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1. Apresentagao

Este relatério contempla o previsto no plano de trabalho do Termo de Execu¢do Descentralizada
(TED) n. 01/2019 firmado entre a Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério do
Desenvolvimento Regional (SNH/MDR) e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea),
conforme seu termo aditivo publicado no DOU em 16 de outubro de 2020, contendo
recomendacdes de procedimentos para futuras e possiveis extensdes da Pesquisa de Nucleos
Urbanos Informais no Brasil.

As recomendacgdes aqui apresentadas foram compiladas a partir de apresentagées e debates do
Seminario da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, realizado por meio da plataforma
de videoconferéncia Webex e transmitido pelo canal Youtube do Ipea entre os dias 18 e 21 de
outubro de 2021. A lista de participantes das mesas do semindrio (apresentadores e
debatedores) estd apresentada em anexo.

As recomendacGes estdo aqui apresentadas segundo cada um dos trés eixos da Pesquisa de
Nucleos Urbanos Informais no Brasil (daqui em diante, referida simplesmente como Pesquisa
NUI):

e pesquisas de campo para o mapeamento e a caracterizagao fisica e territorial de ndcleos
urbanos informais;

e desenvolvimento de metodologia para a identificacdo de assentamentos precarios
classificaveis como nucleos urbanos informais;

e estudos de caso juridico-fundidrio de situacdes-problema de regularizacdao fundiaria e
proposicdo de estratégias para seu enfrentamento.

Cada um dos eixos serd tratado nas secdes a seguir, encerrando-se este relatério com
consideragdes finais e comuns a todos os eixos da Pesquisa NUI.



2. Pesquisas de campo para a caracterizagdo fisica e territorial de nicleos urbanos
informais

Conforme apresentado no relatério do Produto 11 da Pesquisa NUI, foram obtidas informacoes
fisico-territoriais de nucleos urbanos informais em 150 municipios, distribuidos em seis polos
previamente definidos. Nesses municipios, conforme dados do Censo Demografico 2010, havia
um total de 5.487.891 domicilios particulares permanentes. Em seu todo, portanto, a Pesquisa
NUI abrangeu 2,7% dos municipios brasileiros, nos quais estavam 9,6% do total de domicilios —
o que indica que esses municipios, vistos em seu conjunto, tém nimero de domicilios bem acima
da média nacional.

A andlise exploratdria a ser inicialmente sugerida aqui, a titulo de ponto de partida para a
discussdo de possiveis expansdes de pesquisas de campo, busca propor e analisar critérios para
cobrir o restante do territdrio, portanto, 97,3% dos municipios brasileiros, onde, em 2010,
estavam 90,4% dos domicilios particulares permanentes.

Como apresentado no relatdrio do Produto 3, a definicdo dos polos da Pesquisa levou em conta
a Divisdo Regional do Brasil do IBGE (2017), especificamente o recorte das Regides Geograficas
Imediatas (RGI). Para os fins da delimitacdo dos polos da Pesquisa, tanto os ja pesquisados
guanto os possiveis polos que sediariam equipes de campo para expansées, é conveniente
associar a cada RGI um municipio principal, polarizador, seguindo a hierarquia de centros das
Regides de Influéncia das Cidades (REGIC) em 2007, elaboradas pelo IBGE (2008). Assim, o
recorte da Pesquisa NUI, conforme foi realizada, estd resumido na tabela a seguir.

Tabela 1 — Pesquisa NUI: nimero de municipios e domicilios por regido e por hierarquia de
polo.

Regido Hierarquia do polo Numero de municipios Numero de domicilios
(2010)
Norte Capital Regional C 11 120.497
Centro de Zona A 3 58.233
Nordeste Metrdpole 15 1.124.804
Capital Regional C 22 220.390
Centro Subregional B 4 58.381
Centro de Zona A 11 92.187
Sudeste Metrépole 28 1.481.266
Sul Metrépole 22 1.030.202
Capital Regional C 21 264.809
Centro-Oeste Metrépole 13 1.037.122
Total 150 5.487.891

Fonte: IBGE; elaboracgdo propria.

Como se pode ver, as RGI pesquisadas sdao predominantemente polarizadas por um municipio
metropolitano, e nessas RGI estdo 52% dos municipios (com 85% dos domicilios) que fizeram
parte da Pesquisa NUI. Nessas RGI “metropolitanas” estdo incluidas 3 capitais estaduais e a
capital federal, sugerindo-se que uma possivel extensdo mais imediata da Pesquisa NUI
contemplasse as restantes 23 capitais estaduais. Segundo a REGIC, as capitais estaduais



remanescentes correspondem a centros das hierarquias metropolitanas (Metrépole, Metrépole
Nacional e Grande Metrdpole Nacional) e de Capital Regional (A, B e C). Portanto, a seguir estdo
apresentadas simulag¢des iniciais de possiveis expansdes da Pesquisa NUI, supondo-se a
aplicacdo da mesma metodologia inicialmente desenvolvida.

2.1. Simulagdes hipotéticas para expansoes da Pesquisa NU/

Como a Pesquisa NUI contou com a capacidade técnica de instituicGes parceiras, que se
responsabilizaram pelo apoio a pesquisa de campo, é conveniente considerar, em possiveis
futuras extensdes da pesquisa de campo, a atuacao dessas instituicdbes, que podem ser
representadas por instituicGes federais de ensino superior (IFES). A existéncia de uma IFES no
municipio que podera ser sede de um polo da pesquisa é, portanto, um indicador de facilidade
de formacdo de equipes de pesquisadores de campo. Considerando-se a existéncia de pelo
menos uma universidade federal em cada unidade da federacdo, todas as capitais estaduais
remanescentes sdo, naturalmente, sedes de IFES.

A tabela a seguir detalha a primeira expansao possivel de uma pesquisa de campo.

Tabela 2 — Expansdo 1 hipotética (capitais estaduais remanescentes): nimero de RGl,
municipios e domicilios por regido.

Regibes Numero de Numero de Numero de domicilios

RGI municipios (2010)
Norte 7 56 1.711.646
Nordeste 10 154 4.445.210
Sudeste 5 94 10.855.277
Sul 2 47 1.341.725
Centro-Oeste 3 47 1.277.774
Total 27 398 19.631.632

Fonte: IBGE; elaboracgdo propria.

As 27 RGl incluidas na Expansdo 1 cogitada abrangem 7,1% dos municipios brasileiros a serem
pesquisados, mas a parcela de domicilios, 34,2%, é bem maior, dada a alta hierarquia urbana
desses polos. Caso a proporcao de domicilios em NUI seja igual a propor¢do de domicilios em
geral nos municipios, pode-se esperar, com a Expansao 1, que o conhecimento dos NUI se
aproxime da metade do contingente existente em todo o pais (aproximadamente 43,8%)".

Considera-se que uma expansdo como a cogitada acima ainda poderia utilizar um modelo de
coordenacdo semelhante ao utilizado na Pesquisa NUI, ou seja, apenas uma equipe central, que
se relacionaria com equipes em polos constituidos em cada uma das 23 capitais estaduais que

1 A proporcdo de domicilios em NUI, conforme levantada pela Pesquisa NUI, variou bastante entre os
polos, de um minimo de 14% no Polo Porto Alegre até um maximo de 48% no Polo Recife. Contudo, a
variacdo verificada entre municipios de diferentes portes populacionais, em todos os polos, foi bem
menor: os domicilios em NUI representam 28% do total de domicilios do Grupo 1 (em municipios de mais
de 300 mil habitantes), 24% do Grupo 2 (municipios de 100 mil a 300 mil habitantes), 30% do Grupo 3
(municipios de 20 mil a 100 mil habitantes) e 26% do Grupo 4 (municipios de até 20 mil habitantes).



ndo integraram a Pesquisa NUI. Contudo, ja seria oportuno cogitar a criacdo de unidades
coordenadoras regionais, cada uma delas responsavel pelo relacionamento com um numero
menor de equipes locais, em posicao intermedidria entre estas e uma coordenacao nacional.

Outras trés expansOes estdo aqui apresentadas como hipdteses, abrangendo as Regies
Geograficas Imediatas remanescentes. Elas teriam menor escala que a Expansdo 1, sendo que
cada uma delas abrangeria territérios que somam, aproximadamente, 1/3 do nimero total de
domicilios particulares permanentes (DPP) remanescentes no pais. Apesar do numero
semelhante de DPP — e de domicilios em NUI, se estes seguirem a mesma proporcionalidade —,
haveria graus crescentes de dificuldade em razao do nimero também crescente de municipios
em cada expansao, que imporia dificuldades adicionais de logistica e coordenag¢do, como sera
demonstrado a seguir.

Assim, a segunda expansao cogitada da Pesquisa NUI compreenderia as RGI polarizadas pelas
Capitais Regionais remanescentes, e que nao coincidem com capitais estaduais, conforme estdo
na tabela a seguir.

Tabela 3 — Expansdo 2 hipotética (Capitais Regionais que ndo sdo capitais estaduais): numero
de RGI, municipios e domicilios por regido.

Regibes Nimerode  Numero de municipios Numero de domicilios

RGI (2020)
Norte 2 27 190.082
Nordeste 12 264 2.240.224
Sudeste 25 474 5.895.665
Sul 13 242 2.374.041
Centro-Oeste 1 13 116.822
Total 53 1.020 10.816.834

Fonte: IBGE; elaboracgdo propria.

Como o numero de RGI da Expansdo 2 é aproximadamente o dobro da Expansdo 1, o nimero
de equipes de campo também tenderia a dobrar. Futuros detalhamentos seriam necessarios
para verificar se uma mesma equipe poderia ficar responsavel por duas ou mais RGI — na
Pesquisa NUI, este foi o caso, por exemplo, da equipe do Polo Porto Alegre, que tanto se
encarregou da RGl homdénima como da de Novo Hamburgo, que é polarizada por uma Capital
Regional C. No caso galcho, trata-se de dois centros com pequena distancia entre si, o que
viabilizou sua pesquisa conjunta.

Examinando-se as RGI que sdo polarizadas por Capitais Regionais, mas que ndo sdo capitais
estaduais, constata-se que a grande maioria dos municipios-polo abriga unidades de IFES, que
poderiam assumir tarefas da pesquisa de campo. Apenas 10 deles ndo tém IFES, sendo 7 no
Sudeste e 3 no Sul, supondo-se que haveria, nestes casos, instituicdes publicas estaduais,
comunitérias ou particulares que poderiam ser convidadas para tanto?.

2 Trata-se dos municipios de Ribeir3o Preto, S3o José do Rio Preto, Aracatuba, Bauru, Marilia, Presidente
Prudente e Taubaté, no estado de Sdo Paulo; Maringd, no Parang; e ljui e Novo Hamburgo, no Rio Grande
do Sul.



Destaca-se o grande nimero de RGI cujo polo é uma Capital Regional nas regides Nordeste,
Sudeste e Sul, em comparagao as demais regides, bem como a concentracdo de grande parte
dos municipios nas mesmas regides. Essa constatacdo indica que, nessas regides, pesquisas de
campo poderiam beneficiar-se da cooperagdo com instituicdes estaduais e municipais, por
exemplo, as filiadas a Associacdo Nacional das InstituicGes de Planejamento, Pesquisa e
Estatistica (Anipes), que poderiam assumir tarefas de coordenacgao, especialmente nas unidades
da federacdo que concentram mais RGl e municipios®.

A realizacdo de pesquisas de campo nas RGl abrangidas na Expansao 2 poderia, potencialmente,
elevar o conhecimento dos NUI a quase dois tergos do pais (aproximadamente 62,7%), ainda
assumindo-se que a proporcao de domicilios em NUI seja igual a proporcdo de domicilios em
geral nos municipios.

A terceira e a quarta expansdes cogitadas baseiam-se em municipios-polo que estdo em graus
mais baixos na hierarquia da rede urbana, agrupando as RGI que sdo polarizadas,
respectivamente por Centros Subregionais (A e B); e por Centros de Zona (A e B) ou por Centros
Locais. Elas estdao resumidas nas tabelas a seguir.

Tabela 4 — Expansao 3 hipotética (Centros Subregionais A e B): nimero de RGI, municipios e
domicilios por regido.

Regibes Nimerode  Numero de municipios Numero de domicilios

RGI (2020)
Norte 19 162 1.190.030
Nordeste 50 688 3.637.209
Sudeste 47 535 3.907.583
Sul 38 536 2.682.226
Centro-Oeste 7 78 541.874
Total 161 1.999 11.958.922

Fonte: IBGE; elaborag¢do prépria.

Tabela 5 — Expansdo 4 hipotética (Centros de Zona A e B): nimero de RGI, municipios e
domicilios por regido.

Regibes Nimerode  Numero de municipios Numero de domicilios

RGI (2020)
Norte 32 191 707.218
Nordeste 78 640 3.110.872
Sudeste 67 537 3.059.990
Sul 41 320 1.198.276
Centro-Oeste 39 325 1.388.862
Total 257 2.013 9.465.218

Fonte: IBGE; elaborac¢do proépria.

3 A distribuicdo por regido das instituicdes estaduais e municipais filiadas a Anipes apoia essa hipdtese,
especialmente em relagdo ao Nordeste e ao Sudeste, conforme mostra o nimero de instituicdes filiadas:
Norte: 5; Nordeste: 11; Sudeste: 8; Sul: 4; Centro-Oeste: 3. Disponivel em
http://www.anipes.org.br/instituicoes/, consulta em 16/11/2021.



http://www.anipes.org.br/instituicoes/

As expansdes 3 e 4, em relacdo a Pesquisa NUl e mesmo as expansdes 1 e 2, aumentariam
bastante o nimero de RGI a serem pesquisadas, assim como o numero de municipios (cerca de
4 mil, somadas as duas expansdes). Entretanto, por abrangerem pequenas cidades, em maioria,
o numero de domicilios compreendido nelas cresceria menos. Portanto, multiplicar-se-iam as
dificuldades logisticas (maiores distancias a percorrer) e de coordenagdo (maior numero de
equipes locais), sem que se agregasse mais conhecimento sobre NUI de modo proporcional.

Além disso, ao examinar-se os municipios-polos dessas RGI, constata-se que cai a presenca de
IFES: entre os Centros Subregionais, 78% sediam alguma unidade, mas, no nivel hierarquico mais
baixo, de Centros de Zona e Centros Locais, apenas 57% dos municipios-polos das RGI contam
com alguma unidade de IFES.

Assim, caso houvesse opg¢do por seguir um modelo de coordenacgbes central e regionais e de
equipes locais, um desenho detalhado dessas expansGes deveria considerar a possibilidade de
equipes de campo assumirem tarefas em duas ou mais RGI. Além disso, detalhamentos futuros
seriam necessarios para verificar se municipios-polo de hierarquia superior — Metrépoles e
Capitais Regionais — poderiam abrigar equipes de pesquisa de campo que se encarregariam
também da pesquisa de campo em RGl vizinhas, polarizadas por Centros Subregionais, Centros
de Zona ou Centros Locais. Na Pesquisa NUI, este foi o caso de Recife, Metrépole, cuja equipe
ficou responsavel pela pesquisa nas RGl vizinhas polarizadas por Vitéria de Santo Antdo (Centro
Subregional B) e de Goiana-Timbauba (Centro de Zona A); e também de Marabd, Capital
Regional, cuja equipe encarregou-se da RGI polarizada por Parauapebas, um Centro de Zona A
na classificacdo da REGIC.

Contudo, mesmo nessa hipdtese de agrupamentos de duas ou mais RGl em torno de um mesmo
municipio-polo, o nimero de equipes de campo poderia facilmente ultrapassar uma centena, o
que coloca duvidas quanto a viabilidade de replicar, nesses territorios ampliados,
procedimentos idénticos aos utilizados na Pesquisa NUI.

Em resumo, expansdes de pesquisas de campo como as duas primeiras, aqui cogitadas, seriam
recomenddveis se fosse seguido um modelo que agregasse coordenagdes regionais, dividindo
atribuicGes com uma coordenacdo central, podendo ainda incluir coordenagdes estaduais, nas
unidades federativas com maior nimero de RGI e municipios; ainda, dependendo de analise
€aso a caso, uma mesma equipe local, baseada em uma RGI polarizada por Metrdpole ou Capital
Regional, poderia encarregar-se da pesquisa em outras RGI vizinhas. Tal estratégia poderia
chegar a ampliar o conhecimento sobre aspectos fisico-territoriais dos NUI a cerca de dois
tergos do contingente existente no pais — sempre considerando proporcionais as distribuigées
de domicilios em geral e de domicilios em NUI.

N3o sdo consideradas recomendaveis, em uma primeira avaliacdo, expansdes de pesquisas de
campo que utilizem, de modo geral, os mesmos procedimentos para as RGI polarizadas por
Centros Subregionais e outros centros de menor hierarquia na rede urbana, devido a presenca
cada vez mais rarefeita de IFES e as dificuldades crescentes de logistica e da prdpria
coordenacdo. Andlises caso a caso também seriam necessdrias para as situagdes em que o
modelo ainda seria apropriado a esses centros, mas é certo que formas alternativas de
producdo de informagdo deveriam ser consideradas para dar conta de cerca de um tergo dos
domicilios remanescentes em nucleos urbanos informais no pais — também considerando sua
distribuicdo nos municipios proporcional a dos domicilios em geral.



A seguir-se a primeira estratégia, de prosseguir, gradualmente, em pesquisas de campo nas RGI
polarizadas pelas Metrépoles e Capitais Regionais remanescentes, estudos adicionais serdo
necessarios para estabelecer prioridades, especialmente em relacdo as Capitais Regionais do
interior do pais. Trabalhos anteriores, como o Estudo da demanda para regularizacdo fundidria
de assentamentos urbanos no dmbito do Programa Papel Passado (BRASIL, 2018), ja
identificaram lacunas de conhecimento sobre assentamentos irregulares e precarios na regiao
Nordeste, especialmente em Capitais Regionais do interior que, mesmo tendo porte
populacional por vezes pequeno, ocupam essa posi¢cdo hierarquica relativamente alta na rede
urbana. Neste sentido, a escolha da Pesquisa NUI pela definicdo de um polo em Juazeiro do
Norte foi acertada, e essa estratégia poderia ser repetida em outras Capitais Regionais do
Nordeste, a partir das quais outros polos de pesquisa poderiam ser delimitados no interior,
eventualmente com a abrangéncia de municipios de RGI vizinhas, o que necessitara ser definido
Caso a caso.

Para o prosseguimento de pesquisas de campo nos moldes da Pesquisa NUI, cabem diversos
apontamentos quanto a limitacdes e possibilidades de melhoria, apresentados na subsecdo a
seguir.

2.2. Adequagées recomenddveis da pesquisa fisico-territorial da Pesquisa NUI

A Pesquisa NUI forneceu uma caracterizacdo substanciosa de um universo de assentamentos
irregulares e precarios. Mesmo que pequena, frente ao total de municipios existentes no pais, a
amostra foi rica o bastante para permitir a elaboracdo de um retrato do Brasil urbano e precario.
No trabalho junto as prefeituras, o olhar de pesquisadores permitiu observar modos regionais e
locais de morar, com destaque para pequenas cidades que, em muitos casos, passaram a ter um
mapeamento desses assentamentos, antes inexistente. Pode-se dizer que, para um
levantamento que buscava representatividade nacional, a escala e a resolugdo da pesquisa
foram acertadas. Contudo, a Pesquisa NUIl apresentou limitagdes que merecem ser examinadas
e, se possivel, superadas para sua aplicagdo em outros contextos.

Na Pesquisa NUI, para ser considerado nucleo urbano informal de baixa renda, um
assentamento qualquer deveria apresentar alguma caracteristica de precariedade, conteudo
gue ndo esta presente na definicdo de NUI na Lei n. 13.465/2017. Ainda que ao longo de toda a
pesquisa de campo tenham sido realizadas discussGes para o nivelamento de conceitos, é
plausivel que tenha havido algum grau de distorcdo entre os polos regionais, dada a
heterogeneidade desses assentamentos em sua distribuicdo pelo pais. Assim, pode-se dizer que
o conceito ndo foi totalmente uniforme, ha algumas imprecisGes e em certos contextos, de
auséncia de informagGes municipais e de especificidades regionais, se adotou uma combinacdo
de informalidade com um cardter de interesse social dos assentamentos, para sua classificacao
como NUI.

Portanto, um primeiro tépico a ser desenvolvido em possiveis expansdes desta pesquisa seria
um refinamento da discussdo conceitual das possiveis formas pelas quais se manifesta a
precariedade urbana e habitacional, em NUI nas varias regiGes e tipologias de municipios. Trata-
se de um campo de estudos vasto e ja bastante explorado, mas permanecem lacunas de
conhecimento que podem dificultar a definicdo de limiares do que deve ser considerado ou ndo
precdrio em muitas situagdes. Ou seja, cabe reconhecer que ainda falta pesquisa aplicada, no
sentido de fornecer definicbes operacionais de precariedade urbana e habitacional a cada
contexto a ser observado. Por exemplo, pode-se buscar a definicdo de varias composi¢es de



caréncias e inadequagdes, distinguindo-se um “precario nacional” de um conjunto de “precarios
por tipologia de municipios”.

Por outro lado, iniciativas como a Pesquisa NUI ndo tratam de repetir ou buscar substituir
pesquisas como a dos aglomerados subnormais do IBGE, que servem a propdsitos diferentes.
Em comparacdo aos levantamentos do IBGE, a Pesquisa NUI acrescentou informacdes que
podemos chamar de territoriais, sobre o desenho do parcelamento urbano, em func¢do de
dimensodes e configuracdes de elementos urbanos, como vias, lotes e construcdes. Na mesma
linha, também foram incluidas variaveis sobre a presenca de tracado regulador, a localizacao
dos nucleos em relagdo a malha urbana etc. Contudo, essa inclusdao foi simplificada se
comparada, por exemplo, a uma tipologia construida sobre as caracteristicas do tecido urbano
como a MAPPA - Metodologia para Identifica¢Go e Caracterizacdo de Assentamentos Precdrios
em Regibes Metropolitanas Paulistas (CDHU; UFABC, 2019), ou a uma tipologia que indica o tipo
de acdo necessdria sobre os assentamentos precdrios, como a do Diagndstico Habitacional
Regional do ABC (CIGABC, 2016). Mesmo assim, cabe destacar esse ganho da Pesquisa NUI, no
sentido de permitir o didlogo com programas habitacionais, especialmente de urbanizacdo de
assentamentos precdrios, para o qual é necessario superar o foco exclusivo no lote e na
edificacao.

Cabem alguns apontamentos sobre o instrumento de pesquisa utilizado na pesquisa de campo,
para coleta de informacgGes junto aos representantes municipais. O questionario apresenta
formulacgdes que necessitam de revisdao ou melhoria, quanto ao modo de fazer perguntas ou as
alternativas de resposta apresentadas que, por vezes, mostraram dificuldades relacionadas a
sua interpretacdao. Algumas informacdes que seriam importantes de serem obtidas ndo
puderam ser coletadas pela dificuldade de realizar o trabalho de campo, por exemplo, a
verificacdo da condigdo geral das constru¢des. Outras informagdes puderam ser obtidas, mas

houve dificuldades para sua afericdo, por exemplo, informacdes relativas a presenca de
infraestrutura urbana e a dindmica imobilidria nos NUI.

Iniciando o detalhamento dos pontos que necessitariam melhoria, algumas questdes foram
relatadas, relativamente ao modo como foi representado o desenho urbano na Pesquisa NUI.
As variaveis que definem o desenho urbano recorreram a enunciados previamente elaborados,
que descrevem diversas alternativas de resposta possiveis. Ou seja, recorreu-se a
representacdes categdricas, no sentido de buscar tornar discreto aquilo que, na realidade, é
continuo (ou é continuamente variado). Assim, o uso da expressdo “bem definidos”, aplicada
aos limites entre lotes e edificaces, pode, eventualmente, carregar juizos de valor de que “bem
definidas” sdo entidades espaciais geometricamente regulares, algo que n3do correspondera a
realidades de assentamentos ocupados por popula¢gdes tradicionais, por exemplo. Outra
limitacdo dessa forma de enunciado é que nao é possivel captar as relagGes sociais internas aos
assentamentos, por exemplo, a presenga ou auséncia de conflitos entre os ocupantes, que
também ndo cabem em defini¢des puramente geométricas de contiguidade ou distanciamento.
O mesmo problema pode estar presente em descrigdes do sistema vidrio, com juizos de valor
positivos aplicados a ruas largas e carrogaveis, e negativos, a becos e vielas, devendo-se, neste
caso, ter em mente que justamente a manutengdo do sistema viario preexistente pode ser um
trunfo para a consolidacdo do assentamento como um todo. Reforga-se, assim, a importancia
de cuidados com a linguagem empregada em instrumentos de pesquisa como os da Pesquisa
NUI.

Também houve na Pesquisa NUI limitagGes relativas a descricdo da infraestrutura urbana e aos
atributos ambientais. As representacdes da infraestrutura urbana bdasica recorreram, como é



sabido, a simplificacGes, uma vez que ndo era vidvel consultar, para cada NUI pesquisado,
informacgdes sobre a existéncia de redes de infraestrutura junto as prefeituras municipais e as
concessiondrias desses servicos*. Assim, do mesmo modo que para o desenho urbano, recorreu-
se a categorias, entre as quais as de “infraestrutura parcial” e “infraestrutura adequada”. Trata-
se de uma estratégia que buscou contemplar a grande diversidade de situages presentes nos
seis polos da Pesquisa NUI. Em consequéncia, a “infraestrutura parcial” mostrou-se majoritaria,
mas a parcialidade é ambigua, podendo se referir tanto a auséncia de certos servicos na
totalidade do assentamento como a uma auséncia de todos os servigos em uma parte dele. Além
disso, a expressao “adequada”, referida a uma plenitude de servicos, pode conotar que essa
seria uma situacdo ideal e desejavel, o que pode ndo necessariamente coadunar com a
sustentabilidade ambiental. Por exemplo, um revestimento impermeavel de vias e a canalizacdo
de cursos d’agua podem ser associados a “infraestrutura adequada”, em contextos onde o
recomenddvel seria manter a permeabilidade do solo e o livre extravasamento dos rios.
Também aqui, reforca-se aimportancia de adequar as pesquisas aos contextos regionais e locais,
e esmiucar o que comporia uma “infraestrutura adequada” em cada um deles.

A propésito, ainda sobre os atributos ambientais dos NUI, outra recomendacdo refere-se a
inclusdo de informacBes sobre a topografia e a malha hidrica no material previamente
preparado para os levantamentos de campo, de modo a melhor caracterizar o sitio dos NUI,
especialmente se estiver em encostas ou junto a cursos d’dgua, o que seria especialmente valido
para contextos na Amazonia®. Desse modo, o material de apoio que j& contivesse informacdes
sobre topografia, malha hidrica, vegetacdo, areas de suscetibilidade a risco e outras (além das
informacdes ja utilizadas, de areas ocupadas, aglomerados subnormais, imagens de satélite
etc.), certamente facilitaria o didlogo e a obtencdo de dados primarios sobre os NUI existentes
nesses sitios, por ocasido da coleta junto aos representantes municipais.

E possivel que a soma de situacSes descritas nos paragrafos acima tenha influenciado o filtro
que resultou em pequenos percentuais no recorte de NUI considerados favoraveis a
regularizagcdo fundidria. De qualquer forma, cabe apontar que esse recorte, elaborado no
relatdrio do Produto 11 da Pesquisa NUI, é apenas uma referéncia inicial para assentamentos
cujas caracteristicas os tornariam elegiveis a programas de regularizagdo fundiaria sem
necessidade de prestagdo, pelo proponente, de informagdes adicionais. Outros
assentamentos, “ndo favordveis” em um primeiro olhar abrangente como o da Pesquisa NUI,
obviamente poderiam ser enquadrados e selecionados nesses programas, mas dependeriam de
atenderem a uma série de requisitos adicionais, preferencialmente aplicados de modo
sequencial. Tal detalhamento é certamente necessario, para prevenir que sejam consolidados
assentamentos total ou parcialmente insalubres, ou cujos riscos ambientais ndo possam ser
mitigados.

Iy

Ainda a propésito da elaboragao de um recorte de NUI “favoraveis” a regularizagdo fundiaria,
nao foram consideradas informagdes sobre incidéncia de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), auséncia que pode ser objeto de critica. Neste caso, trata-se de decisdo deliberada
tomada no ambito da Pesquisa NUI. Ndo se desconhece a importancia de declarar como ZEIS
assentamentos precarios, assim como ndo se desconhece a grande frequéncia com que agdes
de regularizacdo fundiaria sdo realizadas sem que essas areas tenham tal gravame. Soma-se a

4 H4 na Pesquisa NUI informag®es sobre infraestrutura obtidas de dados secunddrios, que serdo tratadas
neste relatdrio, na proxima secdo.
> Também estes aspectos foram contemplados com dados secundérios, descritos adiante.
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isso a auséncia legal de previsdo de ZEIS para os assentamentos a serem regularizados, na Lei n.
13.465/2017.

Por fim, ha outras limitagdes da Pesquisa NUI, como as informacgGes sobre dinamica imobiliaria,
que se apoiaram na andlise histdrica de imagens de satélite, procedimento que nao permite
captar fendbmenos de adensamento e verticalizacdo desses assentamentos. Do mesmo modo,
informacgbes sobre as condi¢bes das moradias apoiaram-se quase que exclusivamente na
analise de imagens, o que impede fazer consideracdes sobre sua habitabilidade ou salubridade.
Neste sentido, estudos em outras escalas poderdao apontar caminhos para o conhecimento
desses aspectos, estando contemplados entre as formas alternativas de produgdo de
informacgdes sobre NUI, consideradas na subsecdo a seguir.

2.3. Métodos e técnicas alternativas para produzir informagées sobre assentamentos irregulares
e precdrios em contextos distintos da Pesquisa NU!

Inicia-se esta subsecdo com a discussdo de procedimentos utilizados pela Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Paulo (CDHU) para o mapeamento
colaborativo de assentamentos precdrios, buscando-se apreender métodos e técnicas que
poderiam ser aplicados a levantamentos em escala nacional®. A demanda a CDHU para o
mapeamento colaborativo em municipios metropolitanos foi pioneira na Regido Metropolitana
da Baixada Santista (RMBS), tendo o processo sido iniciado em 2017 com a elabora¢do da uma
“arvore das variaveis e conceitos”, que compos uma matriz de referéncia para um sistema de
caracterizacdo de assentamentos precarios. Foi necessario chegar a um consenso sobre
conceitos e sua aplicabilidade na regido, para o estabelecimento de uma ferramenta de
mapeamento compartilhado e registro de informagbes, em que os municipios seriam
protagonistas de um diagndstico regional territorializado, identificando seus préprios problemas
habitacionais.

Assentamentos precarios dos tipos favela e loteamento irregular seguiram uma mesma matriz
de varidveis, que foram agrupadas nos seguintes blocos de informaces (SOUZA; ROSSI; RUDGE,
2018, p. 14):

e Localizacdo e descricdo do assentamento precario.

e Qualificacdo do assentamento segundo: (a) tipo de irregularidade - nas modalidades de
regularizacdo de interesse social ou interesse especifico; e, (b) quando necessario e
aplicavel, desmembramento do assentamento em setores de interveng¢ao, nos casos
em que se dispdoe de estratégias de intervengdo diferenciadas, mesmo que
preliminares.

e Caracterizacdo da ocupacdo: data de inicio da ocupacdo, aprovagdo iniciada,
propriedade da terra, nimero de imdveis (com fonte da informagdo), incidéncia de
areas de protegao, existéncia de risco e percentual de remogGes previstas.

e Necessidade de obras, que fundamenta a matriz de complexidade da intervengao.

e Caracterizacdo de planos, projetos e/ou agbes juridicas incidentes sobre o
assentamento precario: (a) impacto de planos de intervengao de estruturagdo urbana;
(b) situacbes de impacto juridico; (c) existéncia de projeto de urbanizacdo do
assentamento; e (d) existéncia de programa habitacional vinculado a intervengdo.

60 Seminario da Pesquisa NUI contou com duas representantes da CDHU, como debatedoras.
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Nos blocos acima, estdao ressaltadas em negrito as informagcdes que ndao foram obtidas na
Pesquisa NUI. Dentre elas, foi cogitado incluir no instrumento de pesquisa junto as prefeituras
informacgdes sobre a eventual aprovacao de parcelamento urbano no NUI, tendo-se declinado
dessa possibilidade em razdo das dificuldades antevistas, em um levantamento que se pretendia
censitario, de obter essa informagdo para um grande nimero de assentamentos. Reside ai uma
diferenca fundamental entre a Pesquisa NUI e os procedimentos realizados pela CDHU, uma vez
que a ultima busca chegar a configurar uma tipologia de intervengao, nos moldes de trabalhos
como o Diagndstico Habitacional Regional do ABC (CIGABC, 2016). Alids, na experiéncia da
CDHU, solicita-se aos municipios um posicionamento com relacdo as condicdes de consolidacdo
do assentamento — se ja urbanizado, urbanizavel ou parcialmente urbanizado, ou se ndo
urbanizavel.

Mesmo que expansdes da Pesquisa NUI ndo venham a assumir esse carater, mais caracteristico
de escalas regionais ou escalas de intervencdo, e permanecam com um objetivo de oferecer
retratos panoramicos de assentamentos precdrios, vale ressaltar a recomendagdo de que as
demandas por apoio federal a regularizacdo fundiaria, a serem apresentadas pelos municipios a
SNH/MDR, incorporem progressivamente a prestacdo das informacdes destacadas acima, o que
facilitara o enquadramento de NUI em modalidades de ac¢Ges e programas mais adequadas.

Outro aspecto que cabe ressaltar nas a¢cdes da CDHU refere-se mais diretamente ao uso de
ferramentas de geocolaboracao e as articulagdes institucionais necessarias. Para Souza, Rossi e
Rudge (2018, p. 5), “a criacdo de sistemas em rede, geridos regionalmente e de forma
compartilhada entre Secretarias de Habitagdo, Conselhos e Agéncias Regionais, consdrcios
municipais, empresas/agéncias estaduais de planejamento e municipios parece delinear um
caminho para a superacdo das limitacdes dos modelos tradicionais de planejamento e acdo
publica”. Trata-se de uma plataforma digital’” colaborativa para insercdo das informacgdes
especializadas, enunciadas nos blocos acima, de féacil acesso e manuseio, mesmo para os
municipios que ndo dispdem de mapeamentos pré-elaborados de seus assentamentos
precdrios, desenvolvida com o apoio da (hoje extinta) Empresa Metropolitana de Planejamento
(Emplasa), no ambito do Sistema de Informagdes Metropolitanas (SIM). Ainda segundo as
autoras, desafios especificos estdo sendo superados nos casos dos municipios que ja dispunham
de bases de informag¢des de assentamentos precdrios, para que possam inseri-los na plataforma
e ajustar seus perimetros. Com seu uso, sao facilitadas a atualizagdo e o aprimoramento das
bases de informacdo, assim como definem-se “estratégias de enfrentamento de problemas
comuns regionais, como os assentamentos nos limites de municipios, as ocupag¢des em bacias
hidrograficas de importancia regional e outras questdes que transcendem a competéncia
municipal” (ibid., p. 17). Ainda, “estd prevista a cessdo dos dados com os resultados ao final dos
trabalhos, para posteriores desenvolvimentos da CDHU e dos municipios” e “também sdo
acordados entre os participantes os niveis de acesso e os protocolos para divulgacdo das
informacgdes, apenas disponiveis para os participantes no momento atual, mas que em breve
iniciardo etapas de divulgagdo publica” (ibid., p. 18).

Em uma possivel utilizagdo de uma plataforma digital com essas caracteristicas, por parte da
SNH/MDR, seria conveniente estabelecer niveis de informacdes distintos, podendo um nivel
basico corresponder a um questionario nos moldes do utilizado pela Pesquisa NUI, agregando-
se progressivamente novas informagdes. Como referéncia de comparacgao, a plataforma digital
utilizada pela CDHU conta com seis blocos, somando cerca de 60 campos de informacdes,

7 Disponivel em https://sim.emplasa.sp.gov.br/Mapa?contexto=1
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aproximadamente o dobro dos da Pesquisa NUI, portanto. As informacgdes adicionais, por sua
vez, poderiam facilitar tanto o enquadramento do NUI em tipologias de tecido urbano e/ou
tipologias de intervengao.

Vislumbra-se ai outro ganho que uma possivel plataforma digital com essas caracteristicas
ofereceria a SNH/MDR: além de contribuir para a expansdo do conhecimento geral de nucleos
em contextos ndo alcangados inicialmente pela Pesquisa NUI, poderia aprimorar o processo de
cadastramento de cartas-consulta de NUI demandantes do apoio federal a regularizacao
fundiaria, com reflexos positivos em todo o processo de selecao e enquadramento de propostas.
A propdsito, conforme informado, a SNH/MDR ja iniciou a utilizacdo de um questionario
semelhante ao da Pesquisa NUI para a prestacdo de informacdes de proponentes que solicitam
o apoio do governo federal a realizacdo de a¢Oes de regularizacdo fundiaria, em suas cartas-
consulta. Contudo, tais informacgdes ja mostram algumas imprecisGes, e podem nao refletir da
melhor forma a realidade desses assentamentos, o que aponta para a necessidade de
capacitacdo e assisténcia técnica ja no momento da solicitacdo do apoio do governo federal —
alias, trata-se do mesmo contexto observado no Estudo da Demanda do Programa Papel
Passado, ja referido, e que buscou qualificar a demanda por regulariza¢ao fundiaria.

Outras acdes em andamento, por parte da SNH/MDR, poderiam ter desdobramentos no sentido
de ampliar-se o conhecimento sobre NUl em outros contextos. Neste caso, trata-se de
possibilidades de geocolaboracdo envolvendo alunos de Educagdo a Distancia (EAD) que
recebem capacitacdo técnica sobre regularizacdo fundidria urbana. Sugere-se a SNH/MDR que
avalie as possibilidades de convidar, como colaboradores voluntarios, os atuais e futuros alunos,
bem como os egressos, a realizarem praticas de mapeamento colaborativo, a principio, nos
mesmos moldes do trabalho de campo da Pesquisa NUI. Caso essa acdo seja considerada viavel,
sugere-se também que seja analisada com anterioridade a distribuicdo geografica de todos os
alunos, de modo a serem melhor elaboradas as formas de coordenacdo e assisténcia técnica
necessarias para essa tarefa.

Quanto as instituicdes que poderiam articular informagdes fornecidas por municipios, seja pela
disponibilizacdo de uma plataforma digital, como pela assisténcia técnica para sua utilizacao,
cabe citar as associagcdes de municipios, tais como a Confederagdo Nacional de Municipios
(CNM). Sabe-se das tratativas da SNH/MDR neste sentido, portanto, cabe aqui apenas
recomendar sua continuidade.

Reitera-se a importancia do protagonismo municipal para realizar o levantamentos de seus NUI,
podendo-se atribuir ao municipio, no contexto brasileiro, um carater de unidade basica de
producdo de informagdes territoriais. Contudo, sdo recorrentes as situa¢des de caréncia de
equipes técnicas municipais, tanto que, em muitos casos, ndo ha o reconhecimento de situacbes
de precariedade urbana e habitacional em seus territdrios, apesar da existéncia de indicios —um
dos reflexos disso é a propria subestimagdo histérica dos aglomerados subnormais do IBGE. E
ndo apenas os técnicos devem ser responsabilizados por isso, pois também sdo conhecidos os
casos de prefeitos que rechacam indicios preliminares da existéncia de assentamentos
precdrios, que ndo chegam a ser mapeados e caracterizados com maior precisdo.

Para superar essas limitagOes, além de capacitar e dar (ou cobrar) o protagonismo ao (do)
municipio para essa tarefa, é necessaria a propria elaboracdo de um repertério conceitual e de
procedimentos em comum. A experiéncia do SIM, utilizado pela CDHU, é valida neste sentido,
por ter ainda viabilizado a utilizagdo de um ambiente compartilhado, no qual os municipios
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conseguiram mapear e caracterizar seus assentamentos precdrios, sugerindo-se que essa agdo
do estado de S3o Paulo poderia ser ampliada para outras escalas.

Outra articulagdo estrutural, a ser explorada, refere-se ao Cadastro Imobilidrio Brasileiro (CIB),
que integra o Sistema Nacional de Gestdo de Informagdes Territoriais (Sinter). O CIB foi
recentemente instituido, por meio da Instru¢do Normativa RFB n. 2.030, de 24 de junho de 2021,
sendo competéncia da Receita Federal do Brasil (RFB) a sua administracdo. A propdsito,
iniciativa recente da CNM, juntamente com a RFB, tem por objetivo coletar informacdes sobre
a estrutura de dados literais e geoespaciais dos cadastros imobiliarios dos municipios que
poderdo ter interesse em ingressar no Sinter. A pesquisa busca conhecer a realidade cadastral
dos iméveis do pais, principalmente em relagdo a qualidade das informacdes georreferenciadas.
Conforme a CNM, “é a primeira vez que o pais pode contar com um banco de dados de imdveis
urbanos e rurais de responsabilidade exclusiva das prefeituras (transmissdo de informacgdes dos
imoveis urbanos. Os rurais cabem as entidades designadas por lei detentoras dos cadastros

rurais)”®.

Como foi observado, a estrutura de dados criada pelo Sinter estd subutilizada, e poderad vir a ser
um repositdrio dos cadastros imobilidrios municipais, cabendo incluir seus nucleos urbanos
informais. Obviamente, serd necessdrio oferecer assisténcia técnica aos municipios que
decidirem elaborar seus cadastros e alimentar o CIB, o que vai além das competéncias da
Coordenacdo-Geral de Regularizagdo Fundiaria Urbana da SNH/MDR, e mesmo desta Secretaria.
Em suma, o Sinter poderd ser um caminho para implementar um sistema de informacdes
geograficas de abrangéncia nacional, o que devera envolver recursos do governo federal e
articulagdo interministerial e interfederativa para o desenvolvimento institucional (DI) dos
municipios, podendo seguir o exemplo de programas federais de urbanizacdo e habitacdo que
incluiram ac¢des de DI articuladas ou como condicionante ao financiamento de intervencdes e
obras fisicas (tais como o Programa Habitat-Brasil-BID e o Programa de Acelera¢do do
Crescimento). Portanto, a construcdo e a gestdo de um futuro sistema de informacdes
geograficas que relna o conhecimento sobre NUI deverdo ser centralizadas, assim como os
recursos, o nivelamento conceitual e de procedimentos e a disponibilizagdo de capacitagdo e
assisténcia técnica a eles associada.

Por sua vez, a alimentagdo desse sistema podera ser descentralizada, envolvendo, além dos
municipios, parcerias com universidades, com instituicGes federais, estaduais e municipais de
planejamento, pesquisa e estatistica, e com organiza¢des ndo governamentais. Prospecgées de
possibilidades de formar redes de instituicGes parcerias mostram-se necessdrias para qualquer
expansdo da Pesquisa NUI, mesmo que venham a ser expansdes limitadas, graduais e regionais,
e mesmo que antecedam o funcionamento de um sistema de informagGes geograficas de
ambito nacional. Em paralelo, revela-se a necessidade de prosseguir em discussdes empiricas,
sobre quais seriam os territérios prioritarios, para os quais se buscaria o conhecimento
incremental de seus NUI.

8 Conforme https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/cnm-e-receita-federal-recomendam-que-

municipios-participem-de-pesquisa-sobre-cadastro-de-imoveis-urbanos
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3. Metodologias de identificagdo e classificacao de assentamentos precarios

A Pesquisa NUI, em seu segundo eixo fisico-territorial, explorou o uso de dados secundarios,
abertos e disponiveis para todo o territdrio nacional, para o desenvolvimento de uma nova
metodologia voltada a identificacdo de assentamentos precdrios classificdveis como NUI. A
metodologia, apresentada no Produto 12 da pesquisa, baseia-se na construcdo de modelos
estatisticos e permite identificar areas com maior ou menor probabilidade de presenga de NUI.

Cabe mencionar duas metodologias antecedentes para identificacdo e classificacdo de
assentamentos precarios, ambas relevantes para o desenvolvimento de uma metodologia
aplicada aos nucleos urbanos informais no ambito da Pesquisa NUI (adiante referida
simplesmente como Metodologia NUI). A primeira, desenvolvida pelo Centro de Estudos da
Metrépole (CEM), a pedido da SNH, baseia-se unicamente em dados censitarios, reclassificando
como setores precdrios os setores censitarios que se assemelhem aos aglomerados subnormais
(AGSN) do IBGE, mas que ndo haviam sido classificados como tal no momento do Censo
Demografico 2000 (MARQUES, 2007). A segunda, igualmente fruto de uma demanda estatal
(neste caso, da CDHU), é a metodologia MAPPA, ja referida (UFABC; CDHU, 2018). Comparando-
se ambas, a metodologia MAPPA é mais detalhada e permite identificar e classificar tipologias
distintas de assentamentos precarios. Contudo, necessita de mais dados espaciais e de varias
fontes, alguns deles apenas disponiveis para o estado de Sdo Paulo, tais como as Unidades
Homogéneas de Uso e Cobertura do Solo (UHCT). Outro ganho da metodologia MAPPA ¢é a
representacdo na forma de superficies de probabilidade da presenca de cada tipo de
assentamento precario, o que ndo é viabilizado pela metodologia do CEM, que apenas apresenta
resultados binarios (é¢/ndo é setor precario).

Como dito, a Metodologia NUI utilizou-se de dados abertos e disponiveis para todo o pais,
incluindo dados provenientes de fontes atualizadas com maior frequéncia que a censitaria
(decenal). Assim como a MAPPA, priorizou a representagdo continua, na forma de superficies
de probabilidade. Na Metodologia NUI, a constru¢do de varidveis foi um aspecto considerado
essencial, com a exploragdo mdxima de dados secunddrios que representem distintas
propriedades dos NUI: forma urbana, aspectos fisico-territoriais, sociodemogréficos, da
edificagdo, do entorno, da infraestrutura etc. Cabe destaque para os procedimentos de
geocodificacdo de registros do Cadastro Unico de Programas Sociais (CadUnico), o que permitiu
a criacdo de variaveis sociodemograficas e de caracteristicas da moradia com atualizacdo mais
frequente que a censitaria, algo importante dado o atraso na realizagao do Censo Demografico
2020. Como os dados se apresentam em formatos muito diferentes e o nimero de varidveis
ultrapassa uma centena, foi conveniente a sua integragdo em uma base Unica, de uma mesma
unidade espacial de analise, composta por células compativeis com a grade estatistica
desenvolvida pelo IBGE.

Para construir modelos que estimam probabilidades de presenca de um certo tipo de
assentamento precario, é necessario dispor de dados secundarios, como informados acima
(varidveis independentes), e de uma amostra desses assentamentos (variavel dependente).
Como existe uma expectativa de que a Metodologia NUI possa ser aplicada em outros contextos,
deverao ser utilizados os melhores levantamentos desses assentamentos, conforme disponiveis
em cada regido. Caso ndo haja pesquisas de campo de NUI, feitas pelas prefeituras municipais
ou nos moldes daquelas realizadas na prdpria Pesquisa NUI, poderao ser utilizados os AGSN, que
constituem, ainda que com subestimag¢des, uma base de dados de abrangéncia nacional. Assim,
foi necessario avaliar a qualidade dos AGSN em seu papel de possiveis amostras de NUI.
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Constatou-se que os AGSN representam melhor os NUI do tipo favela ou ocupacdo espontanea,
permitindo ainda uma representac¢do razoavel de loteamentos irregulares e clandestinos, e de
conjuntos habitacionais. Quanto aos demais tipos de NUI considerados na Pesquisa NUI, sua
representacao pelos AGSN é muito baixa ou inexistente. Em outra analise, foram construidas
tipologias a partir de analise de agrupamentos (clusters), o que permitiu verificar que os AGSN
representam melhor os NUI mais precdrios e densos, inseridos na malha urbana e ocupados por
populagdo com renda mais baixa.

Quanto aos modelos estatisticos, foram testados, como amostras, tanto os NUI da pesquisa de
campo como os AGSN definidos pelo IBGE em 2019. Constatou-se que mesmo os modelos
gerados a partir de uma amostra incompleta (os AGSN) apontaram para indicios da presenca
de dreas precdrias que vao além dos limites dos proprios aglomerados subnormais, ou seja,
possivelmente essas areas seriam classificadas como NUI — e, comparando-se aos NUI obtidos
na pesquisa de campo, de fato o foram. Assim, os modelos que tém como variavel dependente
os AGSN mostraram qualidade comparavel aos modelos que usam os NUI como variavel
dependente, na maioria dos polos da Pesquisa NUI — as excec¢Oes serdo discutidas a seguir.
Ainda, cabe ressaltar que as varidveis independentes criadas a partir do CadUnico foram
significantes nos modelos, recomendando-se que sigam sendo utilizadas.

O trabalho de modelagem da Pesquisa NUI mostra que se trata de um plano de informacao
adicional, e que deve ser comparado a outros planos que tragam indicios ou evidéncias da
presenca de NUI. Se houver divergéncia entre planos de informacdo, poderao ser apontadas as
areas a serem investigadas com maior prioridade, ou seja, um uso valioso dos modelos é indicar
areas a serem priorizadas em levantamentos de campo ou verificacdo remota, por meio de
imagens de satélite, sensoriamento remoto ou outra técnica apropriada.

A Metodologia NUI e sua aplicacdo na Pesquisa NUI apresentaram limita¢Oes, que serdo
discutidas a seguir. Inicialmente, ha um gargalo representado pela organizagao e sistematizagdo
de bancos de dados secundarios. Ainda que se trate de dados abertos e disponiveis
nacionalmente, as tarefas de processamento necessarias para torna-los Uteis a modelagem sdo
extensas e demoradas. Por sua vez, a grade estatistica do IBGE, mesmo que ainda pouco usada,
€ um plano de integracdo conveniente para dados provenientes de fontes diversas. Ha
certamente, limitagGes das varidveis que podem ter divulgacdo na grade estatistica, por
questdes de sigilo, mas prevé-se que elas irdo diminuir apds o proximo Censo Demografico. De
qualguer modo, existe o recurso a sala de sigilo do IBGE, mediante apresenta¢do de projeto para
obtencdo desses dados, que incluem praticamente todas as varidveis do questiondrio do
universo do Censo, bem como os dados do entorno dos domicilios. Outra possibilidade cogitada
seria o IBGE oferecer as informacgdes do Atlas da Grade Estatistica, que sdo menos sensiveis, em
um formato que pudesse ser acessado e integrado, ainda que elas devam ser incluidas nos
modelos de maneira categérica, por exemplo, em formato TIF, com classes e limites ja definidos
pelo IBGE. Seria ainda recomendavel a utilizagdo direta de dados ja integrados na grade
estatistica, sempre que possivel, seja para facilitar as tarefas de organizacdo de dados, seja para
reduzir imprecisdes que ocorrem, por exemplo, quando se integram dados agregados de
unidades espaciais maiores, como setores censitdrios ou areas de ponderacdo.

A experiéncia de integracio de dados do CadUnico foi significativa. Seus registros sdo
apresentados na forma de pontos, correspondentes ao endere¢o de cada familia inscrita no
cadastro, a partir dos quais é necessario criar varidveis que possam ser integradas as células,
que constituem as unidades espaciais da Metodologia NUI, representando, por exemplo,
densidades ou nimero de registros por hectare, com alguma caracteristica da familia ou do
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domicilio. Contudo, antes disso, é necessario geocodificar os registros (cada ponto), o que, na
Metodologia NUI, foi realizado nos seis polos, mediante uma combinacdo de procedimentos,
que foram mais bem sucedidos nos polos em torno de metrépoles do Centro-Sul (com excecdo
de Brasilia), e deixaram a desejar em areas menos densas e rurais. Ou seja, a qualidade do dado
do registro é importante para a qualidade da variavel que sera gerada a partir dele. Ainda quanto
a geocodificacdo do CadUnico, foi indicado que esses registros disporiam da informacdo do
codigo do setor censitario no qual se localiza cada ponto, o que, se confirmado, devera ser
testado, de modo a avaliar-se se a vantagem de agilizar esse procedimento compensara alguma
perda de precisdao da geocodificacdo. Por fim, caberia sugerir as instancias competentes pela
gestdo do CadUnico que sejam aprimorados os procedimentos de coleta de informacdes, de
modo a obter-se um enderecamento mais preciso dos registros.

Passando a avaliacdo da qualidade dos modelos estimados, como dito, ela é comparavel nos
modelos de cada polo, seja para uma amostra de NUI, seja de AGSN. Portanto, em dareas onde
os proprios AGSN sdo mais subestimados, a qualidade dos modelos tendera a ser pior, o que foi
o caso do Polo Juazeiro do Norte, no qual, ainda, os préprios NUI tém baixa densidade, ha muitos
do tipo distrito ou povoado, e ha pouca diferenciacdo entre as caracteristicas internas ao NUl e
as demais areas urbanas. Ou seja, pode-se dizer que a Metodologia NUI foi menos eficaz em
apontar areas com probabilidade de serem NUI no Polo Juazeiro do Norte do que nos demais,
embora isso ndo invalide os indicios que podem ser oferecidos pelos modelos como insumo para
pesquisas mais aprofundadas. Outra observacdo importante refere-se as préprias fontes de
informacao das variaveis dependentes dos modelos, que podem ser diferentes, dependendo do
tipo de assentamento precdrio. Assim, favelas ou ocupacgées espontaneas, como demonstrado,
poderdo ser melhor representadas pelos AGSN do IBGE, enquanto informacbes sobre
loteamentos irregulares e clandestinos deverdo ter como fonte prioritdria as prefeituras
municipais. Ainda cabe lembrar, como pano de fundo, a dificuldade de definicdo do que é
urbano e rural em cada contexto, o que acaba por ter impactos também em modelos
estatisticos.

Por fim, outra limitagio da Metodologia NUI refere-se a prdpria representagao desses
assentamentos precarios nas superficies de probabilidade, unicamente em um tipo (o nucleo
urbano informal), sem especificagcdo de suas caracteristicas, o que seria recomendavel, dado o
fato de que os NUI ndo sdao homogéneos entre si, seja entre polos, seja em um mesmo polo.
Essa limitacdo poderia ser enfrentada pela incorporagdo, a Metodologia NUI, de procedimentos
utilizados na metodologia MAPPA, por exemplo, permitindo construir tipologias que
diferenciam tecidos urbanos. Caberia priorizar, nesse refinamento metodoldgico, espacos
urbanos complexos e densos como as regides metropolitanas, onde iniciativas como a
constru¢do de unidades espaciais homogéneas, tais como as UHCT do estado de Sao Paulo,
seriam adequadas, permitindo a elaboracdo de tipologias de tecidos urbanos e, a depender da
agregacao de novas informagBes prestadas pelos municipios, também de tipologias de
intervencgao.

Aprimoramentos possiveis da Metodologia NUI permitiriam, assim, a realizagao de trabalhos
incrementais, capazes de agregar mais informac&es sobre o territorio e, portanto, criar melhores
insumos para o planejamento do desenvolvimento urbano e regional. As superficies de
probabilidade da presenca de NUI (ou de outros tipos mais detalhados de assentamentos),
geradas de forma incremental, deveriam passar a integrar uma possivel plataforma digital ou
sistema de informagdes geograficas de escala nacional, conforme cogitado na se¢do anterior
deste relatorio. Neste sentido, sugere-se a definicdo de uma agenda de workshops para discutir
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alternativas com instituicGes que tém experiéncia na area, tais como o IBGE, enquanto 6rgédo
gestor da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE) e, no estado de Sdo Paulo, o
Instituto Geografico e Cartografico (IGC), responsavel pelo ja citado Sistema de Informacbes
Metropolitanas (SIM) e pela Infraestrutura de Dados Geoespaciais do Estado de Sao Paulo (IDE-
SP), e a Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente (SIMA), responsavel pela Infraestrutura
de Dados Espaciais Ambientais do Estado de S3do Paulo (DataGEQ) — cabendo ainda verificar a
disponibilidade de infraestruturas e sistemas analogos em outras unidades da federacao.

Por outro lado, assim como foi observado na secao anterior, relativamente a pesquisa de campo,
também a modelagem de NUI se beneficiaria de discussdes conceituais — o que é ou ndo é
precario em cada contexto regional ou tipo de municipio, quais limiares e combinag¢des de
atributos permitem afirmar isso etc. Reforca-se aqui que ambos os eixos e campos de
conhecimento deveriam ser contemplados, sendo recomenddavel que discussdes conceituais
refiram-se tanto as realidades empiricas observadas (em pesquisas de campo) como as formas
de sua representacdo (em modelos), de modo integrado.

Outra articulagdao importante entre pesquisas de campo e tratamentos de dados secundarios
recomenda que os modelos sejam elaborados com antecedéncia, de modo a orientarem o
trabalho de campo pela indicacdo de areas prioritdrias. Reforca-se que os modelos sejam
construidos tendo como amostra (variavel dependente) os melhores levantamentos de NUI
disponiveis, mas, caso inexistentes, recorram aos AGSN, amostra que, mesmo subestimada,
poderd servir para indicar areas prioritdrias para pesquisa. Assim, as superficies de
probabilidade de presenca de NUI, produto dos modelos, facilitardo que os municipios facam
seus préprios mapeamentos ou que melhorem as referéncias existentes.

Ainda que essa expectativa tenha sido expressada, ndo se considera recomendavel a
construgcdao de um modelo estatistico Ginico, com pretensao de representar assentamentos
precarios em qualquer parte do territério nacional, pois isso ndao conseguira constituir um
plano de informacdo adicional e aplicavel a cada realidade regional. Ao contrario, recomenda-
se a continuidade da elaboragdo de modelos adequados a cada realidade de regides e de
municipios, modelos simples e que explicitem o comportamento de cada varidvel, mesmo
porque ha varidveis que podem ter problemas, haja vista as diferencgas regionais de qualidade
de dados coletados e sistematizados pelo préprio IBGE. Ainda que haja outras técnicas de
modelagem que possam ter maior acurdacia ou, em outras palavras, maior chance de acerto, ndo
se recomendam “caixas-pretas” que ndo permitam a interpretagao dos resultados do modelo.
Trata-se, assim, de substituir um pouco da acurdcia pela maior facilidade de comunicacao e pela
transparéncia, valorizando as ultimas.

A disponibilizacdo de dados e scripts da Metodologia NUI em um repositério aberto Github
deverd permitir a continuidade de andlises de dados secundarios e de superficies de
probabilidade de presenca de NUI, seja por pesquisadores envolvidos na Pesquisa NUI, seja por
outros interessados em analises urbanas e habitacionais. Ressalta-se aqui a importancia de dar
visibilidade da Pesquisa NUI para pesquisadores no Brasil e, também, em outros paises,
incluindo os ambitos governamental e académico.

Recomenda-se ainda prosseguir em esforcos de aproximar-se e dar capacita¢cdo e assisténcia
técnica as prefeituras municipais, para que produzam suas informac&es sobre NUI, fornecendo
a elas os insumos necessarios para tal, que podem incluir modelos como os elaborados no
ambito da Pesquisa NUI. Segmentagdes do territdrio necessitardao ser elaboradas, de modo a
definir-se qual seria a melhor granularidade dos modelos, por exemplo, modelos para tipologias
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municipais e regionais. Também serdo necessarios estudos adicionais para definir o melhor
numero de modelos por polo, provavelmente mais do que um modelo, como foi o caso da
Pesquisa NUI. Além disso, considera-se mais adequado, ao invés de delegar a uma Unica equipe
técnica a tarefa de elaboracdo de muitos modelos, promover cursos de capacitagdo para sua
elaboracdo, de modo a envolver o maximo de instituicdes de pesquisa parceiras na disseminacao
do conhecimento desenvolvido na Pesquisa NUI.
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4. Questoes juridico-fundiarias de nucleos urbanos informais

Um estudo de caso juridico-fundiario foi realizado como terceiro eixo da Pesquisa NUI, a partir
de uma selecdo que, embora limitada em termos quantitativos, pudesse representar a
diversidade de assentamentos precdrios e irregulares do pais. Foram escolhidos NUI em todos
os polos da pesquisa e levando-se em conta a mesma tipologia que foi utilizada em uma pesquisa
anterior relevante, o ja citado Estudo da demanda do Programa Papel Passado (BRASIL, 2018).
Contudo, ha uma diferenca fundamental: enquanto havia naquele estudo uma disponibilizacao
inicial de informagdes dos municipios ao governo federal (a demanda por eles apresentada), na
Pesquisa NUI os municipios é que foram procurados, para fins de presta¢do de informacgoes.

O estudo de caso foi apresentado no Produto 4 da Pesquisa NUI, cabendo destacar,
resumidamente, os principais aspectos juridico-fundidrios captados nos 16 NUI que
compuseram sua selecdo:

e dificuldade de delimitacdo ou definicdo do parcelamento do solo, ou seja, uma lacuna
de controle urbanistico que se mostra colocalizada a irregularidade fundiaria;

e dificuldade de obter informagdes sobre a base fundiaria desses NUI, que se mostram
precarias, dispersas e fragmentadas;

e existéncia de entraves concretos pela judicializacdo, envolvendo conflitos fundiarios,
tributarios, trabalhistas etc.;

e incidéncia de legislacdo urbanistica (zoneamentos distintos, por exemplo), de
patrimonio histérico (entorno de sitio histérico tombado) e ambiental;

e existéncia de ocupac¢des em areas de preservacdo permanente (APP), com situagdes
distintas de relacionamento com os corpos d’agua, decorrentes de aspectos culturais de
apropriacao do espaco.

Sabe-se que, em qualquer processo de regularizacdo fundiaria urbana, ha dificuldades que
incidem especialmente sobre as ag¢des juridicas, logo, buscou-se trazer a andlise situagdes
comuns e, também, algumas situacGes especiais que necessitam ser trabalhadas, de modo a
levar a conclusdo esses processos.

Reconhece-se o mérito da Pesquisa NUI, neste eixo, uma vez que, como foi observado, boa parte
da regularizagao fundiaria é, em si, um trabalho de pesquisa, que exige a mobilizagao de muitos
recursos humanos, especialmente por parte dos municipios. Em suma, sabe-se da existéncia de
problemas histéricos e complexos associados a irregularidade fundiaria, e a Pesquisa NUI traz
uma contribuicdo importante aos sistematiza-los.

Um primeiro conjunto de recomendacGes refere-se a matriz que foi elaborada a partir de
informagdes coletadas para o estudo de caso, na forma de um conjunto de obstaculos ou
situacBes-problema (ou simplesmente situagdes), tendo sido atribuida a cada uma delas uma
escala que permitiria avaliar o grau de dificuldade apresentado em casos concretos. O segundo
conjunto de recomendag¢des buscara, aqui, um didlogo com as prdprias recomendagdes,
apresentadas no estudo de caso, para o aprimoramento da atuacdo federal em regularizacdo
fundiaria urbana, seja por meio dos programas existentes, seja por meio de novos programas e
acoes.
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4.1. Matriz de situacées da reqularizacdo fundidria

Como proposto na matriz, ha dois focos ou duas formas de preparagao para a realizacdo de
acoes de regularizacdo fundidria: um deles, voltado a capacidade administrativa dos
municipios; o outro, voltado aos territdrios aos quais se referem essas a¢des. No estudo de
caso realizado, esses dois focos sdo ilustrados, simultaneamente, pelo municipio paraense de

Canaa dos Carajas, localizado no Polo Marabd da Pesquisa NUI.

Considera-se que a matriz proposta, se vista como organizadora de informacgdes, por seu grau
de profundidade e complexidade, podera encontrar, em sua aplicacdo pratica em casos
concretos, dificuldades de ser alimentada e, assim, ter sua possibilidade de aplicagao diminuida
no comego de uma pesquisa de regularizacdo fundidria. De outro ponto de vista, da
consequéncia, a matriz é considerada adequada, pois organiza e permite pensar a atuacdo do
governo federal em regularizacao fundiaria. Assim, pode ser conveniente pensar-se em duas
matrizes, a primeira a ser aplicada na fase de planejamento e a segunda, na fase de projeto de
regularizacao fundiaria.

A matriz ndo tem como objetivo possibilitar uma classificacdo para hierarquizagdo de nucleos,
entre mais e menos complexos de serem regularizados, o que pode trazer o risco de deixar de
lado os mais complexos. A matriz tem justamente o objetivo inverso, de lancar luz sobre todas
as dimensdes e o grau de complexidade da irregularidade fundiaria brasileira, para que sejam
pensadas e realizadas acGes nos trés niveis de governo, considerando também estes elementos.
Por essa razdo, ndo se recomenda a utilizacdo da matriz proposta para o enquadramento em
selecoes de propostas por apoio federal a regularizagdao fundidria, sob pena de dificultar a
priorizacdo dos casos mais complexos e, assim, perpetuar sua irregularidade. Dada a grande
escala da irregularidade fundidria no Brasil, é necessdrio agir mais imediatamente sobre os
problemas mais faceis, ao mesmo tempo em que se sistematiza o modo de agir em relacdo aos
mais dificeis — e este pode ser um dos usos da matriz.

Relativamente a complexidade dos territérios, impde-se, de saida, a necessidade de produgao
de informagdes, o que habitualmente se divide em duas tarefas: levantamento de elementos
fisicos e levantamento de situacbes eminentemente juridicas. Coloca-se aqui a énfase na ma
qualidade, em termos histdricos, da segunda tarefa, refletida, por exemplo, em matriculas ou
transcrices que ndo sdo conclusivas ou ndo permitem tracar os limites fisicos com qualquer
precisdao, ou até mesmo a auséncia de qualquer documento registrario. Na base dessa ma
qualidade estd a prépria dificuldade de coleta de dados juridicos, baseada em documentos cujo
acesso pode ser dificil, relativos a base fundiaria e aos processos judiciais em curso. Reitera-se
que ha um problema, subjacente, envolvendo lacunas de informagdes nos registros imobilidrios
(ou baixa qualidade dos registros, o que faz, por exemplo, que ndo se consiga “fechar” uma
poligonal) que, obviamente, ndo é especifico de municipios, tratando-se de um problema
nacional. Assim, recomenda-se ao governo federal que comece a criar um banco de dados
juridicos que agregue informacdOes para a¢des de regularizagdo, reunindo dados tabulares e
dados de judicializagdo. Cabe lembrar que esses dados sdo os que menos se alteram ao longo
do tempo — e as matriculas, dentre eles, sdo a parte mais estatica —, em comparagdo com os
dados que descrevem os elementos fisicos, da ocupagdo urbana em si, que costumam mudar
muito em pouco tempo.

Quanto aos entes ou instituigoes responsdveis pela produ¢ao de informagoes, é certo que o
municipio tem um papel importante — haja vista o protagonismo que ja foi apresentado nas
secGes anteriores deste relatério, e que também se estende as situagdes juridicas e, em
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particular, ao projeto de regulariza¢do fundidria de cada assentamento. Ha que cuidar para que
resultados como os da Pesquisa NUI ndo sejam interpretados como uma responsabilizacdo
exclusiva dos municipios, chamando-se atencdo para o papel do governo federal, que nao
substitui a acdo do municipio, mas deve complementa-la pelo acompanhamento da produgdo
das informacOes de base registral e documental. Por exemplo, cabe lembrar que os
procedimentos de registro eletronico existem desde 2015, tendo a Lei n. 13.465/2017 alterado
sua organizagdo por meio da criacdo do Operador Nacional do Registro, entidade privada a qual
cabe sua operacdo. Neste sentido, caberia a Unido um protagonismo maior em relacdo a esse
processo para, concomitantemente, aliviar os municipios de um excesso de atribuicdes. Assim,
a Unido deveria manter um didlogo amplo e continuo com os cartérios de registro de imodveis e,
também, com o poder judicidrio, de modo a buscar dispensar que cada municipio necessite
recorrer a esses entes, e passe a reunir essas demandas em particular. Também cabe reiterar
aqui que o Sinter e, especificamente, o CIB, citados anteriormente, poderdo ser agregadores
tanto de dados fisicos como de dados registrais dos nucleos urbanos informais.

Relativamente a necessidade de definicio de uma estratégia territorial de regularizagdao
fundiaria, foram encontradas, na Pesquisa NUI, situacdes diversas de irregularidade dentro de
um mesmo poligono, dindmicas urbanas e imobilidrias com diferentes velocidades ou
tendéncias de crescimento, bem como presencas de publicos-alvo com rendas distintas,
caracterizando tanto interesse social como interesse especifico. A delimitacdo de areas
apresentadas pelos municipios como NUI ndo seguiu critérios uniformes, podendo referir-se a
algum zoneamento atribuido pelo planejamento municipal, a matricula da gleba ou a area de
projeto ou influéncia de intervencbes de programas federais de urbanizacdo, entre outros
critérios utilizados para delimitacdo. Essas ocorréncias sdo indicativas de que haveria diferentes
escalas da regularizacdo fundiaria, para as quais a mera definicdo de um poligono, a ser
“apresentado” pelo municipio como demanda nos moldes dos programas existentes de
regularizacao fundiaria urbana, ndo seria suficiente para a delimitagdo precisa de um nucleo
urbano informal.

Assim, a partir do que foi observado na Pesquisa NUI, atenta-se para o fato de que, em muitos
casos, a regularizacdo fundidria de cada NUI, propriamente dita, deverd ser precedida da
definicdo de uma estratégia territorial, por meio de um conjunto de conceitos, procedimentos
e ferramentas de analise do que esta sendo chamado de territério da regularizagdo, de modo a
complementar o tdpico acima, acerca da producdo de informacbes para a regularizagcdo
fundiaria. Haveria, assim, “retratos do todo” a serem elaborados com antecedéncia, mesmo que
com menor nivel de detalhamento (do que o solicitado na matriz de situagdes, por exemplo). A
definicdo conceitual e operacional mais elaborada do territério da regularizacdo ainda se insere
temporalmente no ambito da Pesquisa NUI, como objeto de detalhamento em um capitulo no
livro, a ser publicado, que trara os resultados da pesquisa. Por fim, cabe apontar que a ideia de
territério da regularizacao dialoga com uma recomendacgao de que as a¢les de regularizagdo
fundiaria ganhem escala no Brasil, podendo contribuir para a pré-selecao de areas elegiveis a
programas federais de regularizacdo fundiaria.

A propésito da articulagdo com intervengdes fisicas, como ja recomendado em sec¢do anterior
deste relatdrio, considera-se necessario deixar claro que, em situacdes de precariedade urbana
e habitacional, as obras fisicas deverdo ser realizadas com anterioridade a regularizacdo
fundiaria propriamente dita, sob pena de consolidar situacdes de risco e insalubridade. Além
disso, a discussdo e o alinhamento de conceitos entre as partes interessadas — o que é ou ndo é
precdrio, quais seus limiares ou combina¢Ges de atributos etc. — estende-se aos elementos
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juridicos, devendo incluir a capacitacdo de equipes municipais, que poderiam fazer uso mais
amplo de conceitos desenvolvidos na Pesquisa NUI, além do compartilhamento de experiéncias,
em busca da construcdo de entendimentos em comum. A necessidade, ja apresentada, de
articular a¢bes ou programas de desenvolvimento institucional as obras fisicas em
assentamentos precarios, também se estende aos elementos juridicos.

A importancia da articulagdo interinstitucional e interfederativa ndo se resume a producgao de
informacgbes para a regularizacdo fundidria, como apontado acima. Ha construcdes a serem
feitas, para além da relacdo direta entre o municipio e seu cartdrio de registro de imdveis, no
sentido de destravar os muitos processos que ndo chegam a titulagdo em nome dos ocupantes
dos nucleos urbanos informais, de modo que articulagdes com o Instituto de Registro Imobiliario
do Brasil (IRIB) e a Associacdo dos Notdrios e Registradores (ANOREG), ou a Confederacgao
Nacional dos Notdarios e Registradores (CNR), envolvendo a¢Ges de capacitacdo dos cartérios,
sdo importantes, no sentido de buscar melhorar o ambiente institucional da regularizacao
fundidria. Por sua vez, cdmaras de mediacdo de conflitos também sdo importantes, mas, para
terem efetividade, necessitam de uma construcdo que vai além da relacdo entre o municipio e
o poder judicidrio ao qual o municipio esta jurisdicionado, ou, em outras palavras, necessitam
de novos modelos e instancias de governanca para o estabelecimento de entendimentos em
comum, discutindo-se, por exemplo, procedimentos de conciliacdo que vao além dos relativos
aos direitos possessdrios, apenas. Em qualquer caso, a participa¢do da Unido é esperada, pois é
o ente que possui escala para discutir esses temas com os 6rgdos nacionais do poder judiciario
e dos registradores.

O mesmo pode ser dito em relacdo a aspectos ambientais e, também, do tratamento de areas
de risco em processos de regularizacao fundidria, exigindo-se discussdo prévia da legislacdo
ambiental. Neste caso, o papel do governo federal é fundamental para que se estabelecam
consensos e se emitam orientacbes a respeito das possiveis interpretacdes da legislacdo
ambiental e relacionada a areas de risco em processos de regularizacdo fundiaria. Embora a
relacdo entre a regularizagdo fundiaria e a legislacdo ambiental tenha avancado no sentido de
sua articulagdo neste século, ainda é preciso criar consensos a respeito e ampliar a divulgacao
das possibilidades existentes. O objetivo ndo é estabelecer um Unico caminho ou forma de
aplicagdo, mas divulgar entre as procuradorias municipais, profissionais do sistema de justica e
técnicos da regularizagao fundiaria as possibilidades de aplicagdo, e orientar formas adequadas
de tratamento destes elementos do processo de regularizacdo fundidria de forma a otimiza-los,
evitando discussdes desnecessarias sobre a aplicabilidade da norma.

4.2. Didlogo com programas e a¢des federais de regularizacdo fundidria

Em sequéncia ao que foi apresentado acima, ha diversas recomendag¢des que se dirigem a
programas e acles federais vigentes de regularizacdo fundiadria urbana, notadamente o
Programa Papel Passado e o Programa de Regulariza¢do Fundidria e Melhoria Habitacional,
regulamentado pela Instrugdo Normativa n. 2, de 21 de janeiro de 2021 (RegMel). O objetivo é,
assim, apontar sugestGes para o aprimoramento dos programas existentes e, também, para a
criagdo de novos programas e a¢des, de modo a preencher lacunas.

Um primeiro tépico diz respeito a forma de atuacdo individualizada dos programas acima citados
(efetivamente, no caso do Papel Passado, e em potencial, no caso do RegMel, que ainda ndo
teve sua primeira selecdo concluida). Como é sabido, as possibilidades de atendimento referem-
se a casos em que nao ha maiores dificuldades para definir a abrangéncia territorial do NUI, que
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deve ser Unico e possuir poligonal bem configurada, algo que, na pratica, restringe bastante o
universo de assentamentos elegiveis. Reforga-se aqui a recomendacao ja feita acima, de buscar
estratégias territoriais de regulariza¢do fundiaria que possibilitem um conhecimento geral da
irregularidade fundidria nos municipios em que isso seja aplicavel, com anterioridade e como
passo necessario para apontar os casos prioritarios que, uma vez definidos, demandardo
recursos dos programas existentes. Por esta razdo, deve-se pensar em iniciativas de
financiamento da acdo municipal que apliquem a politica de regularizacdao fundidria de forma
horizontalizada, considerando uma situacdo mais geral da irregularidade do municipio, e ndo
apenas um unico NUI, com uma atuacao vertical. Uma atuacdo horizontal tem o potencial de
solucionar e encaminhar aspectos da regularizacdo fundidria que dependem de relagdo
institucional com cartdrios e outros 6rgaos, de maneira a enfrentar de forma estrutural o
problema da irregularidade fundidria, otimizando a acdo municipal, ao invés da necessidade de
articulagdo institucional para cada caso, pensado isoladamente.

Cabe lembrar também a atual auséncia de itens financidveis, no que se refere a producdo de
informacdes territorializadas e planejamento de a¢des de Reurb, que chegaram a ser financiadas
pelo Programa Papel Passado, inclusive a demarcagdo de zonas especiais de interesse social
(ZEIS). Assim, sem prejuizo de outras ac¢des, a Etapa | do Programa RegMel poderia apoiar agées
preparatorias, especialmente em se tratando da aplicacdo do instrumento da demarcagao
urbanistica, de modo a proporcionar uma a¢do de conhecimento de NUI horizontalizada no
territorio. Trata-se de algo que se enquadra nos formatos operacionais vigentes da SNH/MDR,
uma vez que a demarcacao urbanistica constitui, em si, um objeto bem delimitado. Recomenda-
se que as acles de demarcacgao urbanistica utilizem o arcabouco de informacg&es proporcionado
pela matriz de situacdes de regularizacdo fundiaria anteriormente apresentada. Avalia-se que a
demarcagao urbanistica é uma modalidade muito promissora, mas haveria que buscar garantir
a continuidade e conclusdo dos processos de regularizacdo fundidria apds a demarcacao,
cogitando-se, no momento, que os municipios que a tenham realizado deveriam ter prioridade
para receber, em sequéncia, outros recursos para Reurb-S, ou, alternativamente, que deveriam
comprovar que dispdem desses recursos.

Por outro lado, é necessario ponderar que a produgdo em grande escala de informacgGes
territorializadas e o planejamento da regularizagdo fundidria sdo a¢des que podem exigir um
formato diferente dos programas de repasse vigentes (iniciando com a proposta do municipio,
sua selecdo, contratacdo, desenvolvimento e acompanhamento, e concluindo com a prestacado
de contas das ac¢Oes realizadas). Avalia-se que a experiéncia dos contratos do Papel Passado em
apoiar o planejamento da regularizacdo fundiaria foi bem sucedida em municipios que ja
contavam com cultura e pratica de planejamento preexistentes, enquanto outros municipios,
menos afetos ao tema, tiveram diversos problemas: licitagdes vazias, diagndsticos que ndo
chegaram a ser conclusivos, mapeamentos superficiais etc. Assim, a Unica modalidade do
programa que subsistiu foi a de ag¢les especificas de regularizagdo, mas mesmo nesta as
operacdes tiveram prazos incertos e envolveram uma gama muito variada de produtos, o que
dificulta, por exemplo, a medicdo de servicos e a prestacdo de contas, especialmente para os
municipios que ndo contam com estrutura administrativa para isso. H4 um desafio, do qual a
SNH/MDR estd ciente, em construir um método operacional adequado a producdo de
informacgdes para a regulariza¢do fundidria, diferente, como ja dito, dos contratos de repasse
tradicionais. Uma possibilidade seria um processo continuado de formagdo de técnicos
municipais da regularizacdo fundiaria, que tenha como objetivo e resultado a producdo de
informagdo e a definicdo de uma estratégia territorial de regularizacdo fundidria de cada
municipio participante, ou seja, capacitacdo para produgdo de informacao.
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Voltando a tratar de programas vigentes, e a propdsito do Programa RegMel, considera-se um
avanco o tratamento de cada etapa em si mesma, cabendo mudangas, ao longo da execucgao
dos contratos, que alterem o ndimero de beneficidrios e o préprio poligono da regularizacao
fundiaria. Também se considera importante que o municipio tenha a capacidade de definir essas
poligonais, elegendo assentamentos e situa¢des prioritdrias, e ndo seja um mero “carimbador
de projetos” que tratem apenas dos casos mais simples. Contudo, a eventual interposicao de
impugnacbes ou questionamentos de confrontantes, se ndo puder ser resolvida facilmente com
a redefinicdao da poligonal do NUI, podera causar cancelamentos totais dos contratos. Alerta-se
para o risco de que isso possa vir a ser bastante frequente, causando cancelamentos em massa
e perpetuando situa¢oes de irregularidade fundiaria. Uma recomendacdo que cabe a esses casos
€ que os governos estruturem instancias responsaveis por monitorar e tratar situacoes de
impugnacdo e questionamento, o que poderd, eventualmente, subsidiar a criacdao de futuras
modalidades da acdo federal em regularizacdo fundiaria, ainda que ndo haja, atualmente,
nenhum formato que contemple essas situagcdes. O municipio tem um papel fundamental no
encaminhamento dessas impugnagdes, mas precisa ter conhecimento e estrutura para tanto.
Neste caso, o governo federal deveria fomentar, a partir da propria orientacdo constante da Lei
Federal n. 13.465/2017, a criagdo, no municipio, de instancias de monitoramento e media¢do
de situagdes que possam sofrer impugnacdes relativas a direitos reais e possessoérios, de forma
a encaminha-las, sob pena de grande parte das situacdes de irregularidade existentes ndo serem
objetivo de qualquer agdo publica.

Outro aspecto refere-se a atual impossibilidade de contemplar, em contratos dos programas
citados acima, custos de intervencgdes fisicas, de infraestrutura urbana ou de mitigacdo de
situacbes de risco. Em uma perspectiva de regularizacdo fundidria plena, recomenda-se que
custos de intervengdes simples e de pequeno porte sejam contemplados no Programa RegMel
ou, alternativamente, haja essa demanda as concessiondrias dos servicos, com o apoio do
governo federal a essa negociagdo. Ao mesmo tempo, deveriam ser mantidas e ampliadas as
possiblidades de financiamento ou repasse de recursos para intervengées complexas e de
grande porte, em programas de urbanizagcdo de assentamentos precarios, e que tenham a
regularizacao fundidria como componente complementar. Contudo, ha que ponderar que a
carteira existente de urbanizacdo de assentamentos precdrios ndo deverd crescer, em curto
prazo, pois ndo ha previsdo de aporte de recursos para novas operagdes. Também ha um certo
aprendizado, decorrente desses contratos, em que se simplificou a exigéncia documental para
comprovacdo de dominialidade para entrada no programa, o que repercute, hoje, em
dificuldades para concluir operagdes em que a regularizagdo fundiaria, com a titulagdo em nome
dos ocupantes, é uma contrapartida ou um requisito para a sua conclusdo. Tal fato demostra
que teria faltado, no momento da entrada no programa de urbaniza¢cdo de assentamentos
precdrios, a definicdo de uma estratégia previamente tragada para a conclusdo da regularizagao
fundiaria em nome dos ocupantes.

Considera-se que o Programa RegMel tem, em potencial, modelagem bem elaborada, mas ainda
seria importante construir consensos em relagao a certos temas, como o equacionamento da
infraestrutura, lembrando-se que podem ser grandes os riscos de que a regularizagao dominial,
antecedente a implantacdo de infraestrutura urbana, acabe por perpetuar situacées de privacdo
desses servicos, especialmente nos casos em que municipios terdo dificuldades financeiras para
implanta-los, futuramente, deixando de atender ao que foi acordado, e podendo ser acionados
por Ministério Publico, Defensoria Publica ou Tribunal de Contas, frente a compromissos que
ndo conseguirdo cumprir (compromissos, alids, possivelmente ndo assumidos pelo gestor que
depois sera cobrado). Ha que lembrar que, em processos de Reurb-S, a responsabilidade pela
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provisdo da infraestrutura é dos municipios, algo que ndo necessariamente esta claro para
muitos municipios de limitada capacidade técnica, administrativa e financeira. Ainda, também
aqui cabe reforcar a importancia, ja mencionada, de construir e alinhar o conceito do que é
precdrio em cada contexto regional, e priorizar essas dreas para que recebam infraestrutura
urbana antes da regularizacdo fundiaria.

As recomendacdes restantes referem-se a agdes do governo federal para a estruturagao da
capacidade técnica dos municipios e ao seu papel na articulagdo institucional e federativa.
Quanto ao primeiro ponto, é meritdria a atuacdo da SNH/MDR no que se refere aos cursos EAD
de regularizacdo fundiaria, recomendando-se sua continuidade, na forma de um programa
permanente de capacitacdo, e que possa também incluir o intercimbio de descobertas e
inovacOes realizadas pelos municipios, além da disseminagdo dos prdprios conhecimentos
construidos em estudos como a Pesquisa NUI, como, por exemplo, um processo de formacgao
para producdo de informacao territorializada, conforme mencionado acima. Outra acdo, ja em
andamento e que mereceria ser permanente, refere-se a estruturacdo de uma rede para
capacitacdo técnica em regularizacao fundiaria na Amazonia Legal, envolvendo universidades e
institutos federais da regido, governos estaduais e seus érgaos de gestado de terras publicas, bem
como municipios-polo que ja tém alguma experiéncia com regulariza¢do fundiaria. O objetivo é
criar uma rede de assisténcia e referéncia para esses trabalhos, de modo a dar aos municipios a
compreensdo da complexidade dos processos que envolvem o repasse de terras da Unido. Neste
caso, pode-se dizer que o papel do governo federal é imprescindivel, haja vista os casos em que
terras da Unido em antigos territorios na Amazoénia ainda ndo foram repassadas aos municipios,
e a Unido é naturalmente a fonte de informacgGes sobre essas terras. Ainda outra agdo na mesma
linha, sem envolver diretamente o patrimonio da Unido, mas envolvendo a participacao
desejavel do governo federal, refere-se as situacdes de municipios inteiros, comuns em estados
daregido Nordeste, em que ndo ha nenhum assentamento registral, outro caso que demandaria
regularizacao fundidria em massa, certamente invidvel se deixada a cargo apenas dos
municipios.

Por fim, retoma-se aqui o tépico de monitoramento e atuagdo sobre agées impeditivas do
prosseguimento de processos de regularizagdo fundiaria, tema essencial, uma vez que, nos
formatos atuais dos programas federais, as operagdes por elas atingidas terminariam
canceladas. Reforga-se a recomendacdo de que sejam criadas estruturas locais ou regionais, que
possam encaminhar situacGes de impugnacdo e questionamento, o que exige articulagdo com
tribunais de justica estaduais, certamente, mas ainda havendo duvidas quanto aos papeis que
caberiam a cada ente federativo. Recomenda-se também monitorar, prioritariamente, as
situacBes de maior risco de despejo, por serem os beneficidrios prioritarios da regularizacao
fundiaria, juntamente com as situagdes de risco iminente comprovado, em razdo de sua prépria
urgéncia, no que diz respeito ao risco a integridade fisica e potencial de violacdo de direitos que
a ndo regulariza¢cdo fundidria pode significar. Neste sentido, cabe lembrar que o extinto
Ministério das Cidades buscou trabalhar com conflitos fundiarios, mas esse tema nunca foi
perfeitamente ajustado. Por outro lado, também é preciso ter em mente que o fato de a Unido
monitorar um conflito gera uma expectativa de que ela seja o ente que disporia de uma solu¢do
para o conflito em tela, algo que reforca a importancia de definir bem os papeis que cabem a
cada um, de modo a ndo criar expectativas que, uma vez nao atendidas, virdo a causar
frustragoes.
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5. Consideragoes finais

O problema da falta de conhecimentos sobre assentamentos precarios nao é exclusivo do pais,
é de todo o Sul global, e ha muitos outros paises em que a falta de dados mostra-se mais grave
gue no Brasil. No pais, passou-se em poucos anos de um desconhecimento que se expressava
na invisibilidade dos assentamentos precarios, sequer considerados parte das cidades, para um
conhecimento que avanga progressivamente. As tarefas mais importantes, em boa parte dos
contextos regionais do pais, referem-se a complementacao e a atualizacao dessas informacdes
parciais, e ndo ao levantamento de informacgdes a partir do zero. Os municipios tém, sem duvida,
um protagonismo importante na construcdao de informagGes sobre seus territdrios, mas ha
diversas formas de apoio que cabem a Unido, conforme foram apresentadas ao longo deste
relatério.

Tratando-se de informacdes juridico-fundidrias, cresce ainda mais o papel da Unido. Em mais de
um século e meio de demarcacgado de terras no Brasil — cujo marco histérico é a Lei de Terras de
1850 —, é gigantesco o passivo de regularizacdo fundidria, com muitos dos chamados
“esqueletos” esquecidos. Para tratar de casos de grande complexidade, os municipios nao
podem ser deixados a prépria sorte, e ha muitas situagdes em que ndo apenas caberia ao
governo federal apoiar, como produzir, disponibilizar ou articular, ele préprio, essas
informacdes. Como sugestdo, a SNH/MDR poderia prosseguir na utilizagdo do instrumento da
descentralizacdo orcamentaria, realizando, por exemplo, selecdes para estudos em capitais e
regidoes metropolitanas como prioridade de producdo de informacgbes para programas como o
de Regularizacdo Fundidria e Melhoria Habitacional, que, como apontado, pode encontrar
diversos entraves em sua consecucao, inclusive a caréncia de informacdes prévias e necessarias
a apresentacdo da demanda de NUI por regularizacao fundiaria.

A Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil deve ser vista como um passo ou uma parte
de um esforco maior e continuo para a producdo de informagdes sobre assentamentos
precdrios. Para além da replicagdo da Pesquisa NUl em outras dreas do Brasil, reitera-se aqui a
recomendacao de prosseguir em discussdes conceituais de limiares ou conjuntos de atributos
que caracterizem a precariedade e a irregularidade em contextos regionais e em tipos de
municipios diversos. A Pesquisa NUI permitiu visGes abrangentes e panoramicas em uma escala
nacional, mas deverdo ser buscados aprimoramentos metodoldgicos possiveis em escalas
regionais e de interveng¢do, como sugeridos, a serem aplicados em areas prioritarias. Ao mesmo
tempo, caberd prosseguir no sentido de oferecer capacitacdo e assisténcia técnica a
geocolaboracdo, o que serd necessario para alcancar o mapeamento e a caracterizacdo de NUI
em areas distantes dos maiores centros urbanos do pais.

Novos esforcos de producdo de conhecimentos sobre NUI também deverdo contemplar, de
modo mais intenso, a integra¢do dos trés eixos delineados nesta pesquisa, preferivelmente
dispondo de modelos estatisticos da presenca de NUI e dados sobre a base fundiaria de NUI
elaborados com antecedéncia, para servirem de suporte a pesquisas de campo de seus aspectos
fisico-territoriais e juridico-fundidrios. Por fim, uma vez obtido o presente retrato de um
conjunto de NUI, trata-se de prosseguir no sentido de tornar continua a producgdo dessas
informagdes, cuja atualizacdo serd sempre necessaria para as politicas publicas, dadas as
constantes e rapidas transformagdes desses territérios. Neste sentido, a evolugdo para um
sistema nacional de informacGes geograficas, que agregue tanto informacdes de pesquisa de
campo como dados secundarios e modelos estatisticos, € um passo imprescindivel para que
esforcos como a Pesquisa NUI ganhem escala e tornem-se permanentes.
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