de sele¢ao

MODALIDADES - Atividades de

Resumao Critérios de selecio comrelacio a caracteristicas do Municipio Regularizacio Fundidria

2004 | 2005 | 2006 | 2007

1 Municipios integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas.

2 Municipios que tenham projetos em andamento relativos aos programas do MCidades de
habitacio, saneamento e infraestrutura urbana

3 Municipios que tenham Plano Diretor

4 Municipios que pratiquem a gestdo democratica e assegurem a participac3o social nas
politicas urbanas demonstradas pela existéncia e funcionamento regular de conselhos das
cidades ou similares.

5 Nimero de domicilios informais no municipio

6.Estrutura administrativa do Proponente destinada 3 implementacio de agdes de regularizagdo
7.Composi¢io e experiéncia da equipe técnica destinada 3 implementacdo de acdes de
regularizacio fundiaria

8§ Acordo firmado entre nmmicipio/estado beneficiado e cartério(s) local(is) visando &
gratuidade do primeiro registro nas agdes de regularizacio fumdidria de interesse social

9 Desempenho do proponente em contratos de repasse com o Ministério das Cidades na Acdio
de Regularizagio Fundiiria

10 Titulos registrados no municipio nos Gltimos 5 anos em acdes apoiadas pelo proponente

11.Cujos proponentes demonstrem ter capacidade institucional instalada para a condugdo do
processo de regularizacio fundiaria

LEGENDA:
X — Critério usado em uma unica selecio
X — Ano em que o critério surge
— Ultimo ano em que o critério é utilizado

Fonte: Carvalho (2017, p. 117)

Entre 2004 e 2013, o programa foi oferecido por meio de diversas modalidades,
conforme o quadro a seguir. Essas modalidades sofreram altera¢cdes ao longo da
realizacdo do programa. Inicialmente, havia sempre uma modalidade relacionada a
acOes de levantamento de informacdes e mapeamento da irregularidade (em 2004, a
modalidade Identifica¢dGo, levantamento, mapeamento e cadastramento das dreas de
irreqgularidade fundidria e, de 2005 a 2010, a modalidade Plano Municipal de
Regularizagdo Fundidria). A existéncia destas modalidades demonstrava a necessidade
de as a¢Oes do programa estarem inseridas em um planejamento em rela¢do as acdes e
pressuporem um conhecimento prévio sobre os nucleos que se pretende regularizar. O
gue ndo necessariamente ocorre na Ultima sistematica de 2013, que prevé a modalidade
Unica Atividades especificas de regularizacéo fundidria de assentamentos urbanos. 1sso
pode significar um descolamento das a¢Ges do planejamento urbano municipal, no caso
dos municipios que ndo tenham elaborado, anteriormente, seu plano de regularizacdo
fundidria, ou que ndo a tenham previsto em seus planos diretores.
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Quadro 2: Modalidades previstas

Ano

Modalidades

1 - Identificacdo, levantamento, mapeamento e cadastramento das areas irregularidade fundiaria.
2004 2 - Formulagfo e/ou implementacéo de programas de regularizaco fundiaria sustentavel.

3 - Atividades juridicas e administrativas de regularizacfio fundidria.
2005 1 - Plano Municipal de Regtﬂm‘iza_g?iq Fundlana Sustentavel ]
2006 2 - Projeto de Regulanizacdo Fundiana Sustentavel de_Assenmmento_s Informais

3 - Atividades Juridicas e Adnunistrativas de Regularizagfo Fundidria
2007 1 - Plano Municipal de Regularizacio Fundiaria Sustentavel;
2008 2 - Atividades Especificas de Regularizagio Fundiaria.
5000+ 1 - Plano Municipal de Regularizacéo Fmdiéﬁa_?qsteutével;
2010% 2- Atg.jdades especificas de regulmgﬁo ﬁmd@;a; .

3 - Atividades especificas de regularizacio fundidria na Amazoma Legal
2200111; Modalidade tinica - Atividades especificas de regulariza¢io fundiaria de assentamentos urbanos

Fonte: Carvalho (2017, p. 113)

E preciso reconhecer que a sistemdtica de 2013, embora traga uma Unica modalidade
gue, conceitualmente, ndao necessariamente articula as a¢les do programa ao
planejamento, possibilita acdes de diagndstico por meio dos servigcos previstos. Tanto
que ela foi considerada mais clara em sua ordem sequencial, na qual seria possivel
identificar um passo a passo relacionado a Lei Federal 11.977/09 (CARVALHO, 2017, p.

116).

A sistematica de 2013 previu a realizacdo dos seguintes servicos, que mantém a
possibilidade de estudos e diagndsticos e o treinamento de pessoal:

e  Assessoria e consultoria técnicas nas areas social, juridica, urbanistica
e ambiental;

e Levantamentos de dados, elaboracdo de pesquisas, laudos, estudos,
mapeamentos, plantas, projetos, pareceres, pericias e avaliagdes em
geral;

e  Servigos cartograficos, incluindo aquisicdo de fotografias aéreas,
imagens de satélite, contratacdo de levantamentos topograficos,
servicos de restituicdo aerofotogramétrica e congéneres;

e Treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

e  Producdo e distribuicao de material de comunicacao e divulgacao;

e Aquisicdo de materiais de consumo, locacdo de veiculos e
equipamentos necessarios a realizacdo das atividades previstas, e
locacdo de imdvel para a instalacdo de plantGes de atendimento social
e juridico nos assentamentos irregulares objeto de intervencao;

e  Custas e emolumentos devidos pelos atos de registro praticados no
processo de regulariza¢do fundidria e que ndo sejam gratuitos por lei.

Entre 2004 e 2013 foi prevista a celebracdo de 268 contratos: 44 em 2004; 50 em 2005;
60 em 2006; 38 em 2007; 4 em 2008; 4 em 2009; e 68 em 2013. As contratacdes tiveram
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a seguinte distribuicdo percentual por regido: 37% no Sudeste; 27% no Nordeste; 17%
no Sul; 14% no Norte; 5% no Centro-oeste (CARVALHO, 2017, p. 111). Embora tenham
sido celebrados contratos em 26 Estados, 5 deles concentraram quase 50% dos
contratos, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Pernambuco
(CARVALHO, 2017, p. 112).

Resultado que se confirma na andlise realizada por Da Silva e Caldas, que também
demonstram a concentracdo das propostas feitas pelo Sudeste (31,4%), seguidas das
regides nordeste, sul, norte e centro-oeste, respectivamente. Essa porcentagem é
compativel com o cendrio esbogado pelo censo do IBGE (2010), em que se constatou
gue aregido sudeste concentra a maior parte dos setores em aglomeragdes subnormais
(55,5%), bem como um maior percentual de domicilios nestas areas (49,8%).

Entre os contratos, a maior parcela teve como proponente o Poder Publico: 76% de
contratos foram realizados com os municipios, 11% com os estados, 12% com entidades
sem fins lucrativos e apenas 1% com defensorias publicas (CARVALHO, 2017, p. 109).
Resultado semelhante ao da pesquisa dos dados do SICONV que ilustra que a
distribuicdo do numero de propostas por proponente, apesar do amplo rol de
legitimados para a proposicdo de projetos de Reurb, se concentra (93,8%) na
Administracdo Publica Municipal (DA SILVA; CALDAS, 2015, p. 21). Uma possivel
hipdtese seria de que os demais legitimados ainda ndo incorporaram esse papel ativo
na regularizacdo fundiaria. Ao mesmo tempo, chama atencdo a baixa participacao dos
estados com agdes destinadas ao apoio dos municipios.

E preciso esclarecer que as bases de dados de monitoramento da realizacdo do
programa elaboradas pelo Ministério das Cidades e pela Caixa Econbmica Federal
(CAIXA) sdo distintas no que diz respeito aos critérios e ndo se retroalimentam. Razado
pela qual, embora as sistemadticas do MCidades informem a previsibilidade de
contratagao, essas em muitos casos nao se confirmaram no procedimento final com a
CAIXA, em geral por razdes administrativas ou contabeis. Neste sentido a alocagao real
dos recursos sé pode ser identificada na base fornecida pela CAIXA, da qual foram
extraidas as informacdes apresentadas no quadro a seguir.
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Quadro 3: Valores liberados e desbloqueados por regido e nimero de municipios

atendidos.
n.' d’e' contratos Média do valor
n.de |municipios| n.de
. . com valor desbloqueado
regido |contratos que contra- | valor liberado K .
. movimen- | desbloqueado | por municipio/
previstos |receberam| tos " .
tacgdo nacional
recursos
Norte 47 13 29 6.552.524,31 25 5.229.527,34 402.271,33
Nordeste 87 21 48 7.908.240,04 41 6.181.760,81 475.520,06
Centro-
15 9 11 1.722.933.97 10 1.376.933,97 152.992,66
Oeste
Sudeste 119 36 69 |13.838.957,96 62 10.992.827,87 305.356,33
Sul 46 24 32 4.162.655,88 29 3.116.032,44 129.834,69
Brasil 314 103 189 |27.632.787,85 167 26.897.082,43 261.136,72

Fonte: elaboragdo prépria a partir da base de fornecida pela Caixa Econdmica Federal

A forma de registro constante da base fornecida pela CAIXA ndo permite a identificacdo
ano a ano do que foi realizado, mas fornece informacdes sobre o total de repasses e
valores de fato desbloqueados ao longo da realizagdao do programa; ela também permite
identificar o nimero de municipios que realmente utilizaram recursos do programa e os
valores de fato utilizados.

O primeiro ponto que chama atencdo é o numero de possiveis contratos selecionados,
314, e o de fato realizado, ou seja, que atenderam as exigéncias administrativas e
contdbeis da CAIXA para consumar a contratacdo, 189, o que representa 60% do total.

Também é possivel identificar que, embora de acordo com as sistematicas do MCidades
tenham sido selecionadas neste periodo propostas no montante de RS 66.481.691,75
(CARVALHO, 2017, p. 122), o valor efetivamente liberado foi de RS 27.632.787,85 e o de
fato desbloqueado, ou seja, utilizado pelos proponentes, foi RS 26.897.082,43. O que
demonstra uma distancia entre a previsdo inicial e a real possibilidade de
implementacdo do programa pelos proponentes selecionados.

O numero de municipios atendidos difere do numero de contratos. Entre os que
utilizaram recursos, 32 municipios tinham 2 ou mais contratos relacionados ao
programa e alguns 5 ou mais, casos de Rio de Janeiro (8 contratos), Recife (8 contratos)
Fortaleza (7 contratos) e Sdo Paulo (5 contratos). Com isso, embora tenham sido
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celebrados 189 contratos, de acordo com a CAIXA, o nimero de municipios atendidos
foi 103, sendo 13 no Norte, 21 no Nordeste, 9 no Centro Oeste, 36 no Sudeste e 24 na
regido Sul.

Ponto importante que ndo aparece, necessariamente, nas analises dos resultados finais,
diz respeito ao nimero de propostas apresentadas e de fato conveniadas. Segundo Da
Silva e Caldas, entre a quantidade de propostas apresentadas ao programa e a
guantidade de propostas aprovadas e conveniadas hd uma grande diferenca. Nos sete
anos analisados, apenas 112 propostas das 2.692 apresentadas foram objeto de
convénio, ou seja, somente 4,16% (DA SILVA; CALDAS, 2015, p 21).

Com base nesses levantamentos, os pesquisadores concluem que o Programa Papel
Passado teve um desempenho bastante aquém do esperado, argumentando que o gasto
empreendido no programa ndo compensou pela baixa taxa de aprovacdo de projetos
(4%). Além disso, apontam a dependéncia de recursos externos (Federal) como
prejudicial, pois, se por alguma razdo a Unido ndo consegue fazer os repasses, o
Municipio fica sem alternativas para dar continuidade nos projetos. Por fim, questiona-
se a capacidade técnica dos administradores municipais em formular propostas de
regularizacdo dignas de aprovacao. Sugere-se que, se esses baixos indices se motivarem
por falta de instrucdo, talvez a primeira a¢ao do programa devesse ser a prioriza¢ao da
capacitacdo dos servidores publicos em planejamento urbano e regularizagdo fundidria.

5.1.1. Perfil dos municipios atendidos e caracteristicas dos assentamentos indicados

A pesquisa Estudo da demanda para requlariza¢do fundidria de assentamentos urbanos
no dmbito do Programa Papel Passado” (BRASIL, 2018), simplificadamente denominada
“Estudo da Demanda”, apresenta um relatério de avaliagcdo institucional e desenho da
demanda de regulariza¢do fundidria, com conclusdes relevantes para uma avaliacdo do
programa tanto por conta de aspectos metodoldgicos e de classificacao e caracterizagao
de assentamentos e da capacidade administrativa dos municipios, como pelas propostas
e encaminhamentos apontados, decorrentes dessa classificacao.

O “Estudo da Demanda” teve por objetivo a avaliacdo do perfil dos demandantes do
Programa Papel Passado — municipios que foram os principais proponentes das cartas-
consulta - tanto sob o ponto de vista dos assentamentos irregulares submetidos, quanto
a sua estrutura administrativa. Ele foi viabilizado por meio de uma carta-consulta do
Programa Papel Passado (Portaria n. 166 de 2016) que estabeleceu condi¢cdes de
habilitacdo e selecdo de municipios interessados. Nas condi¢des estabelecidas pela
sistematica de 2016, ndo foi envolvida a transferéncia voluntaria de recursos financeiros
da Unido para os proponentes, mas foi disponibilizada uma equipe interdisciplinar da
UFABC para contribuir com o assessoramento técnico de 98 municipios, visando a
elaboracdo de um passo-a-passo da regularizacdo fundiaria em um assentamento
irregular indicado por cada municipio.
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As caracteristicas dos perfis dos municipios e as questdes levantadas possibilitam uma
melhor compreensdo das diferentes demandas em regularizagdao fundiaria no que diz
respeito aos servigos e a forma de gestao do programa.

O “Estudo da Demanda” define quatro perfis de municipios, combinando questdes
relativas a estrutura administrativa e a complexidade urbanistica dos assentamentos.

Os municipios do primeiro perfil possuem estrutura administrativa definida e em pleno
funcionamento para a aprovag¢do do parcelamento do solo; ele agrega o maior nimero
de potenciais beneficiarios da regularizagdo fundidria urbana entre os municipios
selecionados por meio da Portaria n. 166 de 2016, para participar do “Estudo da
Demanda”. Tais municipios contam com o prévio levantamento da base fundiaria e tém
instrumental e experiéncia para regularizagdo fundidria urbana: estrutura
administrativa, legislacao e, em diferentes medidas, recursos humanos e financeiros. Os
assentamentos demandam intervengdes pontuais ou abrangentes para equiparar-se a
infraestrutura e acesso a servigos do restante da drea urbana. Os municipios deste perfil
demandam prioritariamente recursos financeiros para individualizacdo de domicilios
por topografia, levantamento planialtimétrico cadastral (LEPAC), imagens aéreas etc. E
tém interesse no intercdmbio técnico de entendimentos e experiéncias comparadas
(BRASIL, 2018, p. 85-86).

O segundo perfil agrega municipios de médio porte, com estruturas administrativas para
novos empreendimentos e para tratar da regularizacdo fundiaria, mas com informacdes
insuficientes para regularizacdo fundidria e grande complexidade para resolucdo. Sao
cidades médias com precariedade e problemas urbanos de porte metropolitano. Estes
tém dependéncia de assessoramento externo, ndo parecendo suficiente o mero repasse
de recursos, e a irregularidade encontra-se acompanhada da necessidade de
intervengdes urbanisticas de maior impacto (BRASIL, 2018, p. 87).

O terceiro perfil de municipios sdo cidades de menor porte, pouco conhecimento e
rotinas ndo consolidadas de regularizacao fundiaria, que ndo alcangam o registro ou se
articulam com a cartografia oficial (BRASIL, 2018, p. 87). Apresentam menor
complexidade urbanistica, diversificacdo de tipologias, mas quase sem incidéncia de
favelas ou ocupagdes espontaneas (BRASIL, 2018, p. 98). A demanda maior é pela
definicao de rotinas de regularizacao locais a partir de experiéncias consolidadas em
outros locais, bem como no uso de instrumentos juridico-urbanisticos, com interesse no
intercdmbio de informacdes (BRASIL, 2018, p. 88).

O quarto perfil de municipios se caracteriza pelo desconhecimento sobre a propriedade
da terra sobre a qual estd o assentamento e a auséncia de qualquer busca cartorial
(BRASIL, 2018, p. 107). Tém dificuldade para legislar e ordenar o territdrio, assim como
para formulacdo de rotinas e procedimentos ligados a regularizagdo fundidria, que é
marcada pela acdo externa (BRASIL, 2018, p. 113). Para este perfil hd necessidade de
apoio técnico, mais do que o mero repasse de recursos —e o proprio repasse de recursos
financeiros pelo programa parece ser indcuo (BRASIL, 2018, p. 107).
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Conforme mencionado anteriormente neste relatorio, para caracterizacdo dos
assentamentos submetidos ao Programa Papel Passado o “Estudo da Demanda” utilizou
os seguintes tipos: favela ou ocupacdo espontanea; loteamento irregular ou
clandestino; conjunto habitacional; distrito ou povoado; sede municipal; ocupacao de
areas por populacdes tradicionais; corticos ou habita¢des coletivas.

Do conjunto de assentamentos caracterizados, 43% foram classificados como
loteamento irregular ou clandestino, 19% como favela ou ocupacdo espontanea; 19%
como sede municipal; 6% como distrito ou povoado; e 13% como conjunto habitacional
(BRASIL, 2018, p. 34).

Para caracterizagdao do grau de consolidacdao dos assentamentos foi criada a seguinte
classificacdo: ja consolidados (C1); passiveis de consolidagdo, com a necessidade de
intervencgdes de pequeno ou médio porte (C2); e passiveis de consolidagdao, com a
necessidade de intervengdes de grande porte (C3) (BRASIL, 2018, p. 62).

O “Estudo da Demanda” constata que a recorrente caracterizacdo de demandas
urbanisticas de situagdes consolidaveis definidas como C2, que vao além das
exclusivamente juridico-patrimoniais, levanta questionamento sobre a rigidez das acdes
abrangidas pelo Programa Papel Passado, ao ndo abrangerem interveng¢des de pequeno
porte. Segundo o “Estudo”, 60 assentamentos tém alguma necessidade de intervengao
urbanistica, relativa a necessidade de atendimento da infraestrutura que a nova
legislagdo passou a denominar como essencial (BRASIL, 2018, p. 63).

O “Estudo” aponta para a tipologia sede municipal, pouco analisada em pesquisas
académicas ou capturada nos dados secunddrios, mas que tem uma especificidade e
merece tratamento diferenciado pelo programa — casos em que os parcelamentos de
sedes municipais inteiras sdo irregulares. Foram encontrados 23 assentamentos (24,5%)
com essas caracteristicas (BRASIL, 2018, p. 37).

5.2. O Papel Passado e os entraves para promover a regulariza¢ao fundidria

A acdo de regularizacdo fundiaria é uma acdo complexa que exige a articulacdo de
diferentes conhecimentos técnicos e politicos e de atores com diversos interesses, de
modo coordenado. Esta complexidade decorre da sua prépria natureza de ser uma
intervencdo que envolve aspectos sociais, juridicos (administrativo, registral, judicial em
alguns casos), urbanisticos e ambientais, com impacto significativo na vida de diversas
pessoas, seja pela possibilidade de permanéncia na area, seja pela necessidade de
remocgdo/reassentamento.

Em 2007, o Manual de Regulariza¢do Fundidria Plena — referéncias conceituais (ROLNIK,
2007), elaborado pelo Ministério das Cidades, ja apontava os aspectos urbanisticos
(ALFONSIN, 2007, p. 77) e registrais (SALLES, 2007, p. 136) entre os principais entraves
da regularizagdo fundidria. A compreensdo do que seria a regularizacdo urbanistica em
processos de regularizacao fundiaria de interesse social se alterou desde a Lei Federal
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n.6766/79, que compreendia o atendimento dos requisitos para um novo parcelamento
do solo, como destinacdo de areas verdes e institucionais, e um percentual
predeterminado para o viario, diminuindo as exigéncias urbanisticas. No entanto, estas
continuam sendo um dos principais entraves, pois, ainda que nao seja mais necessaria
a implantacdo da infraestrutura prevista para um novo parcelamento do solo, é preciso
implantar a infraestrutura essencial e o tratamento das situacdes nao regularizaveis,
como areas de risco ou que demandam desadensamento, por exemplo.

Embora, como visto nos resultados do “Estudo da Demanda”, a demanda de
regularizagdo seja para as mais variadas tipologias de assentamentos, com graus de
complexidades urbanisticas variadas, em sua grande maioria foi apontada como
necessdria alguma obra para adequacdo urbanistica. Quanto aos perfis dos municipios,
eles apontam para casos de grande complexidade, tanto em cidades grandes como em
cidades médias. E preciso reconhecer que a ocupacio informal do solo, em grande parte,
ocorreu historicamente em areas descartadas pelo mercado imobilidrio, com problemas
ambientais, geotécnicos, com solo contaminado etc. Isso faz com que em muitos casos,
embora as exigéncias urbanisticas tenham diminuido, continuem constituindo entrave
para o processo de regularizagao.

Quanto aos aspectos registrais, estes sao complexos, justamente pela necessidade de
uma articulagdo precisa entre os aspectos juridicos e urbanisticos. A Lei Federal n.
11.977/09 procurou dialogar com esses entraves, assim como a Lei Federal n. 13465/17.
Pode-se dizer que algumas questdes fundamentais do registro de parcelamento e
abertura de matriculas decorrente de processos de regularizacdo fundiaria foram
esclarecidas pela Lei n. 11.977/09, que ja o diferenciava de um novo parcelamento do
solo. Por sua vez, a Lei n. 13.465/17 retira a necessidade de retificacdo, unificacdo ou
desmembramento de matriculas em processos de demarcac¢do urbanistica, o que era
necessario nos casos de assentamentos que abrangem mais de uma matricula ou
situados no interior de uma gleba maior. Embora muitos estados ja tenham provimentos
proprios determinando a forma de registro da regularizacdo fundidria, o
desconhecimento pelos oficiais de registro ainda pode representar um desafio, razdo
pela qual deve haver esforco em divulgacdo e formacdo sobre as novas regras de registro
da regulariza¢do fundiaria. Vale lembrar que as retificacdes eram feitas anteriormente
somente por via judicial.

As dificuldades dos aspectos registrais persistem, em alguma medida, pois o registro
representa o final da acdo de regularizacao fundidria — o registro do parcelamento do
solo, abertura de matricula e registro dos titulos dos ocupantes. E por isso depende da
articulacdo coordenada de todas as etapas anteriores de um processo de regularizacdo
fundiaria.

Além de seus entraves proprios, o momento do registro dialoga com as dificuldades das

demais etapas do processo de regularizacdo fundiaria. Como, por exemplo, as
dificuldades em relagdao ao tratamento do aluguel e das coabita¢des na elaboracdo do
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cadastro social e na titulacdo; as dificuldades técnicas para identificar os limites dos lotes
e realizar a selagem considerando a complexa morfologia de muitos dos assentamentos;
ou a obten¢do de anuéncia do 6rgdao ambiental para intervencdo em area de
preservagao permanente para fins de regularizagao fundidria.

A sistemdtica de monitoramento utilizada pelo Ministério das Cidades e pela Caixa
Econdmica Federal ndo permite a identificacdo das etapas concluidas em cada contrato.
E ndo hd um estudo amplo que aponte os entraves da regularizacdo fundidria em cada
uma das etapas. Utiliza-se aqui como fonte de informacdes a dissertacdo de Guilherme
Carpintero Carvalho, O lugar guardado a regularizagdo fundidria de interesse social na
politica nacional urbana (CARVALHO, 2017), que apresenta a andlise dos contratos de
repasse firmados com os municipios paulistas. A referida pesquisa analisou 29 contratos
com diferentes municipios para regularizacdo de 308 assentamentos, nos quais a
previsdo era de regularizagao de 58.225 domicilios (CARVALHO, 2017, p. 130).

O autor identifica nos contratos analisados a relacdo entre o que foi previsto e o que foi
executado, a partir da consideracdo de todos os produtos e atividades possiveis em um
processo de regularizacdo fundiaria, do seu inicio até o registro da titulagdo. As
seguintes atividades/produtos constituem elementos de analise do programa: cadastro
das familias; cartografia basica; diagndstico e estratégia de regularizagdo; plantas
memoriais e pecas técnicas; licenciamento municipal; elaboracdo de minuta de lei
municipal de regularizacdo fundiaria; aprovacdo/licenciamento/anuéncia estadual;
regularizacdo da base imobiliaria; registro do parcelamento do solo/instituicdo de
condominio; e titulos que garantam a seguranca juridica da posse/propriedade.

Como principal resultado de analise tem-se que os primeiros produtos - cadastro das
familias; cartografia bdsica; diagndstico e estratégia de regularizagdo; plantas
memoriais e pegas técnicas — foram os que tiveram maior indice de execugao, ainda que
se considere o fato de que alguns contratos estavam em andamento no momento da
analise. Esse resultado também se explica porque essas atividades dependem
exclusivamente do municipio e tém poucas possiveis interferéncias, diferentemente das
etapas finais do processo, que dependem do que se encontra na fase de diagnéstico,
portanto, sao circunstanciais.

Outro dado relevante da andlise da relagdo dos produtos desenvolvidos por
assentamentos e domicilios, disposto no quadro a seguir, é a ocorréncia de titulacdo
sem que haja registro do parcelamento do solo, o que deve ser um questionamento em
relacdo aos objetivos do programa. Os dados apontam para uma dificuldade no registro
do parcelamento, considerando que os dados de regularizacdo da base imobiliaria e
licenciamento municipal sdo positivos. Para efetivacdo do programa em todos seus
objetivos deve-se pensar formas de enfrentar esse entrave.

64



Quadro 4: “Papel Passado no Estado de S3o Paulo”: produtos desenvolvidos por
assentamentos e domicilios

N°© Contratos

. . NC de Assentamentos N de Domicilios
Escopo integral/parcial
I P Total Possiveis' Realizado Possiveis' Realizado
I Cadastro das familias 20 - 20 158 158 43.653 43.653
I  Cartografia Basica 18 4 22 161 159 45.189 44.808
p Dagnostico e estrategia o, 19 172 172 36.647 36.647
de regularizacdo
v  Plantas, memoriais e 14 4 18 155 152 40.920 36.746
pecas técnicas.
V  Licenciamento Municipal 9 2 11 142 139 27.110 26.627
VI  Minutaou Lei municipal 6 7 13 144 134 30.711 28.713
yip  Aprovagdo Estadual -3 3 14 10 5.190 1.601
licenca/anuéncia
DI 5 4 9 140 132 26.237 22275
imobiliaria
IX Parcelamento do solo 1 4 5 41 28 3.572 1.668
x  [Hwlagioaos 1 6 7 138 112 21.731 19.463

beneficiarios

Fonte: Carvalho (2017, p. 154)

O registro do parcelamento do solo aparece como uma das principais etapas nao
concluidas, enquanto, ao mesmo tempo ha titulagdo de muitos domicilios, apontando
diretamente para uma dificuldade em relacdo a capacidade administrativa dos
municipios de relacionar os aspectos juridicos com os aspectos urbanisticos. Isto se
relaciona com a capacidade, ou auséncia de capacidade, para elaborar um projeto
adequado ao registro e dialogar com o cartério de registro de iméveis.

Para Carvalho, uma a¢ao adequada de regularizacao fundidria depende de uma equipe
extremamente especializada que dé conta de “estar em constante didlogo com questdes
juridicas, com uma producado urbanistica que se proponha estar conectada aos desafios
da producdo da cidade (que raramente se enquadra nas normas formais), um trabalho
social se mantenha mobilizado, coeso sem criar falsas expectativas” (CARVALHO, 2017,
p. 98).

Com relacdo aos entraves da regularizacao fundiaria identificados pelos dois estudos
(“Estudo da Demanda” e “Papel Passado no Estado de Sao Paulo”), pode-se afirmar que
ambos elencam, embora ndo necessariamente com estes conceitos, entraves
relacionados a realidade urbanistica dos assentamentos e da base fundiaria, e entraves
gue dizem respeito a capacidade administrativa para lidar com esta realidade.

Conforme serd visto, a relacdo entre o desconhecimento sobre a realidade do

assentamento no momento da proposta, aliado ao desconhecimento da base fundiaria
e a uma capacidade administrativa limitada para lidar com a gestdo do uso e ocupacao
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do solo (e a politica urbana de maneira geral), fazem com que muitos municipios
proponham ou iniciem a regularizacao dos nucleos sem uma adequada estratégia de
intervencdo que considere a tipologia dos assentamentos a serem regularizados. Trata-
se de algo que deve necessariamente ser levado em consideracdo na formulacdo de um
programa federal, que deve propor diferentes estratégias com servicos e metas distintas
para as diferentes tipologias de nucleos apresentadas, bem como adequadas a
capacidade administrativa de cada municipio.

Conforme é possivel depreender do “Estudo da Demanda”, as tipologias de
assentamentos e perfis de municipios sdo os mais variados, devendo as duas
caracteristicas orientar as estratégias de formulacdo de um programa federal de
atuacao em nucleos urbanos informais, como forma de otimizar os recursos para melhor
enfrentamento dos entraves da regularizacdo fundiaria.

5.2.1. Capacidade administrativa

A baixa capacidade administrativa dos municipios para execucdo da politica urbana
constitui entrave para a realizacdo de qualquer acdo que envolva aspecto territorial. A
regularizacdo fundidria de interesse social se insere neste contexto e tem ainda suas
especificidades de acdo em territério informal que, historicamente, foi tratado pelo
Estado em sentido contrario a sua regularizacao.

As dificuldades relacionadas as rotinas das a¢des de regulariza¢do fundiaria se somam o
grande desconhecimento nos municipios da a¢do sobre o territdrio, no sentido de
gestdo do uso e ocupacgao do solo e, consequentemente, de sua regularizacdao. O
desconhecimento sobre os chamados nucleos urbanos informais é ainda maior pelo
histérico do seu tratamento pelo Estado.

O “Estudo da Demanda”, por exemplo, nao identificou qualquer legislacdo responsavel
pelo ordenamento territorial em 23 dentre os 94 municipios estudados (BRASIL, 2018,
p. 67) e constatou que em 29 ndo existia 6rgdo competente para ordenar o
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2018, p. 69). Ou seja, ndo ha regulacdo e/ou estrutura
administrativa para gestdo do uso e ocupacdo do solo e, portanto, para realizacdo de
acoes ligadas a regulacdo fundiaria em boa parte dos municipios que procuraram
acessar recursos do Programa Papel Passado. Ha casos, inclusive, em que a regulariza¢ao
fundidria ndo é tratada como elemento de uma politica territorial, por exemplo, o
mesmo estudo constatou que quatorze municipios tinham suas iniciativas de
regularizacdo fundiaria assumidas por 6rgaos municipais de financas e cadastro (BRASIL,
2018, p. 71). O que merece atencdo ainda maior na diferenciacdo entre o interesse
especial e o interesse especifico, na medida em que, considerando os objetivos
arrecadatdrios de um 6rgdo de financas, a tendéncia é de privilegiar acbes de
regularizacdo fundidria de interesse especifico.
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Os entraves da regularizacdo fundiaria envolvem questdes culturais, técnicas, de pessoal
e orgcamentdrias (capacidade de gerar receita). Em muitos municipios ndo ha uma
cultura de gestdo do solo e, em muitos casos, quando h3, ela se refere a aprovagado de
novos parcelamentos do solo e ndo de parcelamentos resultantes de processos de
regularizacdo fundidria. Por essa razao, ainda que neste século a legislacdo oriente a
acdo do Estado em outro sentido, como visto, a aprovacao do parcelamento do solo
resultante de processos de regularizacdo ainda sofre resisténcia cultural no interior das
gestbes municipais, em geral pelo desconhecimento dos significados das
transformacgdes por que passaram as normas relacionadas a gestao do solo urbano no
Brasil.

Os trabalhos técnicos, de condugdo do trabalho social, elaboragcdo de estudos e
levantamentos necessarios, conducao das questdes juridico-urbanisticas e registrarias,
sdo acdes a0 mesmo tempo especializadas, mas necessariamente articuladas entre si.
Elas demandam alto grau de conhecimento sobre a politica e a acdo de regularizacao
fundiaria por parte de quem se envolve na agao. Os profissionais de cada uma das
especialidades envolvidas no processo (assistentes sociais, arquitetos urbanistas,
geodgrafos, advogados, etc.) precisam conhecer os aspectos que envolvem as outras
especialidades. Isso torna o aspecto técnico da regularizacdao fundiaria ainda mais
complexo e demanda formacao especifica que articule todas as questdes — a formacgao
e o treinamento no tema precisam ser interdisciplinares.

Com relacdo ao orcamento, o “Estudo de Demanda” aponta que os municipios em geral
dependem de repasses de estados e, sobretudo, da Unido; apenas 17 municipios (18%
do total) da amostra conseguiram arrecadar mais que 5% de suas receitas correntes com
o IPTU (BRASIL, 2018, p. 70). Ou seja, demonstra-se baixa capacidade de arrecadacado e
investimento em ac¢bes necessarias a complementacdo das acdes cobertas pelo
programa como, por exemplo, a realizacdo de pequenas obras de intervencdo
necessarias a adequacao do parcelamento do solo.

Como decorréncia da baixa capacidade administrativa e do desconhecimento sobre o
territério e, especificamente, sobre a conducdo de um processo de regularizacao
fundidria, a escolha dos assentamentos no momento de elaboracdo das propostas e a
definicdo da estratégia de regularizacdo no processo de elaboracdo do Plano de
Trabalho representou dificuldades significativas dos municipios, que em muitos casos
ndao possuiam as informag¢des necessdrias sobre a viabilidade de regularizacdao do
assentamento apresentado para o programa e nao tinham condicdes de definir uma
estratégia de sua regularizacdo. Apenas 20 municipios, dentre os 94 caracterizados pelo
“Estudo da Demanda”, disponibilizaram imagens digitalizadas dos assentamentos
indicados para regularizacdo. Destes, apenas 6 providenciaram uma base de dados
espaciais georreferenciada (BRASIL, 2018, p. 66). Esse desconhecimento sobre o
territério em geral e sobre a realidade fisica e fundidria dos assentamentos tem levado
ao cancelamento de contratos, redu¢do de metas e demora na execugdo das acoes de
regularizacdo — o que reforca a necessidade de tracar estratégia diferenciada para a
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atuacdo federal em nucleos urbanos informais, considerando as diferentes tipologias de
nucleos e de perfis dos municipios.

Assim como os resultados do “Estudo da Demanda”, os resultados da pesquisa “Papel
Passado no Estado de Sao Paulo” reforcam a proposta de se trabalhar com diferentes
metas para diferentes tipologias, apontam para a necessidade de o repasse de recursos
estar vinculado a acGes especificas de formacdo e treinamento de quadros municipais
para possibilitar a participacdo adequada em programas de regularizacdo fundidria,
desde o momento de elaboracdo da proposta.

A pesquisa “Papel Passado no Estado de Sao Paulo”, por exemplo, demonstra intrinseca
relacao entre a falta de informacgao e capacidade administrativa especifica para as agdes
de regulariza¢ao, de um lado, e o cancelamento, a redugdao de metas e o longo tempo
de duracdo dos contratos, de outro.

No que se refere ao tempo de duracdo, que demonstra a complexidade da acdo e do
programa em si, dos 15 contratos concluidos, todos tiveram um tempo de duracdo
maior que 2,5 anos; 11 deles, ou seja, 73% dos concluidos, tiveram um tempo de
duragao maior que 5 anos; destes, 6 duraram mais de 7,5 anos; e um chegou a mais de
10 anos (CARVALHO, 2017, p. 145). Entre as razdes para o prolongamento dos contratos
0 autor aponta questdes relacionadas ao plano de trabalho, ao tempo de aprovacao do
financiamento e de contratagdo dos servicos, e ao processo licitatério®’.

O cancelamento dos contratos e a reducao de metas tém motivos semelhantes e, ambos
também estariam ligados a baixa capacidade administrativa dos municipios e
desconhecimento do processo de regularizacao fundiaria. Entre os principais motivos
que influenciaram a reducdo de metas ou o cancelamento do contrato estariam: a
dificuldade de eleger assentamentos com condicdo favoravel de regularizacao;
complexidades relacionadas a questdes com a base fundidria; assentamentos que
apresentavam complexidades das caracteristicas fisicas (necessidade de obra ou
existéncia de gravame ambiental), além da dificuldade de realizacdo de processo
licitatério dos servicos (CARVALHO, 2017, p. 160-166).

As dificuldades de elaboracdo do plano de trabalho e dos termos de referéncia se
relacionam com a dificuldade de mensuracdo dos custos e definicdo das acdes da
regularizacdo fundidria, decorrente da falta de dominio a respeito da atividade de
regularizacdo fundiaria, e também com a dificuldade de os municipios participarem dos

37 Com relac3o a realizagdo dos contratos em geral, a hipStese resultante da anélise de S3o Paulo é de que
contratos com menor nimero de assentamentos e domicilios podem ser melhor geridos. No estado de
Sdo Paulo, o Unico contrato cancelado sem iniciar correspondia a 30 assentamentos e 45 mil domicilios.
A hipdtese é reforgada pelo dado de que 7 contratos cancelados englobavam 145 assentamentos,
enquanto nos 22 contratos concluidos ou em andamento havia 163 assentamentos.
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editais de maneira adequada e com as informagGes necessarias, trazendo trabalho
redobrado posteriormente (CARVALHO, 2017, p. 180).

Por um lado, a falta de informagGes constitui entrave para elaboragdo das propostas,
assim como para a definicdo das estratégias de regularizagdo; por outro, as
caracteristicas peculiares dos nucleos informais tém impacto nas possibilidades de
execucdo dos contratos firmados pelo programa. Ambos os aspectos indicam a
necessidade de criar metas distintas para casos distintos, podendo-se, até mesmo,
definir como uma das possiveis metas a elaboracdo de diagndstico preliminar para
verificagdo da viabilidade ou ndo da regularizacdo fundidria nas circunstancias
oferecidas pelo programa, e qual a estratégia adequada. Pelos mesmos motivos,
também deveria ser possivel a reducao de metas nos casos em que a viabilidade ndo é
atestada, facultando-se o remanejamento dos recursos para utilizacdo em outro nucleo.

Neste sentido, um dos desafios para o programa é uma definicdo mais clara do conceito
de “funcionalidade” na regularizagao fundidria — lacuna constatada na pesquisa, tanto
pelos municipios como pelos técnicos da Caixa Econémica Federal, que apontam para a
enorme complexidade e responsabilidade da tarefa (CARVALHO, 2017, p. 163), uma vez
que as normas do programa nado sdo claras a respeito. Por essa razdo, a defini¢cdo da
possibilidade de metas intermedidarias deveria vir acompanhada de uma defini¢ao clara
do que deve ser considerado como resultado de cada uma delas, e as relagdes que
devem ter com os outros servicos e produtos oferecidos pelo programa.

5.2.2. Caracteristicas dos assentamentos

Conforme mencionado, a caracteristica do assentamento e a existéncia de alguma
interferéncia constituiu fator significativo de reducao de metas e cancelamento de
contratos em S3o Paulo, dai a relevancia de compreender as formas de caracterizagao e
resultado em relagdo as interferéncias, e tracar estratégias para as diferentes situagdes.
A pesquisa “Papel Passado no Estado de S3o Paulo” procurou identificar a existéncia de
necessidade de obras; a necessidade de remocdo; e a existéncia de gravames
ambientais. O resultado é que se identificou a interferéncia de pelo menos um dos trés
aspectos analisados em 14 contratos, portanto quase a metade dos analisados; entre
estes, ha 36 assentamentos com uma ou mais interferéncias (CARVALHO, 2017, p. 157)
e, portanto, necessidade de adequacao fisica. Os resultados do “Estudo da Demanda”,
no mesmo sentido, constataram que 60 assentamentos (68%) tém alguma necessidade
de intervencdo urbanistica, relacionada ao atendimento da infraestrutura que a nova
legislacdo passou a denominar como essencial (BRASIL, 2018, p. 63).

As alteracGes de assentamentos nos planos de trabalho sdo apontadas na pesquisa
“Papel Passado no Estado de S3o Paulo” como a principal razdo de demora para sua
aprovacdo. Foram, inclusive, identificados municipios que haviam escolhido
assentamentos com necessidade de obras ou com complexidades para regularizar a
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base fundiaria, e casos em que, mesmo tendo alterado o assentamento, as dificuldades
persistiram.

Por essa razao, as duas pesquisas apontam a necessidade de obras como grande entrave
da regulariza¢dao fundiadria ndo coberto pelo programa, recomendando que o Papel
Passado possa ser flexibilizado para financiar, ao menos, pequenas intervengdes. Ele
deveria, ao mesmo tempo, estar articulado com outros programas federais ou
estaduais, ou acdes municipais de urbanizacdo, no caso de nucleos que apresentem
complexidade urbanistica elevada. Reforca-se, assim, a necessidade de se conhecer a
realidade dos nucleos urbanos informais, no que diz respeito a sua tipologia, para o
adequado planejamento das a¢bGes do programa, de forma a evitar a aprovagao de
propostas com assentamentos que sejam invidveis de serem regularizados do ponto de
vista urbanistico, tendo em vista os servicos e produtos oferecidos pelo mesmo.

5.2.3. Desconhecimento e/ou complexidade da base fundiaria

O desconhecimento da base fundidria também aparece, segundo os dados do “Estudo
da Demanda”, em 23 municipios (24,5%) que n3do apresentam conhecimento sobre a
propriedade imobilidria sobre a qual se situa o assentamento considerado (BRASIL,
2018, p. 65).

Conforme sintetizado no item anterior, o conhecimento da base fundiaria € um dos
principais critérios utilizados para a definicdo dos perfis dos municipios. Como resultado,
nos perfis de menor porte o desconhecimento ou a dificuldade de obtencdo de
documentacdo da base fundiaria é a regra. O critério, segundo o referido estudo,
também foi a principal diferenciacdao entre os perfis 1 e 2, e foi considerado fator
eliminatério do pretendido assessoramento externo pelo programa federal (BRASIL,
2018, p. 117).

A partir dos resultados do “Estudo da Demanda”, é possivel exemplificar as diferentes
demandas em relagdo aos municipios que conhecem ou ndo sua base fundidria, ou as
possibilidades de obté-la. Entre os municipios que tinham conhecimento de sua base (a
maioria entre os caracterizados pela pesquisa), a maior demanda era de recursos para
individualizacdo de domicilios por topografia, levantamento planialtimétrico cadastral
(LEPAC), imagens aéreas e outros servicos pontuais.

O conhecimento da base fundiaria, assim como as caracteristicas fisicas do nucleo
urbano e as intervengdes necessdrias para sua adequagdao constituem fatores
necessarios para definicdo da viabilidade da regularizacdo fundiaria e de sua estratégia.
Por isso devem ser critérios a serem considerados tanto na formula¢cdo do programa,
para garantir a possibilidade de metas intermediarias, como para definicdo da
viabilidade ou n3o das propostas que tenham como escopo metas mais avancadas.
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6. Conclusoes e recomendagoes

No territério nacional, os nucleos urbanos informais constituem uma categoria
abrangente que abriga distintos padrées de ocupacado precaria e irregular. Essas situacdes
de irregularidade e precariedade nem sempre sdo coincidentes, e as situacdes de
irregularidade estdo presentes nos espacos de diferentes grupos sociais.

O planejamento e a realizagao de politicas publicas requerem producao e atualizagdo de
informacgdes sobre o conjunto dos nucleos urbanos informais existentes nas cidades e
regides e, para tanto, faz-se necessario identificar e mapear esses nucleos e caracteriza-
los. Entretanto, como mencionado anteriormente, a realizagdao dessa tarefa é um
grande desafio.

As informacdes coletadas pelo Censo Demografico permitem captar de forma muito
limitada a precariedade habitacional e a irregularidade, e os municipios, de forma geral,
possuem limitada capacidade institucional para producdo e gestdo dessa informacao.
Além disso, ressalta-se que as situacOes de irregularidade urbanistica e fundiaria
demandam a realizacado de pesquisa documental e sdo de dificil dimensionamento.

Para transpor essas limitagdes, algumas metodologias alternativas tém sido propostas.
Destacou-se o estudo MAPPA (Metodologia para Identificacdo e Caracterizacdo de
Assentamentos Precdrios em RegiGes Metropolitanas Paulistas), entretanto, o
aprimoramento e aplicacdo dessa metodologia em outras regides brasileiras requer
ampliar o conhecimento das carateristicas e tipologias de assentamentos precarios no
Brasil.

Os programas de urbanizacao e regularizagdo deveriam dialogar com essas caracteristicas
e tipologias. Contudo, ha limitado nimero de estudos voltados a sua caracterizacao.
Acredita-se que a presente Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil podera
contribuir para ampliacdo desse conhecimento e para o aprimoramento de
metodologias voltadas para identificagdo e dimensionamento dos assentamentos
precarios.

Qualquer acdo de regularizacdo fundidria deve estar pautada no conceito de
regularizacdo fundidria plena decorrente da necessaria articulacdo do direito a moradia
com a politica urbana, conceito reafirmado pela Lei n. 13.465/17, que a define como
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus
ocupantes.

Argumenta-se aqui que, embora traga este conceito, 0 novo marco merece atengao
pelos riscos que traz, na medida em que, na definicdo das formas de operacionalizacdo
da regularizacdo fundidria, privilegia como aspecto central da politica a titulacdo dos
ocupantes de lotes, o que pode ser reconhecido no grau de flexibilizacdo trazido, na
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pouca distingcdo entre o interesse social e o especifico, e na possibilidade de titulacdo
sem a implantagao da infraestrutura essencial.

Uma das recomendagdes do “Estudo da Demanda” é o atendimento exclusivo do
interesse social, razao pela qual, ante a flexibilizagao dos critérios distintivos pelo novo
marco, é necessario que o programa estabeleca critérios mais claros que permitam
classificar de fato nucleos urbanos informais cuja regularizagdo atenda ao interesse
social. A ZEIS, como visto, pode contribuir para essa distingdo. No caso de Reurb-E,
sugere-se instituir um cadastro de profissionais habilitados pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional, que possa ser acessado pelos interessados.

Um novo programa deve ter maior atengdo a escolha dos assentamentos em razdo de o
novo marco legal, além de abrir m3ao do conceito de area consolidada que articulava
densidade demogriéfica e infraestrutura implantada, para um critério definido apenas
pelo aspecto temporal, permite a regularizacdo de nucleos independentemente das
condicionantes que garantem a sustentabilidade urbanistica e ambiental do territério e
sua integracdo ao restante da cidade. Isto, somado a possibilidade de titulacdo dos
ocupantes sem a infraestrutura essencial implantada, pode trazer implica¢cdes tanto na
complexidade da agao futura da intervengdo como em seus custos, e tem potencial de
criar e consolidar areas precadrias, ou até de risco, e torna-las irreversiveis.

Com isso, o aspecto da viabilidade de regularizacdo dos nucleos urbanos informais
submetidos ao programa devera ser elemento ainda mais sensivel na sua classificacao,
considerando as flexibilizagGes trazidas pelo novo marco da regularizagao fundiaria.

Neste contexto, a articulacdo das a¢des de regularizacdo fundidria com politica urbana
e habitacional sdo fundamentais para inseri-las em um processo democratico de
definicdo dos nucleos a serem regularizados. Neste sentido, a utilizagdo das ZEIS como
critério de escolha dos nucleos pode ser um dos instrumentos para evitar os riscos desta
flexibilizagdo, garantindo uma distingao entre o interesse especifico e o interesse social,
e articulando a regularizacdo fundiaria com a politica habitacional por meio da
demarcacdo de ZEIS de areas vazias, préximas aos nucleos com necessidades de
remogdo/reassentamento.

A flexibilizacdo do novo marco abrange a possibilidade de regularizacao de nucleos
isolados, para os quais também deverdo ser criados critérios complementares que
atestem a viabilidade, mas também a conveniéncia e oportunidade de sua regularizacao.

Conforme visto no resultado das pesquisas analisadas, o desconhecimento sobre a
realidade do assentamento no momento da proposta, aliado ao desconhecimento da
base fundiaria e uma capacidade administrativa limitada, fazem com que muitos
municipios proponham ou iniciem a regularizacdo sem uma adequada estratégia de
intervengado que considere a tipologia do nucleo a ser regularizado.

Por estas razdes, a utilizacdo de recursos de um programa federal de regularizacao
fundidria ndo deve direciona-los para regularizacdo de qualquer tipologia de nucleo
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urbano informal. Conforme mencionado, é desejavel que um programa de regularizacdo
fundiaria federal dialogue com as tipologias dos nucleos urbanos informais descritas nos
itens anteriores deste relatdrio, como elemento classificatorio, de forma a estabelecer
servicos e metas distintas para as diferentes situacdes em que se encontram os
assentamentos, de forma a atender as distintas demandas do territério, que como visto,
sdo as mais variadas, tanto em relacdo aos nucleos, como em relacdo a capacidade dos
municipios de implementar as agdes. Disso decorre a necessidade de estabelecer com
clareza as metas e produtos por etapa, e aquilo que é considerado funcionalidade na
regularizagdo fundidria, assim como os critérios para eventual redugdo de metas.

Como visto, a baixa capacidade administrativa e o desconhecimento da a¢do da
regularizagao fundiaria pelos técnicos municipais, assim como as caracteristicas fisicas
dos nucleos urbanos informais e o desconhecimento ou complexidade da base fundiaria,
sdo apontados como principais entraves da regularizacao fundiaria no que diz respeito
especificamente a implementacdo do Programa Papel Passado entre os anos de 2004 e
2013.

O “Estudo da Demanda” (BRASIL, 2018) apresenta recomenda¢bes que procuram
dialogar com seus resultados, no que diz respeito ao desenho do programa, para
enfrentar dificuldades relacionadas a baixa capacidade administrativa, as
complexidades das caracteristicas fisicas do nucleo urbano informal e a base fundiaria.
Como resultado, propde duas grandes classificacdes entre os municipios para os quais
devem ser formuladas propostas distintas: municipios integrantes de arranjos
considerados de média ou grande concentracdo populacional; e municipios isolados de
pequeno porte. O “Estudo da Demanda” menciona ainda a possibilidade de um
programa direcionado especificamente as regides metropolitanas, estabelecendo-as
também como um possivel critério.

Para enfrentamento dos entraves relacionados a capacidade administrativa e possiveis
distorgdes regionais, sugere-se que um novo programa combine a¢des de regulariza¢ao
existente a estruturacdao do municipio para aprovar e analisar novos empreendimentos
imobiliarios. Sugere-se ainda que a distribuicdo dos recursos se dé por (macro) regido,
de modo a corrigir as desigualdades existentes do ponto de vista de capacidade de
acesso aos recursos.

Vale lembrar que a dificuldade de mensura¢dao dos custos da regularizagdo e com
processos licitatorios e de contratacdo aparecem como entrave significativo da
execucdo dos contratos analisados no ambito municipal.

De acordo com as pesquisas é possivel afirmar também que o enfrentamento da baixa
capacidade administrativa dos municipios aponta para a necessidade de ag¢des de

formacdo e capacitacdo e de intercdmbio para troca de experiéncias.

No que diz respeito ao entrave relacionado as condicdes fisicas do nucleo, é
recomendado que para nucleos urbanizados ou parcialmente urbanizados, que
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precisam de obras pontuais, o programa de regularizagdo possa prever o financiamento
destas. Ja para os nucleos que ndo estao consolidados ou urbanizados e necessitam de
execucdo de obras complexas ou ainda estudos de viabilidade, a recomendacdo é que
estes ndo sejam incluidos no programa de regularizacao fundidria, mas em programa de
urbanizacdo que tenha como um dos seus componentes a regularizacao fundiaria.

O novo programa poderia vir a ter, de acordo com pesquisadores consultados3, trés
possiveis desenhos: um como foi até hoje, tendo como atores Unido, Caixa Econ6mica
Federal e municipios; outro, disponibilizado regionalmente, tendo o Estado como gestor
e apoiador dos municipios, tanto em a¢des operacionais, como por meio do repasse de
recursos (como por exemplo, o Cidade Legal em Sdo Paulo); e outro, nos moldes do
Programa de Regularizacdo Fundiaria da Amazonia.

As pesquisas tomadas como referéncia sugerem de alguma forma ac¢des internas ao
programa que permitam o registro de dados e o seu monitoramento, por meio da
unificacdo da base de dados georreferenciada e estabelecimento de critérios de registro
e indicadores comuns, todos de acesso publico, de forma a permitir seu registro,
monitoramento e avaliacdo periddica.

Por todo exposto, destaca-se a importancia de caracterizar os territorios e trabalhar com
tipologias de nucleos e estratégias de regularizacdo para cada situa¢do que, como visto,
sdo as mais diversas e, portanto, requerem estratégias distintas do ponto de vista das
metas previstas e dos servigos a serem disponibilizados.

38 Raphael Bischof dos Santos e Guilherme Carpintero de Carvalho, em reuni3o realizada em 14 de janeiro
de 2020, na Universidade Federal do ABC, apontaram essa possibilidade como um resultado que ndo
aparece oficialmente nas pesquisas.
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