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Apresentacao

O presente relatério refere-se ao Produto 4 do plano de trabalho da Pesquisa de Nucleos
Urbanos Informais no Brasil. Apresenta-se aqui um levantamento de dados e
aprofundamento do conhecimento sobre os aspectos juridicos e fundiarios em uma
selecdo de ndcleos urbanos informais (NUI) dos diversos polos da Pesquisa, integrantes
de um estudo de caso. Uma selecdo inicial dos NUI para o estudo de caso foi realizada
por ocasido da elaboracdo do relatério do Produto 3 da Pesquisa. Posteriormente, a
selecdo foi ajustada, de modo a obter-se a maior representatividade possivel na amostra,
ao mesmo tempo em que se buscou evitar a repeticdo de situacdes semelhantes.

O levantamento de dados foi realizado pelas equipes da pesquisa de campo dos polos,
seguindo roteiro padronizado, que também constou no relatério do Produto 3, elaborado
pela equipe da pesquisa estabelecida no Ipea/Brasilia. Esta equipe também complementou
os dados faltantes do levantamento dos polos, especialmente no periodo que se seguiu ao
encerramento da pesquisa de campo nos polos, a partir de fevereiro de 2021. Os
levantamentos completos realizados pelos polos seréo apresentados em apéndices deste
relatorio.

Este relatério estd dividido em quatro secBes. A esta apresentacdo, segue-se uma
introdugdo. A seguir estdo resultados transversais dos estudos de caso, na forma de
situacbes e obstaculos da regularizagdo fundidria. A terceira secdo traz uma
sistematizacdo das situacdes da regularizacdo fundiaria, bem como uma proposta de
matriz para a andlise do seu grau de complexidade. Por fim, a Gltima se¢do apresenta
recomendacdes para o aperfeicoamento da acao federal em regularizacdo fundiaria.



1. Introducéo

As caracteristicas da irregularidade fundiaria brasileira sdo pouco conhecidas e também
pouco tematizadas no que diz respeito a sua dimensdo juridico-fundiaria. Aspectos
relacionados a base fundiaria, areas ambientalmente sensiveis, disputas ou bloqueios
judiciais, elementos constituintes da irregularidade fundiaria no Brasil ndo tém como ser
captados em andlises quantitativas e em geral sdo tratados de forma genérica, sem um
aprofundamento e uma qualificacdo dos problemas que permita melhor compreender as
necessidades da acéo federal em regularizagdo fundiaria.

As proprias tipologias utilizadas comumente na literatura sobre a irregularidade que a
difere em ocupacbes espontaneas, loteamentos clandestinos e irregulares, conjuntos
habitacionais irregulares, sede de municipio, conforme descritas no Estudo da demanda
para regularizacéo fundiaria de assentamentos urbanos no ambito do Programa Papel
Passado (BRASIL, 2018), trazem critérios relacionados com a morfologia e o histérico
da ocupacéo, nada informam sobre questdes da irregularidade juridica, ndo as qualificam.
Os resultados dos presentes estudos de caso, a nosso ver, contribuem para uma reflexao
sobre a caracterizacao e as tipologias dos ndcleos urbanos informais de forma a abranger
sua dimensdo juridica.

N&o ha duvida que as avaliagdes do programa Papel Passado!, que demonstram uma
enorme dificuldade de implementacdo de todas as etapas e o longo tempo necessario para
execucdo dos contratos, em parte, se relaciona com o desconhecimento mais aprofundado
sobre os processos de regularizacdo fundiaria, em especial, os pouco qualificados
aspectos juridicos.

Com isso, a estrutura dos programas, tanto do Papel Passado como o atual Programa
Regularizacdo Fundiaria e Melhoria Habitacional, instituido por meio da Instrucéo
Normativa n° 02 de 21 de janeiro de 2020 do MDR, ndo tem condi¢des de atender
situacbes complexas que levam tempo para serem solucionadas, na medida em que
envolvem acBes diversas com agentes diversos, que nao necessariamente dependem
apenas do municipio ou do agente promotor para que sejam encaminhadas. Essa limitagédo
dos programas em dialogarem com toda problematica da irregularidade brasileira faz com
que ao mesmo tempo nao sejam ofertadas modalidades de atendimento que atendam a
todas as situacfes, bem como acaba-se atuando sobre nucleos que ndo tém condicbes de
ser regularizados conforme previsto inicialmente.

O conceito de nucleo urbano regularizavel €, a nosso ver, ainda vago na Instrucéao
Normativa n® 02/2021 do MDR, e dialoga mais adequadamente com aspectos fisico-
territoriais do nucleo. Da dimens&o juridica apenas consegue tematizar a existéncia ou
ndo de conflito fundiario, sem qualificar melhor do que se trata, o que faz com que se
excluam do programa os casos em que ocorra qualquer disputa pela posse e propriedade,
sem propor qualquer alternativa de atendimento.

Para preencher esta lacuna, a realizacdo dos estudos de caso juridico fundiérios teve como
objetivo iluminar os elementos juridicos da irregularidade fundiaria brasileira e melhor
qualifica-los e, a partir desta compreensdo, recomendar propostas, a serem submetidas ao
debate publico e coletivo, de aperfeicoamento da acdo federal em regularizacao fundiéria,

! Detalhadas no relatério do Produto 1 da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil.



no sentido de ser a0 mesmo tempo mais eficaz e mais abrangente. Foram também
consideradas, outras dimens6des da irregularidade fundiaria relacionadas a consolidacéo,
areas de risco, tendo em vista o carater aprofundado da pesquisa.

Procurou-se identificar um leque de questBes juridicas especificas em cada um dos
nucleos urbanos informais estudados, e destes extrair estratégias de tratamento do
processo de regularizagdo fundiaria diferenciada para cada um deles, e possiveis
implicacdes para a acdo federal e municipal. Para isso os estudos abrangeram uma
diversidade de tipologias fisicas e territoriais dos nicleos urbanos informais a partir da
realidade dos diferentes polos da pesquisa.

A partir dessa ideia central, o estudo de caso seguiu uma metodologia baseada, primeiro,
no levantamento de dados sobre a situagdo do processo de regularizacdo fundiaria no
ambito do municipio, conforme o roteiro de pesquisa previamente elaborado?. Foram
realizadas tanto consultas formais aos municipios como, quando necessario, entrevistas
abertas com os técnicos municipais responsaveis, para aprofundar aspectos ndo captados
na documentacéo coletada.

Ao mesmo tempo foram levantados, a partir dos resultados preliminares do levantamento
junto aos municipios, que possibilitaram tracar um quadro das necessidades de
aprofundamento sobre o0 caso, 0s aspectos judiciais e cartoriais relacionados aos nucleos
urbanos informais em estudo. A equipe de pesquisa procurou aprofundar os
conhecimentos sobre o nicleo por meio de todas as fontes disponiveis encontradas, o que
incluiu estudos ja realizados sobre os nucleos, tanto pelo poder publico como estudos
académicos, que foram importantes fontes de informag&o, quando existentes.

Vale mencionar que o processo de pesquisa em si é tdo relevante para a reflexdo sobre o
tema como os resultados propriamente ditos, na medida em que permite compreender as
diferentes visdes sobre a problematica, formas de enfrentamento e os diferentes niveis de
conhecimento e producdo de informacdo sobre a irregularidade fundiaria brasileira no
ambito das administragdes municipais. Trata-se de outro elemento pouco captado pela
acao federal, que pressupbe um conhecimento preliminar minimamente aprofundado
sobre os nucleos urbanos informais pelos 6rgaos municipais competentes. Isso faz com
que, tendencialmente, a acdo de regularizacdo fundiaria apenas possa receber apoio do
Governo Federal em municipalidades que ja tenham uma politica estruturada.

Os estudos de caso estdo listados no quadro a seguir:

2 Conforme esta apresentado no relatério do Produto 3.



Quadro 1: Estudos de caso juridico-fundiarios

Fonte: Elaborado pelos autores.
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2. Situac0es e obstaculos da regularizacdo fundiaria: resultados transversais dos
estudos de caso

Como um dos objetivos dos estudos de caso € identificar situacdes e obstaculos da
regularizacdo fundiéria, além do levantamento e anélise de documentos e informagdes o
contato com as equipes locais, por meio de consultas e entrevistas abertas, possibilitou o
aprofundamento sobre os caminhos da regularizacdo fundiéria, os obstaculos e situagdes
diversas, conforme esperado. Também foi possivel perceber os diferentes niveis de
conhecimento sobre o territorio em geral e sobre os NUIs em especial, e a capacidade
técnica para formulacdo e implementacdo de uma politica municipal de regularizacdo
fundiaria com a qual contavam os municipios pesquisados.

Os resultados dos estudos de caso, detalhados a seguir, mostram sobretudo que a
regularizacdo fundiaria € um processo complexo, com uma variedade de desafios e
possiveis tratamentos.

Neste sentido, procuramos identificar essas diferentes situacdes e formas de tratamento
que, conforme veremos, dizem respeito tanto as condi¢cdes de implementacdo como ao
planejamento da acdo de regularizacdo fundiaria em territorios informais que abrangem
mais de um NUI, um estagio inicial necessario a implementacao da acdo de regularizacao
fundiaria. Também identificamos aspectos relacionados a ocupacao do territério com a
analise dos diferentes casos e formas de tratamento em que foram identificadas areas de
preservacdo permanente, unidades de conservacao e areas de risco, além dos aspectos
relacionados a regularizacdo da base fundiaria e dos aspectos judiciais que podem influir
no processo de regularizacao.

2.1 CondicGes de implementacéo (o caso de Canaa dos Carajas)

Embora ndo corresponda a realidade dos municipios da regido, a condicdo de
implementacdo da regularizacdo fundiaria pelo municipio de Canaa de Carajas mostra
como uma fonte de recurso permanente aplicada a politica urbana, que resulte em técnicos
capacitados e base de informacdo adequada, somada a capacidade para implantacdo de
infraestrutura urbana para os nucleos urbanos informais, pode contribuir de fato para a
implementacdo desta politica no nivel municipal, considerando a totalidade de seu
territorio de forma planejada.

A proposta metodologica inicial de investigacdo da sede municipal de Canaé dos Carajas,
considerando a abrangéncia do territério (figura 1) em analise, por ter sido indicada pelo
Municipio como sede, nos critérios inicialmente utilizados na pesquisa® foi reajustada,
transitando de uma abordagem mais detalhada e padronizada, utilizada nos outros estudos
de caso, para uma investigacdo mais abrangente, em busca de ampliar o dialogo
conceitual e metodoldgico sobre o tema, e de qualificar e investigar lacunas a respeito da
compreensdo do processo de regularizacdo fundiaria em contextos urbanos especificos,

3 Critério adotado foi 0 mesmo utilizado no Estudo da Demanda: Os assentamentos classificados sob esta
tipologia representam a sede urbana do municipio e congregam alguns fatores, além do critério urbanistico.
Municipios de menor porte, com menor nivel de diferenciacdo intra urbana foram classificados nesta
tipologia. Representam tanto as situa¢8es que ndo possuem qualquer base fundiéria identificada (matricula,
transcricdo) como casos em que a sede urbana inteira se encontra matriculada sob o mesmo titulo.
(ALMEIDA et al., 2018, p. 39-40).
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como o Sudeste Paraense. A estrutura de investigacdo passou a incorporar a totalidade
dos NUIs do municipio, com especial interesse no estudo daqueles localizados dentro do
perimetro urbano*.

Figura 1: Nucleos urbanos informais na sede municipal de Canad dos Carajas

Canaa dos Carajas
Sede Municipal

Legenda

Vias principais
Limite do municipio
Perimetro Urbano

Fonte: IPEA, 2020.

Duas caracteristicas do municipio de Canad dos Carajas contribuiram para a configuracao
final da nova abordagem deste estudo, ambas associadas ao dinamismo gerado pela
atividade mineradora no municipio. Primeiro, o proprio contexto de “cidade
mineradora™®, sobretudo associado ao Projeto S11D® que garantiu a prefeitura,
especialmente em funcdo dos recursos provenientes da Compensacdo Financeira pela
Exploracdo de Recursos Minerais (Cfem), um incremento mais do que significativo na
arrecadacdo municipal com impacto direto na capacidade de investimento do municipio
(IBASE, 2018).

Ao mesmo tempo, a arrecadacdo excepcional proporcionou a Canad dos Carajas uma
condicdo orcamentaria bastante distinta daquela encontrada em outros municipios da
regido e criou um ambiente institucional favoravel a atualizagdo do regramento juridico-
urbanistico do municipio. Desse modo, o ultimo Plano Plurianual (PPA 2018-2021),
definiu as politicas de regularizacao fundiaria e de gestdo de uso e ocupagéo do solo como
uma das prioridades da gestdo municipal (CANAA DOS CARAJAS, 2018). Cumpre
destacar, como parte desse novo arranjo institucional, a criacdo do Instituto de
Desenvolvimento Urbano (IDURB), autarquia municipal voltada “para a promog¢ao do
planejamento, gestdo e desenvolvimento urbano e regularizacao fundiaria do Municipio
de Canaa dos Carajas” (FISCHER, 2018, p. 90). O IDURB possui significativa

4CANAA DOS CARAJAS, 2016.
5 Conforme CABRAL et al., 2011.

6o complexo S11D, inaugurado em 2016, é o maior projeto da Empresa Vale S.A. e uma das maiores
operac@es de extracdo de minério de ferro do mundo, cujo nome é uma referéncia a sua localizacdo na Serra
Sul da provincia mineral de Carajas, corpo 11, bloco D, localizada no municipios de Canad dos Carajas.
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capacidade orcamentaria, funcionérios preparados e um Cadastro Técnico
Multifinalitario (CTM) digital atualizado. A segunda caracteristica foi a confirmacao de
que grande parte da cidade possui infraestrutura urbana.

O resultado da investigacéo possibilitou reflexdes em torno da elaboragéo prévia de um
Plano de Regularizacdo Fundiaria para 0 municipio. As primeiras reflexdes sdo no sentido
de pensar quais deveriam ser os preparativos para a elaboragdo de um Plano. De um lado,
€ necessario preparar a prefeitura e de outro lado, preparar o territorio (ver quadro abaixo).

Quadro 2: Reflexdes para um Plano de Regularizagéo

Preparar a Prefeitura Preparar os territérios

1. Necessidade de crior um banco de L. Nem todos os NUIs comegam no
dados georreferenciado do municipio, mesmo estdgio de informagdo,
ou pelo menos das dreas a serem consclidagdio, situagGo  fundidria,
regularizadas, ete.

Formagdo do pessoal técnico, Obter as inforrmagoes necessarias,
Territorializar os critérios tedricos ou . Criar as infroestruturas necessdrias,
legais para urna prética, . Criar 0s servigos necessdarios,
SeparagGe  entre  casos  que . Preparar os citadinos para o
necessitern de infraestrutura basica e processo.

senvicos piblicos do processo de

regularizacdo foi efetiva no caso de

Canad

Projetos de regularizacéo

Fonte: Elaborado pelos autores do estudo de caso, apéndice 1.

A prefeitura deve preparar-se no sentido de ter informagdes precisas e atualizadas sobre
0 seu territério. E ndo estamos nos referindo ao conhecimento dos técnicos sobre o
territério e sim a um banco de dados sobre os possiveis bairros ou areas que sejam
suscetiveis de regularizacdo. Depois deve formar uma equipe de técnicos que permita
operacionalizar a legislacdo e o banco de dados do territério municipal. Finalmente, a
equipe deve escolher os critérios de regularizagdo que ird utilizar. Um altimo aspecto,
mais controvertido, é a exclusdo dos casos suscetiveis de regularizacdo de acordo com a
situacdo da infraestrutura urbana bésica ou de servicos publicos. E possivel que aceitar
este critério como generalizavel signifique que muitas areas podem ser regularizadas sem
urbanizacdo adequada.

A necessidade de preparacao do territorio decorre do fato de que nem todos os NUlIs
suscetiveis de regularizagdo estdo na mesma situacdo. Isto significa que devem ser
atendidos de acordo com o estdgio em que se encontram. Neste sentido, devem ser
levantadas as informag@es necessérias, no caso de ndo existir; devem ser construidas as
infraestruturas bésicas; devem ser fornecidos e instalados os servicos publicos bésicos; e
devem ser preparados os moradores dos NUIs que véo ser objeto da regularizacao (ver
quadros abaixo).
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Quadro 3: Aprendizados para elaboragdo de um Plano de Regularizagéo (1)

Avancar para a execucao
das agbes de Reurb

Prefeitura possui

dados

CASOS DE NUIs

Prefeitura ndo possui Proceder as agbes
l dados £ preparatorias, como
' levantamento topografico

Fonte: Elaborado pelos autores do estudo de caso, apéndice 1.

Quadro 4: Aprendizados para elaboracdo de um Plano de Regularizacao (1)

Reurb e Plangjamento
urbano integrados

Tratamento distinto a Reurb em imdveis com
casos distintos infraestrutura

Fonte: Elaborado pelos autores do estudo de caso, apéndice 1.

A Lei Municipal 920/2020, que trata da Politica Municipal de Regularizacdo Fundiaria,
na mesma logica da Lei Federal 13.465/2017, traz facilidades para efetuar a titulacdo de
imdveis irregulares, a0 mesmo tempo em que prevé a necessidade de realizar
investimentos em infraestrutura urbana e na adog¢do de medidas que possam promover a
qualidade de vida e reduzir riscos ambientais. O problema é que se identifica uma
tendéncia em priorizar apenas a titulacdo, sem proceder as demais a¢des de implantacdo
de equipamentos urbanos.

Isto pode ser observado pelo fato de que areas de risco e que demandam outras agdes
mais complexas terem sido preteridas para priorizar areas consideradas mais simples pelo
IDURB.

Ainda assim, € interessante avancar a regularizacdo ao adotar medidas levando em conta
critérios de consolidagdo, existéncia de infraestrutura urbana, auséncia de passivos
ambientais, nivel de adensamento, e situacdo juridica. O problema ndo é comecar pelas
areas menos complexas, a questdo é ndo enfrentar os casos mais dificeis.
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2.2. ldentificacéo e descri¢do do NUI

Uma das principais dificuldades encontradas no processo de pesquisa e anélise dos casos
diz respeito a definicdo do objeto de analise e das estratégias territoriais para realizacao
da acdo de regularizacdo fundiéria. Aspecto dos estudos de caso que se relaciona com a
problematica da indicacdo dos NUIs pelos municipios identificada pelas avaliacGes do
programa Papel Passado descritas no relatério do Produto 1.

A escolha dos NUIs para os estudos de caso partiu de uma indicagdo inicial dos
municipios abrangidos pela pesquisa. Em alguns casos, no entanto, ao se aproximar do
objeto de pesquisa, nos deparamos com situacGes em que seria ainda necessaria a
definicdo do objeto de analise, bem como da poligonal do NUI, casos em que na realidade
o NUI indicado correspondia a mais de um nucleo, com estratégias distintas de
regularizacdo fundiaria. Os seguintes NUIs tém essas caracteristicas: Jardim Brasil,
Olinda (PE); Santa Rita/Rui Coelho, Guaiba (RS); Col6nia Santa Izabel, Betim (MG); e
Setor Nordeste, Formosa (GO).

Neste processo de definicdo da poligonal do objeto de analise e estratégia territorial da
regularizac&o fundiaria, foi possivel identificar a complexidade de cada uma das distintas
situacbes estudadas, tanto quando comparadas entre si, como algumas delas
isoladamente, como € o caso dos quatro estudos de caso listados.

Para melhor compreensao do fendmeno e para reflexdo sobre a politica de regularizacéo
fundiaria, propomos neste relatério a diferenciacao entre o que seria o territério do NUI
e 0 que passaremos a chamar de territorio da regularizacdo fundiaria. Este corresponde
ao territorio mais abrangente considerando outros critérios territoriais diversos que foram
encontrados, inicialmente referenciados pelas municipalidades como um NUI, mas que
na realidade correspondia a areas mais amplas de regularizag&o.

Propomos a seguinte definicdo de territério da regularizacao fundiaria: area que abrange
mais de um nucleo urbano informal, que necessitam de estratégias de regulariza¢ao
fundiaria distintas, mas que estdo interligados nas andlises e nos processos de
regularizacdo fundiaria por uma ou mais das razdes listadas a seguir: estdo inseridos em
uma mesma gleba (matricula); estdo inseridos em uma ZEIS que abrange mais de um
nacleo urbano informal; estdo inseridos em um setor territorial (ou conjunto de bairros)
informal do municipio.

Outro elemento que emerge dos estudos de caso com escalas que abrangem mais de um
NUI, como é o caso do Setor Nordeste, Col6nia Santa Izabel e Jardim Brasil, é a presenca,
em um mesmo territorio ou acédo de regularizacéo, de areas de baixa renda e de areas que
ndo sdo de baixa renda, situacdes que devem ter tratamento distinto, embora em um
mesmo perimetro. Também foi possivel observar em um mesmo NUI, Santa Rita/Rui
Coelho, a convivéncia de familias enquadradas como de baixa renda, ou sujeitas a Reurb-
S, e outras ndo de baixa renda sujeitas a Reurb-E, com tratamento diferenciado pela
politica municipal.

Importante mencionar que podemos estar lidando nos processos de regularizagéo
fundiaria com escalas distintas do que seria um ndcleo urbano informal, com grandes
porcbes do territorio irregulares envolvendo situagbes variadas. Isto aponta para a
necessidade de formulacdo de estratégia da acdo federal no sentido de possibilitar a
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preparacdo dos municipios para enfrentar estas questfes e, eventualmente, produzir a
informacdo necessaria para definicdo de uma estratégia territorial de regularizacédo
fundiéria, por meio de producéo e sistematizacdo de informacéo georreferenciada sobre
o territorio.

2.2.1 Territérios da regularizacao fundiaria que abrangem mais de um NUI

Entre os estudos de caso cujos territorios abrangem mais de um NUI, trés serdo detalhados
aqui - Colonia Santa Izabel, Betim (MG), Setor Nordeste, Formosa (GO) e Jardim Brasil,
Olinda (PE).

Coldnia Santa Izabel

A Coldnia Santa lzabel se localiza no extremo sul do municipio de Betim e pode ser
considerada uma espécie de distrito ou setor isolado da mancha urbana principal,
conforme é possivel ver na imagem abaixo. O que se assemelha também no que diz
respeito a dimensdo ou escala de intervencao para regularizacdo com as sedes municipais
do Estudo da Demanda (BRASIL, 2018), que carecem de uma estratégia territorial de
regularizagéo, conforme veremos.

Figura 2: Localizagdo da Colon

e

ia Santa Izabel dentro do municipio de Betim

pd - f‘:'?k

EE

Fonte: Google Earth, com elaboracéo

dos autores do estudo de caso, apéndice 5.

Neste caso o territorio corresponde a area doada pela Fundagcdo Hospitalar de Belo
Horizonte (FHEMIG), tendo a regularizagéo fundiaria como finalidade. O estudo de caso
mostra um territdrio de regularizacao fundiéria mais amplo que o NUI, correspondente a
area de doacao da matricula (ver imagem abaixo), abrangendo situagdes distintas e mais
de um NUI, que devem ser tratados do ponto de vista da regulariza¢do fundiaria com
estratégias proprias, considerando as particularidades de cada um, mas de forma
integrada, por conta de fazerem parte de uma mesma base fundiaria e condicionante da
doacdo da gleba. A doacéo da area de 3.407.448,25m? foi autorizada pela Lei Estadual n°
22.816, de 29 de dezembro de 2017.
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Figura 3: Poligonal objeto da Reurb Citrolandia
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A estratégia territorial da regularizacao adotada pelo municipio divide a gleba da doacéo
em duas, conforme imagem abaixo. Conforme arquivo de imagem de planta enviada pelo
Secretario Municipal de Ordenamento Territorial e Habitacdo, a area doada a prefeitura
foi dividida em duas glebas, tendo a gleba 1 area de 2.566.364,49m2, ocupada em quase
sua totalidade, e a gleba 2, onde ndo ha predominancia de ocupagdo urbana, mas uma
pequena ocupagdo com caracteristica rural e sobretudo areas desocupadas e de mata
fechada.

Figura 4: Planta da area doada pela FHEMIG dividida em duas glebas

Fonte: SORTEH.

Sobre a gleba 1, segundo questionario respondido pela chefe da Divisdo, estima-se que
haja 12.800 moradores na area abrangida pela Reurb Citrolandia, com renda per capta de
aproximadamente um salario minimo e meio. Dentro da poligonal de regularizagao estéo
as areas de preservacdo permanente ao longo do Rio Paraopeba e Cérrego Bandeirinha;
e a area tombada pelo municipio referente a Coldnia Santa Izabel.
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Figura 5: Limites da Gleba 1
X ors oY v A YsS )
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»
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Fonte: Google Earth, com elaboragao dos autores do estudo de caso, apéndice 5.

Através do Decreto n® 6.038, de 21 de marco de 1922, o Estado desapropriou o local
escolhido: terrenos, mananciais e benfeitorias da Fazenda do Motta, localizada no
municipio de Santa Quitéria (hoje, Esmeraldas), no distrito de Capella Nova do Betim
(somente com o Decreto-Lei Estadual n° 148, de 17 de dezembro de 1938, Betim seria
emancipada). A partir de entdo, tem inicio a construcdo da Coldnia Santa lzabel,
inaugurada em 23 de dezembro de 1931, quando passa a receber internos vindos de todo
0 pais. Em texto informativo sobre a Casa de Salde Santa Izabel, a FHEMIG informa que
a institui¢do chegou a abrigar 3.886 pacientes. “A concep¢do do plano nao resulta em um
bairro e sim em uma estrutura autbnoma e extremamente organizada, com todas as

edificacdes e espacos desempenhando um papel determinado na instituicdo”
(FUNARBE, 1998, p. 29).

Afastada de outros povoamentos urbanos e concebida através de um plano de urbanismo
gue seguia um modelo de zoneamento racionalista e funcionalista (dividida entre zona
sadia, zona intermediaria e zona doente), a colénia se constituiu enquanto um nucleo
urbano isolado, tendo em sua estrutura, além do hospital e diversas modalidades de
moradia, padaria, escola, capela, farmécia, laboratdrio, usina, pavilhdo de diversdes,
refeitorio, igreja, cemitério, necrotério, praca de esportes, caixa beneficente, e restaurante.
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Figura 6: Plano de Urbanismo da Colbnia Santa lzabel, década de 1930, projeto de
Lincoln Continentino. Arquivo digital do Instituto da Memoria e do Patriménio Historico
Cultural de Betim (IMPHIC)
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Fonte: FUNARBE, 1998.

A ocupacéo informal da area externa a colonia deu-se inicialmente pelas familias dos
pacientes, em busca de proximidade aos familiares internados e fugindo também do
preconceito em relacdo a doenca, que recaia muitas vezes sobre a familia dos
hansenianos. Ocupar terrenos proximos a coldnia permitia encontros furtivos com 0s
internos, possibilitava trabalhar a terra e viver da economia que se estabelecia ao redor
da propria coldnia. Assim surgiu a regido hoje conhecida como Citrolandia, vilarejo
fundado pelos parentes dos pacientes, egressos por cura, ex-pacientes expulsos ou que
sairam para cuidar de seus filhos. Embora seja uma situacdo peculiar, a relacdo da
Citrolandia com a Coldnia guardava tragos de semelhanga com as dindmicas entre centro
e periferia das cidades: a coldnia provia alimentacdo, saude e habitacdo para o0s
“habitantes”, enquanto Citrolandia se desenvolvia sem infraestrutura, segregada também
pelo preconceito, autogerida em seus aspectos socioecondmicos e culturais. (FUNARBE,
1998).

Ainda segundo o dossié de tombamento do Portal da Col6nia Santa Izabel, um terceiro
tipo de ocupacéo da area do NUI se estabeleceu ao longo da BR-381, acentuando-se em
funcédo da duplicacéo da rodovia. O trecho da rodovia que liga Belo Horizonte a S&o Paulo
foi concluido em 1959, durante o governo Juscelino Kubitscheck, e coincide com a época
de industrializacdo do municipio a partir da década de 1970, com a instalacdo da Refinaria
Gabriel Passos e da Fiat Automoveis. Desde entdo, 0 municipio apresentou acelerado
crescimento econdmico e populacional.

O répido crescimento ocorrido entre os anos 1980 a 2000 ocasionou também um intenso
processo de parcelamento e implantagdo de loteamentos as margens da Rodovia Fernao
Dias (BR-381), com ocupacao residencial do solo por populagdo majoritariamente de
baixa renda vinda do interior do Estado, de outras regides do pais e, posteriormente,
fugindo do aumento dos custos de moradia que se verificaram na capital do Estado.

Assim, o NUI Santa lIzabel inicial se desdobra em sete NUIs com caracteristicas e
historicos proprios, que podem ser observados de acordo com os bairros que compéem a
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regional Citrolandia e o mapa de loteamentos ndo aprovados do municipio, que
correspondem um ao outro, conforme abaixo. Ao final, a gleba de doacdo que
corresponde ao territorio da regularizacdo fundiaria compreende parte dos bairros Vila
Cruzeiro, Colbnia Santa Izabel, Monte Calvario, Alto Boa Vista, Vila Navegantes, Vila
Sol Nascente e Vila Nova.

Figura 7: Bairros incluidos no territorio da regularizacdo fundiéria da Coldnia Santa
Izabel

Legenda

# Ato Boa Vista
# Colonia Santa zabel
(' Monte Calvario
@ Vi Cruzeiro

@ Vvia Navegantes
# ViaNova

# ViaRica

@ Vila Sol Nascente

A Prefeitura de Betim tem mapeamento de loteamentos municipais, produzido em 2013,
em que constam os seguintes loteamentos nao aprovados, praticamente coincidentes com
0s bairros do municipio:

Figura 8: Recorte do Mapa de Loteamentos Irregulares do Municipio de Betim, 2013

Lista de Loteamentos por Regionais s 1262 - Vila Navegantes

U 1263 - Vila Nova;
1264 - Alto Boa Vista;
1265 - Vila Rica;
1266 - Vila Sol Nascente;
1268 - (Vila Cruzeiro)

Fonte: Prefeitura Municipal de Betim.
Embora ndo tenhamos obtido informacgdes da Prefeitura sobre os estudos que concluiram

no mapeamento ou sobre sua conexdo com o estabelecimento dos bairros municipais,
algumas informagdes ajudam a entender a configuracéo dos territorios: Vila Navegantes,

19



Vila Nova, Vila Sol Nascente e Vila Rica s&o continuagdes das ocupagdes espontaneas
adjacentes a BR-381, e suas divisdes parecem respeitar a morfologia dos cursos d’agua
presentes na regido. O Bairro Alto Boa Vista teria se originado de um parcelamento
realizado para reassentar familias residentes na Coldnia que ficaram desabrigadas devido
a inundac0es, e imoveis institucionais (a escola e 0 museu que se localizam no bairro
Colbnia Santa Izabel).

Segundo informac6es do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), o Estado
teria doado o terreno para a Prefeitura em 1993, e a Prefeitura teria doado aos moradores
os lotes e material de construcéo. Sabe-se, porém, que a doacdo formal da area ocorreu
em 2020, no processo de regularizacdo fundiaria ora em curso. Foi informado também
que o bairro Monte Calvario tem origem na area que era antes conhecida como Saulde, a
Zona Sadia do Plano de Urbanismo idealizado pelo engenheiro Lincoln Continentino nos
anos 1920, onde foram instaladas as casas dos médicos e enfermeiros e alguns comercios.
A area ainda hoje goza de certo “prestigio” em relagdo ao bairro Colonia Santa Izabel
(que compreendia a Zona Doente, onde ficavam os internos segregados). Ja a Vila
Cruzeiro seria fruto de outra ocupacao espontanea, em nada relacionada aos moradores
da Col6nia e seus familiares.

Por sua vez, a ocupacdo da parte sul do bairro tem caracteristicas de chacreamento
(inclusive com andncio de venda de chacaras) e de producdo rural, merecendo maiores
estudos a respeito do enquadramento na Reurb-S em curso. Isso demonstra a diversidade
de situacdes fundiarias que merecem tratamento diferenciado.

Setor Nordeste

O Setor Nordeste, em Formosa (GO), € o segundo aglomerado de irregularidade fundiaria
de escala que abrange mais de um NUI com situacdes e problemas distintos que, assim
como o Santa lzabel em Betim, demonstra a necessidade de uma acdo federal de
regularizacdo fundiaria para situacdes complexas, em que é necessaria previamente ao
processo de regularizacdo dos NUIs, propriamente dito, a producdo de informacdo e
definicdo de uma estratégia territorial de regularizacao fundiaria.

O Setor Nordeste foi apresentado pelos técnicos da prefeitura municipal de Formosa
como um grande aglomerado de irregularidade fundiaria de baixa renda, totalmente
inserido dentro da malha urbana da sede do municipio. Apresenta, segundo dados
fornecidos, uma populacédo de cerca de 45 mil habitantes. Os técnicos relatam que o setor
surgiu a partir de um loteamento realizado pela prefeitura em 1956. Esse loteamento foi
todo escriturado e as escrituras, distribuidas aos seus respectivos novos proprietarios.
Porém, nos governos seguintes, foram criados novos bairros pela prefeitura, com
sobreposicOes sobre o parcelamento inicial, o que acarretou em parcelamento duplo ou
triplo da mesma area e escrituragdo das unidades imobiliarias também com sobreposicao.
Além disso, na medida em que os beneficiados demoravam para ocupar os lotes criados
e ja escriturados, outras pessoas reparcelaram a area e ali se instalaram sem seguir nem o
desenho do parcelamento original do Setor Nordeste, tampouco dos novos loteamentos
sobrepostos. Ou seja, 0 Setor Nordeste apresenta situac0es as mais diversas, que sdo: (i)
de proprietarios ocupantes do Setor Nordeste com escritura; (ii) proprietarios ocupantes
dos novos bairros com escrituras sobrepostas as originais; (iii) proprietarios sem escritura,
devido aos conflitos existentes entre proprietarios e escrituras sobrepostas; (iv)
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ocupantes; (v) lotes com vérias escrituras e proprietarios; (vi) ocupacfes em areas
publicas; etc.

Figura 9: Localizacdo do Setor Nordeste em relacdo a malha urbana do municipio de
Formosa, Goiés

Legenda
(' Setor Nordeste

* Formesa

O Setor Nordeste € o maior problema de regularizagdo fundiaria do municipio, segundo
informacgdes prestadas pela prefeitura. Em reunido com o topdgrafo da Diretoria de
Regularizacdo Fundiaria da Secretaria de Obras da prefeitura, foi tragada uma poligonal
do que é conhecido como Setor Nordeste pela populagdo em geral. O poligono tracado
abrange, em termos de propor¢do em relacdo ao ndcleo urbano de Formosa, cerca de 25%
do seu territorio.

Segundo informacbes prestadas em reunido pelo Diretor de Regularizacdo Fundiéria,
partes do Setor Nordeste, as quais apresentariam menor quantidade de sobreposic¢Ges de
lotes e escrituras, estariam aptas a serem regularizadas. Estes trechos foram delimitados
pela topografia da prefeitura, a qual nos enviou por e-mail as poligonais em formato kmz,
sendo estes os trechos: Jardim Planalto, Netinho, Parte do Vila Verde, Bela Vista, Nova
Formosa e Conjunto Habitacional Padre José.
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Figura 10: Setor Nordeste e os poligonos de trechos passiveis de regularizacao
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Fonte: Google Earth, boracdo dos autores do estudo de caso, apéndice 4.
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No entanto, percebe-se que boa parte da poligonal do Setor Nordeste tracada pela
prefeitura permanece sem definicdo dos poligonos que delimitariam os loteamentos que
ali ocorreram. Assim, além destes trechos com poligonal definida, os técnicos da
prefeitura ainda nos forneceram uma lista de areas que supostamente estdo inseridas no
Setor Nordeste, porém sem poligonal definida. Cabe ressaltar que os nomes fornecidos,
que poderiam corresponder aos loteamentos que compuseram o Setor Nordeste, parecem
ser apenas nomes dados pela populacdo a determinadas regiGes da cidade, que nem
sempre correspondem a alguns enderecos pesquisados.

A matricula da gleba original onde esta inserido o Setor Nordeste apresenta uma grande
quantidade de averbacGes de desmembramentos, no entanto, essas averbacGes ndo
apresentam descricdo de poligonal das areas desmembradas por meio de coordenadas
geogréficas. Tanto a matricula da gleba original quanto as averbagdes de
desmembramentos apresentam apenas a descricdo do caminhamento do perimetro por
meio de referéncias locais da época em que ocorreram. Assim, a tentativa de se construir
a cronologia da ocupacéo do setor, conforme as averbacfes de desmembramentos, nao
obteve éxito, pois ndo ha forma de se localizar cada desmembramento dentro do territério.

Desta forma, foi realizada uma tentativa de se localizar, por meio do tracado viério e
padréo de lotes e edificacdes, os diferentes loteamentos que ocorreram no Setor Nordeste.
Foram utilizadas imagens do Google Earth® e do Google Maps® e alguns ensaios foram
realizados, conforme figuras abaixo:
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Figura 11: Trecho de tentativa de delimitacdo de loteamento dentro do Setor Nordeste
segundo tracado viario
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Fonte: Google Earth, com elaboragéo dos autores do estudo de caso, apéndice 4.

Figura 13: Trecho de tentativa de delimitacdo de loteamento dentro do Setor Nordeste
segundo tracado viério e tipologia de ocupacéo dos lotes (1)
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Figura 14: Trecho de tentativa de delimitacdo de loteamento dentro do Setor Nordeste
segundo tipologia de ocupacao dos lotes (III)

@ v e s Y N
Fonte: Google Earth, com elaboracgéo dos autores do estudo de caso, apéndice 4.

Apos diversas tentativas de delimitagdo de poligonos que poderiam representar possiveis
loteamentos que compuseram o Setor Nordeste, percebeu-se que apenas a morfologia de
sistema viario, lotes e edificacbes ndo compde informacdo suficiente para elaborar-se a
“colcha de retalhos” que formou o setor. Um determinado formato de lotes e padrdo de
edificacbes pode representar um momento de ocupacdo do setor — que seria a
implantacdo de um loteamento, ou apenas que um empreendedor se apropriou de alguns
lotes e executou a construcdo de diversas edificacdes dentro de um mesmo padrédo; ndo
necessariamente representaria um dos loteamentos componentes do setor.

O desenho das poligonais dos loteamentos, em ordem cronoldgica, seria uma tentativa de
se reconhecer os NUI que compdem toda a poligonal do Setor Nordeste. No entanto,
entendemos que a tentativa de delimitacdo destes loteamentos foi frustrada, devido a
auséncia de informacgdes consistentes que possam determinar as diversas etapas e
momentos desta ocupacdo urbana.

Jardim Brasil
O Jardim Brasil, em Olinda (PE), é outro territorio indicado como NUI em que uma

diversidade de assentamentos é encontrada com situacdes distintas e, também, com areas
que se caracterizam como de interesse especifico.
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Figura 16: Sobreposicdo da poligonal do estudo de caso Jardim Brasil e dos bairros de
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Fonte: Elaboracdo dos autores do estudo de caso, apéndice 3.

O Jardim Brasil integra uma poligonal maior que abrange as unidades de esgotamento
sanitario (UEs) assim nomeadas nos projetos de macrodrenagem da Bacia do Canal da
Maléria e no plano de agdo para previsdo de enchentes na Bacia do Rio Beberibe. Na
verdade, a poligonal do estudo de caso engloba parcialmente trés bairros distintos: Jardim
Brasil, Peixinhos e Vila Popular. O territério da regularizagdo, portanto, tem origem em
projetos de macrodrenagem e engloba trés bairros, de modo que o critério é a poligonal
da intervencéo publica.

Jardim Brasil € um bairro com ocupacéo no inicio da década de 50. Distingue-se da cidade
velha (colina historica e seu entorno) e das areas de ocupacao espontanea, tendo o bairro
sido quase todo objeto de parcelamento do solo na modalidade loteamento. Muitos dos
loteamentos foram aprovados buscando atender a demanda do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) para implantacdo de conjuntos habitacionais, mas ndo foram dotados
da infraestrutura necessaria. Assim, ha predominancia de conjuntos habitacionais e
também areas que ndo se caracterizam como areas pobres, conforme o levantamento
municipal e, portanto, ndo estariam sujeitas a Reurb-S, mas a regularizacdo fundiaria de
interesse especifico.

Por outro lado, em Jardim Brasil existem varias ocupacdes irregulares nomeadas como
“areas pobres” por levantamento feito pela prefeitura municipal de Olinda:
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Figura 17: Poligonal do estudo de caso Jardim Brasil e de areas pobres
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Fonte: Elaboragdo dos autores do estudo de caso, apéndice 3.

A imagem acima ¢ ilustrativa da situacdo de mais de um NUI ocupado por popula¢éo de
baixa renda, ou “area pobre” que merecera da politica, a0 mesmo tempo, acdes conjuntas
e distintas que considerem a realidade de cada assentamento. Mostra também com clareza
como na poligonal também se encontram areas nao consideradas pobres, ou seja, a
convivéncia de situacdo de interesse social e interesse especifico em uma mesma poligonal
de intervencao.

2.2.2. Critérios distintos de definicdo da poligonal ou territério da regularizacao
fundiaria

Ainda no municipio de Olinda (PE), cabe examinar o estudo de caso de V8 e V9. Embora
sejam areas contiguas (ver figura 18), e as duas consideradas nucleos urbanos informais,
estes tém critérios de definicdo do perimetro distintos, o que demonstra a variedade de
situacOes e possiveis critérios encontrados. Enquanto Jardim Brasil € um mosaico de
zoneamentos e o que define sua poligonal seja a area de intervencdo prevista em programa
do municipio, conforme descrito, com situacfes diversas em seu interior, a poligonal de
V8 e V9 é definida pelo zoneamento, no caso a ZEIS prevista no Plano Diretor Municipal.

Segundo o novo Plano Diretor de Olinda, Lei Complementar n°® 54/2020, no perimetro do
Jardim Brasil existe um trecho da ZPAR 6 - Zona de Prote¢cdo Ambiental Recreativa, um
trecho de ZCO1 — Zona de Consolidacdo de Ocupacéo 1, outro trecho de ZVM1 — Zona
de Verticalizacdo Moderada 1, uma parte definida como ZVE4 — Zona de Verticalizagdo
Elevado 4, e ainda um trecho como ZIE6 — Zona de Interesse Estratégico 6. Vale registrar
que nesse trecho do territorio municipal ndo ha incidéncia de restrigdes impostas pela
Rerratificagdo da Notificacdo Federal n° 1155/79 e a Legislacdo Urbanistica dos Sitios
Histdricos de Olinda (Lei n° 4849/92).

Segundo o Plano Diretor, a area de V8 e V9 é uma ZEIS 1, que se caracteriza por ser um
assentamento habitacional de baixa renda, com uso predominantemente residencial,
consolidado, surgido espontaneamente e carente de infraestrutura basica e/ou
regularizagdo fundiaria.
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Flgu ra 18 Locallzagao dos estudos de caso Jardim Brasil e V8 e V9
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Flgura 19: Zoneamento do Plano Diretor de Olinda
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Fonte: Plano Diretor de Olinda, adaptacdo dos autores.

2.2.3. Situacdes diversas e convivéncia de interesse social e interesse especifico em
uma mesma poligonal de intervengdo

No estudo de caso realizado em Guaiba (RS), o Nucleo Santa Rita /Rui Coelho esta
localizado a leste da BR-116, conforme figura 20. Embora a escala ndo seja de grandes
porcdes territoriais como Santa Izabel em Betim (MG) ou Setor Nordeste em Formosa
(GO), é possivel identificar neste territorio situaces de regularizacdo fundiaria muito
distintas, que necessitam de um tratamento diferenciado.

A érea esté separada da BR-116 por glebas da Zona Industrial do municipio - uma delas

ocupada por um loteamento clandestino. Ao sul encontra-se uma gleba pertencente ao
Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul (IPE-RS) majoritariamente
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destinada a silvicultura; ao norte, grandes glebas pertencentes ao Distrito Industrial de
Guaiba; e a oeste encontra-se a Estrada Ismael Chaves Barcelos.

Figura 20: Localizacdo do estudo de caso Nucleo Santa Rita / Rui Coelho

Fonte: Google Earth, com elaboracdo dos autores do estudo de caso, apéndice 6.

O local é conhecido como Bairro Santa Rita, sendo parte dele composto pela COHAB
Ruy Coelho Gongalves - inaugurada em 1982 e construida com recursos do BNH - e outra
parte pelo Jardim Santa Rita. Ambos os loteamentos foram planejados e construidos
juntos, com sobrados de 2 dormitérios e casas de 1 ou 2 dormitérios, somando mais de 3
mil unidades. Em projeto, como demonstra a figura 20, o conjunto destinava parcelas da
gleba a Areas Verdes e Reserva Técnica.
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Figura 21: Loteamentos, AEIS e &reas sujeitas a Reurb-S e Reurb-E no estudo de caso
Nucleo Santa Rita / Rui Coelho
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Fonte: Google Earth, com elaboragéo dos autores do estudo de caso, apéndice 6.

Gradualmente, estas areas foram ocupadas por novas residéncias e expansdes das
unidades originais. Vale ressaltar que as areas ocupadas por novas residéncias
extrapolaram o limite sul do conjunto e ocuparam também uma gleba de propriedade do
IPE-RS, que posteriormente passou para propriedade do Estado do Rio Grande do Sul e
hoje é negociada pela Prefeitura em funcéo do processo de regularizacdo do Nucleo. Com
a passagem da propriedade da matricula para o Governo Estadual, a Prefeitura relata que
0 processo de regularizacao foi facilitado, inclusive devido ao interesse de venda da gleba.
Ha um montante de cerca de 2 milhdes de reais em multas devido pelo Estado ao
municipio referente a esta gleba, cujo pagamento sera realizado por meio da area ocupada,
gue passara a0 municipio.

Apesar do conjunto ter sido entregue em 1982, sua situacdo sO foi parcialmente
regularizada em 2004, na época de extingdo da COHAB. No momento deste processo de
regularizagdo, para viabilizar a sua aprovacao, as areas residuais - mesmo que estivessem
ocupadas por expansoes das unidades originais - foram estabelecidas como Areas Verdes,
tendo em vista as definigdes do projeto original. Sendo assim, as areas verdes ocupadas
por expansdes das unidades originais mantiveram-se irregulares do ponto de vista edilicio
e fundiario. Também se mantiveram irregulares as areas destinadas a Reserva Técnica e
as Areas Verdes do Loteamento Santa Rita.

Em 2009, um conjunto de moradores com lotes lindeiros a Av. Lupicinio Rodrigues -

muitos deles com fungdes comerciais - manifestaram interesse em regularizar a sua
situacdo. Neste caso, 0os moradores contrataram um levantamento e foi realizada a
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transferéncia onerosa da propriedade pela Prefeitura de Guaiba. No restante do conjunto,
diferentes estratégias estdo sendo adotadas para a sua regularizacéo.

Na Vila Benca, localizada entre o Rui Coelho e a BR-116, o histérico da ocupacéo
ocorreu de outra forma. A gleba, situada em zona industrial, foi loteada clandestinamente
nos anos 2000 por um terceiro sem o conhecimento do proprietario. Na época, a prefeitura
notificou o proprietario por loteamento irregular e ele entrou com um pedido de
reintegracdo de posse. O proprietario perdeu a acdo de reintegracao de posse e deixou de
pagar o IPTU da propriedade. Nessa situagdo, 0 mesmo manifestou interesse em doar o
terreno pelo valor correspondente a multa de IPTU. No entanto, uma divida de IPTU
correspondente a gleba impossibilita 0 municipio de receber a doagdo da &rea para
regularizacdo fundiaria porque isso implicaria em renuncia de receita. Atualmente, a
prefeitura relata que ha processo tramitando no MP, sem previsdo de resolucéo, devido
ao acima relatado.

A figura 21 explicita claramente as diversas situacdes encontradas neste territorio da
regularizag&o: as &reas verdes ocupadas da COHAB Rui Coelho, a area classificada como
Reurb-E no interior da COHAB, o loteamento Santa Rita com irregularidade nas suas
extremidades e a ocupacao espontanea (Vila Benga) no loteamento da area industrial,
cada uma com um caminho e exigéncia para regularizacdo fundiaria.

2.3. Areas ambientalmente e culturalmente protegidas (unidades de conservacao,
APPs hidricas e patriménio historico-cultural), presenca de situacao de risco

2.3.1. As diferentes formas de constituicdo e tratamento das areas de preservacgao
permanente hidricas (APPs hidricas)

As areas de preservacdo permanente hidricas, relacionadas aos corpos d’agua,
historicamente constituiram um obstaculo a regularizacdo fundiaria de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda. Inicialmente, a regulamentacdo do Codigo Florestal de
1965 foi considerada também para areas urbanas. Havia uma Gnica regulamentacéo para
todo territério nacional, desconsiderando as especificidades de cada regido e, a época,
principalmente o fato de algumas delas (ou muitas delas) ja estarem ocupadas, pela
propria forma de ocupacao historica do territdrio no entorno dos rios, ou pelo processo
de urbanizacéo desigual brasileiro, em que a populacéo de baixa renda, ndo tendo acesso
ao mercado formal de terras, ocupa areas em que este nao tem interesse.

Os debates sobre a necessidade de diferenciacéo do tratamento das areas de preservacao
permanente urbanas ocupadas por populagéo de baixa renda para fins de regularizacdo
fundiaria tiveram seu primeiro efeito na regulamentagcdo da Resolucdo CONAMA
369/06, ja revogada, que previa a possibilidade de o 6rgdo ambiental competente autorizar
a intervencdo em APP desde que caracterizado o interesse social, sendo um deles
expressamente a regularizacdo fundiaria de area urbana.

As leis federais de regularizacdo fundiaria 11.977/2009 e 13.465/2017 trataram da
matéria de forma semelhante, conforme descrevemos no relatorio correspondente ao
Produto 1 desta Pesquisa. A possibilidade de intervencéo € prevista para ndcleo urbano
informal situado, total ou parcialmente, em area de preservacdo permanente, devendo
observar o disposto no artigo 64 da Lei Federal n® 12.651, de 25 de maio de 2012, que
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determina a elaboracdo de estudos técnicos que justifiquem as melhorias ambientais em
relacdo a situacdo de ocupacao informal anterior, inclusive sendo possivel a previsédo de
acOes de compensacOes ambientais, quando for o caso.

Sao consideradas areas de preservacdo permanente hidricas, conforme artigo 4° da Lei
Federal 12.651/2012, as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e
intermitente, excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura
minima de:
e 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de
largura;
e 50 (cinquenta) metros, para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largura;
e 100 (cem) metros, para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a
200 (duzentos) metros de largura;
e 200 (duzentos) metros, para os cursos d’agua que tenham de 200 (duzentos)
a 600 (seiscentos) metros de largura;
e 500 (quinhentos) metros, para os cursos d’agua que tenham largura superior
a 600 (seiscentos) metros.

Os estudos de caso realizados demonstram situacdes bastante distintas tanto do ponto de
vista de relacionamento com o corpo d’agua, que reflete aspectos culturais de apropriacédo
do espaco, como do tratamento dado e critério adotado e forma de intervencdo. Neste
sentido, hé casos que consolidam as ocupacdes em APP, como por exemplo, V8 e V9 em
Olinda, e outros em que hé previsdo de remocao das pessoas presentes em faixas de APP,
como, por exemplo, os casos de Santa Lucia e Dandara em Belo Horizonte (MG) e Sol
Nascente em Eldorado do Sul (RS). Isto nos leva a necessidade de propor estratégias e
metas distintas para casos em que haja presenca de ocupacdo em APP, com ou sem
necessidade de remocdo, ou sem estudo ou laudo técnico realizado, ou seja, quando
informagdo ainda ndo foi produzida.

Os estudos também mostram, a partir do caso do Folha 1 em Maraba (PA), que é possivel
e até desejavel a aplicacdo de critérios que relacionam a possibilidade ou ndo de
intervencdo em APP com aspectos historicos e culturais da ocupacdo das margens dos
rios, e a sua relacdo com a existéncia ou ndo de risco de inundacéo.

2.3.1.1 Consolidagao da ocupacédo em faixa de area de preservagdo permanente APP
No estudo de caso sobre o ndcleo urbano V8 e V9 em Olinda, constata-se que no plano

urbanistico ndo houve a observancia a faixa de APP estabelecida na Lei 12.651/2012,
conforme figura abaixo.
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Figura 22: Plano urbanistico da ZEIS V8 e V9
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Fonte: Plano urbanistico de V8 e V9, Prefeitura Municipal de Olinda.

A possibilidade desta ndo observéncia as faixas de APP esta ancorada em previsao de
excepcionalidade estabelecida tanto na Lei Federal 12.651/2012, como também na Lei
13.465/2017. Assim, desde que as obras de macrodrenagem implantadas cumpram com
seus objetivos de evitar alagamentos nesse territorio, ndo ha objecéo a reducdo da faixa
de APP. Informacgdes dos moradores e da propria municipalidade atestam o éxito das
intervengdes, de modo que o plano urbanistico elaborado para V8 e V9 mostra-se
plenamente habilitado para integrar o projeto de regularizacao fundiaria da mencionada
ZEIS.

2.3.1.2 Remogao das ocupac0es e recuperacdo das areas de preservagdo permanente
Embora a Lei Federal possibilite a intervengdo em APP para fins de regularizacdo
fundiaria urbana, é preciso considerar que a legislagdo ambiental municipal e,

principalmente, estadual, também devem ser observadas, podendo, em alguns casos, ser
mais restritivas que a norma federal.
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Nos casos do Aglomerado Santa Lucia e de Dandara, ambos em Belo Horizonte, embora
o Plano Diretor ndo conceitue “relevancia ambiental”, o art. 119, que trata do
parcelamento do solo, define areas ndo edificaveis de interesse ambiental como as areas
de preservacdo permanente definidas pela legislacdo federal. Isto porque a legislacdo
ambiental municipal é antiga (Lei Municipal n® 4.253/1985, dispbe sobre a politica de
protecdo do controle e da conservacdo do meio ambiente e da melhoria da qualidade de
vida no Municipio de Belo Horizonte) e ndo prevé APPs em &mbito municipal. Assim, a
definicdo de APP na legislacdo do municipio estd dada pelo Decreto Municipal n°
16.529/2016 (Dispde sobre a Politica Municipal de Controle e Fiscalizagdo das Fontes
Poluidoras e da outras providéncias referentes a Politica Ambiental do Municipio), que
remete aos arts. 4° a 6° do Codigo Florestal Federal.

As politicas florestal e de protecédo a biodiversidade em ambito estadual estdo dadas pela
Lei Estadual n® 20.922/2013, que traz em seu art. 8° a mesma definicdo de APP da
Lei Federal n° 12.651/2012 (qual seja: “area, coberta ou ndo por vegetagao nativa, com a
funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica
e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populagdes humanas”). Os arts. 9 ¢ 10 da lei estadual determinam as areas
consideradas de protecdo ambiental, que néo ultrapassam as definidas nos artigos 4° a 6°
da lei federal.

No Aglomerado Santa Lucia, conforme o mapeamento do sistema de
georreferenciamento da Prefeitura, existem trés tipos de APP. No limite entre as vilas
Santa Lucia e Sdo Bento fica a nascente do Caérrego do Bicdo (APP de 50m). O cérrego
corre em leito natural por um pequeno trecho (que configura uma APP de 30m, sobreposta
pela APP da nascente). Depois, foi revestido em canal aberto por uma pequena extensao
na divisa entre as vilas, e, em sua maior extensdo, corre em revestimento fechado pela
Vila Santa Ldcia em direcdo a Barragem. Existem ainda varias APPs de declividade em
todo terreno do NUI.
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Figura 23: APPs, cursos d’agua e parques no Aglomerado Santa Lucia e entornos
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Embora haja areas de preservacdo permanente localizadas na parte sul do NUI (figura
23), ndo ha ocupacdes na faixa de APP. Existe previsao de criacdo do Parque do Bicdo
para recuperacdo da area no entorno da APP. Porém, ha previsdo de construcdo de
um parque ecoldgico na area da Vila Sdo Bento para preservacdo da area em torno da
APP (nascente e Corrego do Bicdo), sendo que nesta area ainda ha ocupagdo. As
remog0es e reassentamentos para a consolidagdo do parque ja comegaram, conforme se
verifica na figura a seguir.

Figura 24: Imagens da APP do Cérrego do Bicdo, anterior e posterior a remogéo de
parte do NUI

nt: GoogIeEar.

Com relacédo a ocupacdo Dandara, também em Belo Horizonte, hé na parte leste do nlcleo
um corredor de &reas de preservacdo permanentes que engloba nascentes (duas dentro no
NUI, outras trés com interferéncia - APP de 50m), cursos d’agua (Cérrego Olhos d’Agua,
leito natural - APP de 30m) e brejos (APP de 30m). De forma aproximadamente
coincidente, existe uma mancha de areas de risco levantadas pela Prefeitura acusando trés
tipos de risco: contaminacdo do lengol freatico; risco associado a escavacOes e
inundacdes.
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Figura 25: Areas de Preservacdo Permanente no territério da Dandara
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O PRU aborda o tratamento que o Municipio pretende dar a area em sede de regularizagdo
urbanistica e fundiaria. Para além da analise temporal da possibilidade de consolidacdo
da ocupacdo em APP, o topico do PRU que trata das propostas aponta a necessidade de
realizacdo de estudo técnico ambiental para que seja aventada a possibilidade de
regularizagdo das areas. O Decreto Municipal n® 16.529/2016, que dispde sobre a Politica
Municipal de Controle e Fiscalizagdo das Fontes Poluidoras e da outras providéncias
referentes a Politica Ambiental do Municipio, estabelece em seu art. 44 que a intervencao
em area de preservacdo permanente somente poderd ser realizada mediante prévia
autorizacdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente, logo, os estudos técnicos
ambientais que decidam pela possibilidade de consolidacdo da ocupacao em APP deverédo
ser submetido a aprovacao do CMH.

Também no que tange as propostas de remog&o e reassentamento, tem-se que as remogdes
para a consolidacdo do NUI ocorreriam apenas na area da APP, ressaltando-se que sua
necessidade sera indicada a partir do estudo técnico ambiental a ser elaborado.

A possibilidade de regularizacdo fundiaria em areas de APP no Cddigo Florestal Federal
(art. 8°) esta regulamentada de forma idéntica na Lei Estadual n°® 20.299/2013 (art. 12),
ou seja, condicionada a autorizacdo do 6rgdo ambiental competente em casos de utilidade
publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental. Em termos da legislacdo
municipal, o Plano Diretor, em seu art. 119, | e 81° também prevé a possibilidade de
intervencdo em areas de preservacdo permanente (definidas na legislacdo federal) nas
mesmas hipoteses, nos termos do regulamento (ndo editado).
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A area da Dandara foi classificada pela municipalidade como:

A01 - Area consolidavel: aquela na qual ndo incidem impedimentos legais
a consolidacéo da ocupacéo;

AO02 - Area consolidavel caso haja alteracio favoravel do marco legal posto
pela Lei Estadual 20.922/2013: aquela que ndo estd em confronto com a
infraestrutura de saneamento, que ndo impacta diretamente as nascentes e
0s cursos d"agua, que ndo esta em area de risco (fora de area de inundacgéo
e brejosa), porém estd em APP e foi ocupada ap6s o marco legal instituido
pela 20.922/2013. A Area 02 corresponde basicamente a area afetada pela
APP e que faz parte da ocupacéo original da Dandara, a montante da Rua 9
de Abril;

A03 - Area consolidavel mediante parecer técnico favoravel e caso haja
alteracdo do marco legal posto pela Lei Estadual 20.922/2013: aquela que,
caso haja flexibilizacdo do marco legal instituido pela 20.922/2013, devera
receber estudo técnico que avalie a possibilidade de consolidacao;

A04 - Area n3o consolidavel: aquela que mesmo que haja a flexibilizacio
do marco legal instituido pela Lei Estadual 20.922/2013, ndo é passivel de
regularizagéo pois ou as edificagdes e benfeitorias estdo em confronto direto
com a infraestrutura de saneamento (sobre interceptor da COPASA),
causam impactos diretos a0 meio ambiente (sobre nascentes ou curso
d"agua) ou estdo em area de risco (area de inundacao ou brejosa).

2.3.1.3. Critério que relaciona aspectos histdéricos e culturais da ocupacdo das
margens do Rio

O estudo de caso da Folha 1, em Maraba (PA), mostra como diferentes critérios de
possibilidade de consolidacdo em é&rea de preservacdo permanente podem gerar
resultados totalmente distintos. A APP do Rio Tocantins, de acordo com a Lei Federal
12.651/2014, por sua largura, é de 500m, conforme imagem abaixo.
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Figura 26: Delimitagdo da APP de 500 metros na margem esquerda do rio Tocantins ao
seu passo pela cidade de Maraba
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Fonte: elaboracdo dos autores do estudo de caso, apéndice 1.

Ocorre que, a despeito do NUI estar em APP, isto ndo é impedimento para a execugéo de
acOes de regularizacdo fundiéria, desde que observados os dispositivos legais, como o art.
64 do Cddigo Florestal, que admite a possibilidade de regularizacdo quando houver
projeto aprovado, na forma da lei especifica de regularizagdo fundiéria urbana.

O Municipio, por meio do seu Plano Diretor, estabelece um critério distinto da metragem,
sendo o critério de protecdo das margens do Rio baseado no risco de inundagdes. No
artigo 14 da descricdo sobre os ndcleos em que se divide a cidade, os paragrafos 2 e 3
fazem uma descricdo deste critério e suas implicacdes sobre a regularizacdo fundiéria
(PMM, 2018: 9):

8§20, Para efeito desta Lei, nas areas de cota altimétrica abaixo de

82,00 (oitenta e dois) metros, definida no mapa do levantamento
aerofotogramétrico que gerou a base cartografica (ou mapa substituto) dos
ndcleos urbanos de Marabd, é vedado o uso do solo para fins de edificacéo,
inclusive a utilizacdo de aterro para modificacdo de cota.

83°. Os moradores das ocupagdes atuais situadas abaixo da cota definida no
paragrafo anterior terdo prioridade para serem incluidos em projetos
habitacionais destinados & populagéo de baixa renda.

A propria identificacdo dos moradores destas areas e sua vinculacdo com projetos
habitacionais destinados a populacdo de baixa renda ja indica que a Folha 1 deveria ser
considerada como uma ZEIS ou algum tipo de zoneamento social similar. No Plano
Diretor se indica que a cota foi estabelecida a partir do historico de registros de
inundacdes que acontecem na cidade com regularidade desde a sua fundacdo na
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confluéncia dos rios, em 1914. De acordo com Dias (1958) ha registros de enchentes
desde 1906. N&o obstante, é conhecido que algumas enchentes chegaram a cotas proximas
aos 90 metros (PNUMA et al., 2010). Assim, a cota teria sido estabelecida pela Defesa
Civil de Maraba como cota de alerta, onde ja algumas areas da Velha Maraba ficam
parcialmente alagadas (ver figuras 27 e 28).

Figura 27: Delimitagdo da cota 82 metros de altitude na margem esquerda do rio
Tocantins ao seu passo pela cidade de Maraba
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Fonte: elaboracéo dos autores do estudo de caso, apéndice 1, ap magem altimétrica do Inpe (Banco
de dados Geomorfométricos do Brasil - Topodata).
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Figura 28: Simulagdo das areas alagadas da cidade de Marabéa nas cotas 80 e 82 metros

Figura 42 - Mapa de simulacdo de Figura 43 - Mapa de simulagio de
enchentes até a cota 80 enchentes até a cota 82
(nfvel 8,12 m) (nivel de alerta: 10 m) (nfvel 10,12 m) (nivel de alerta: 10 m)
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Fonte: PNUMA et al.; 2010: 106.

O critério que permite ocupacdo acima da cota 82 é aplicado em todo municipio. Abaixo
desta cota 0 PDM estabelece Zonas Especiais de Interesse Ambiental - ZEIAs (PMM,
2018: 28):

| - ZEIA 1: Areas de varzea, varjdes e igap6s, ndo ocupadas ou pouco ocupadas
e éreas caracterizadas pelas baixas cotas altimétricas definidas a partir do
contexto de vulnerabilidade ambiental 82,00 (oitenta e dois) metros, definida
com base no histoérico de inundag¢bes do municipio de Marabé e utilizada pela
Defesa Civil Municipal, delimitadas nos Mapas 07-A e 07-B, que integram
esta Lei.

E importante sublinhar que nos mapas indicados no PDM apenas aparece uma éarea de
ZEIA para o rio Tocantins, entre as Folhas 13 e 14. A Folha 1, de acordo com a simulacéo,
se veria levemente afetada pelas enchentes até essa cota, o que pode ter sido um motivo
para ndo considera-la como ZEIA.

Cabe lembrar aqui que as enchentes sdo um acontecimento que forma parte da cultura
marabaense, comegando a ter uma importancia significativa quando o Governo Federal
escolhe Maraba como cidade central para o desenvolvimento do Projeto Grande Carajas
e porta de entrada a Amazonia pela BR-Transamazdnica. Em base aos objetivos de
desenvolvimento para a regido, 0 Governo contemplava as enchentes com uma ameaca,
0 que levou a planejar duas cidades completamente novas em terras de cotas superiores,
e também longe da cidade de Maraba construida até os anos 1970 (ALMEIDA, 2008.
TOURINHO, 1991). De um lado, a Cidade Nova e, de outro lado, a Nova Maraba.

Apesar dos impactos dos projetos, a populagéo tradicional ndo mudou de residéncia, pelo
menos nas décadas iniciais, 0 que demonstra que ha ja uma relacdo cultural com o rio, na
qual estes acontecimentos estdo mais ou menos aceitos (ALMEIDA, 2008). Isso néo
impede de considerar as enchentes como acontecimentos destrutivos, pois historicamente
tém impactado uma parte ou inclusive toda a cidade (até o momento), ficando esta
submergida pelas aguas dos rios.

Conforme é possivel identificar nas figuras que refletem os distintos critérios de
intervencdo em APP possiveis de serem aplicados, o critério definido pela lei federal
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(figura 26), que considera apenas a metragem, resultaria na necessidade de
reassentamento de quase a totalidade da ocupacao, enquanto pelo critério da inundacéo
(figura 27, possibilidade de consolidagédo acima da cota 82), que se relaciona com a
existéncia ou ndo de risco a populacéo, nao seria necessaria nenhuma remocéo no NUI.

O caso de Marabd mostra a relacdo direta entre area de risco e possibilidade de
intervencdo em APP, na medida em que o risco deve necessariamente ser um dos critérios
adotados, podendo, como neste caso, ser o definidor principal do recorte territorial.

2.3.2. O tratamento das ocupac¢des em unidades de conservacao

Os estudos de caso, que envolveram nucleos urbanos informais com interferéncia em
unidades de conservacdo, mostram a importancia do Plano de Manejo e sua relagdo com
as acOes de regularizacdo fundiaria em unidades de conservagdo de uso sustentavel. Além
disso, foram investigadas as possibilidades da politica urbana e ambiental no que diz
respeito a regulacdo do uso e ocupacdo do solo, conforme a iniciativa realizada em Belo
Horizonte, como veremos.

Também pode-se analisar a diferenca de tratamento entre as unidades de conservacao de
uso sustentavel e de protecdo integral, possivel de ser aplicada a um mesmo NUI, como
é o0 caso do Sol Nascente, em Eldorado do Sul (RS), com interferéncia de duas unidades
de conservacdo, além da diferenca de tratamento, mesmo se tratando de unidades de
conservacao de uso sustentavel, neste caso entre Sol Nascente e Passarinho, Olinda (PE),
no que diz respeito a necessidade de desapropriacao por parte do poder pablico das areas
regularizadas.

Sol Nascente

Conforme os estudos realizados, parte da area ocupada do nucleo urbano informal Sol
Nascente esta inserida na APA Estadual Delta do Jacui, que ndo deve ser confundida com
o Parque Estadual Delta do Jacui. Em 1976, foi criado o Parque Estadual pelo Decreto n°
24.385/1976. Posteriormente, a area do parque foi modificada pela Lei n° 12.371/2005 e
nova delimitacdo passou a incluir areas de APA entremeadas com as areas do parque
estadual. E importante fazer essa distingdo visto que as APAs, como Unidades de
Conservacdo de Uso Sustentavel, sdo passiveis de realizar regularizacdo fundiaria em seu
territorio, enquanto que os Parques Estaduais, classificados como UCs de Protegédo
Integral, tém restri¢cBes mais rigorosas.

O Parque abrange areas dos municipios de Porto Alegre, Canoas, Nova Santa Rita,
Triunfo, Charqueadas e Eldorado do Sul, sob a justificativa de manter uma &rea verde
préxima a parte mais urbanizada da capital e pelo fato das aguas do delta atuarem como
um imenso filtro natural, contribuindo para manter a potabilidade das aguas do Guaiba e
0s bons niveis de produtividade de pescado.
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Como denota 0 mapa da figura 29, a Area de Protecdo Ambiental Estadual Delta do Jacui
compartilha, aproximadamente, 62% de seu territério com o Parque Estadual Delta do
Jacui. O Decreto Estadual n® 44.516/2006 regulamentou a Lei Estadual n° 12.371/2005,
descrevendo, inclusive, as condicdes de regularizacdo fundiaria. O Decreto Estadual n°
44.754/2006, por sua vez, alterou o Decreto Estadual n°® 44.516/2006 quanto a
composicao do Conselho Deliberativo da APA Estadual Delta do Jacui. A portaria SEMA
n® 016/2009 aprovou o Regimento Interno do Conselho Deliberativo da APA e por fim,
em 2017, foi homologado o Plano de Manejo Sustentavel da area pela Portaria N° 20.

A Lei 12.371 de 2005 conta com um capitulo especifico sobre regularizacao fundiaria.
De acordo com o Art. 9°, “as populacdes tradicionais residentes na Unidade de Protecéo
Integral, cuja permanéncia néo for permitida, serdo indenizadas ou compensadas pelas
benfeitorias existentes e devidamente realocadas pelo Poder Publico, em local e
condi¢oes acordados entre as partes”. Ainda, 0s paragrafos subsequentes determinam
que as populaces tradicionais e de baixa renda que ocuparem a area protegida até a data
da lei deverdo ser indenizadas e realocadas. Ja as pessoas que ocuparam a area apos a
vigéncia da lei (2005), deverdo ser imediatamente removidas, observado o procedimento

descrito abaixo:

§ 1° - O Poder Publico, por meio do 6rgdo competente, priorizara o
reassentamento das populages tradicionais a serem realocadas,
observando especialmente 0s grupos sociais em situacdo de
vulnerabilidade social e risco.

§ 2° - Até que seja possivel efetuar o reassentamento de que trata o
pardgrafo anterior, serdo estabelecidas normas e agdes especificas
destinadas a compatibilizar a presenca das populagdes tradicionais
residentes com os objetivos da Unidade de Prote¢do Integral, sem
prejuizo dos modos de vida, das fontes de subsisténcia e dos locais de
moradia destas popula¢des, assegurando-se a sua participagdo na
elaboracéo das referidas normas e ac6es.

§ 3° - Na hipotese prevista no 8 2°, as normas relativas ao prazo de
permanéncia e suas condicfes serdo previstas em regulamento.

§ 4° - A partir da vigéncia desta Lei, ndo seréa tolerada qualquer invaséo
das areas das Unidades de Conservagdo, por pessoas que pretendam
fazer parte das populaces tradicionais residentes no local, competindo
ao Poder Publico a sua imediata remocgdo, sem qualquer direito a
indenizacdo ou reassentamento.

No caso do NUI em questdo, como parte da ocupacio se da em Area de Protecdo
Ambiental, ndo ha risco de remocao por essas questdes visto que a APA é uma Unidade
de Conservagdo de Uso Sustentavel e, portanto, ndo é restringida pela lei
regulamentadora.

Ainda assim, para que se possa conduzir um processo de regularizagdo fundiaria na area
é necessario que haja estudo ambiental demonstrando as melhorias ambientais na
ocupagédo da APA. De acordo art. 11, 8§ 2° da Lei Federal 13.465/2017, constatada a
existéncia de nuacleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em area de
preservacao permanente ou em area de unidade de conservacao de uso sustentavel ou de
prote¢ao de mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, “a Reurb observara,
também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012, hipbtese
na qual se torna obrigatdria a elaboragéo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que
justifiquem as melhorias ambientais em relacéo a situagdo de ocupacéo informal anterior,
inclusive por meio de compensacdes ambientais, quando for o caso”.
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Segundo informacdes da prefeitura, algumas casas do NUI (37 segundo levantamento
realizado por pesquisa da UFRGS) estdo localizadas dentro do Parque Estadual Delta do
Jacui em area de preservacdo integral e, eventualmente, serdo removidas.

Figura 29: NUI Sol Nascente, imagem com intervencdo mostrando o limite do Parque
Estadual

Fonte: Google Earth com elaboragdo dos autores do estudo de caso, apéndice 6.
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Figura 30: Zoneamento vigente na area do NUI Sol Nascente ‘
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Fonte: Recorte do Anexo 1.1.1 do Plano Diretor.

A figura acima, com o zoneamento ambiental, mostra claramente a aplicacdo da norma
ambiental no espaco, que permite a consolidacdo em unidade de conservacdo de uso
sustentavel e veda em unidade de conservacao integral, onde as 37 casas precisardo ser
removidas.

Vale lembrar que muito embora as restricdes ambientais ndo representem 6bice a Reurb
do NUI, €é necessario que se realize estudo técnico para avaliar os riscos naturais e
geomorfoldgicos da area, que estd a beira do rio Guaiba. Outro detalhe importante:
conforme determina a Lei Federal n® 9.985/2000, artigo 15, §1°, a Area de Prote¢&o
Ambiental é constituida por terras publicas ou privadas. Sendo assim, areas particulares
incluidas em seus limites ndo necessitam ser desapropriadas.

Passarinho

Caso que também estudou a regularizacdo fundiaria localizada em unidade de
conservacdo de uso sustentivel, o processo da ocupacdo Passarinho em Olinda (PE)
previu, diferentemente do caso do Sol Nascente, a desapropriacdo dos imdveis
regularizados, o que a nosso ver, é inadequado e contraditorio em relacdo a acéo e ao
significado da regularizacdo fundiaria em favor da populacdo de baixa renda.

O estudo de caso sobre o NUI Passarinho corresponde ao setor de regularizacéo
fundiéria estabelecido no plano de manejo, conforme figura abaixo.
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Flgu ra 31 Representa(;ao graflca do Setor de Regularlza(;ao Fundlarla Passarinho
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Fonte Plano de Manejo daFURB Passarlnho

Ao analisar o plano de manejo e constatarmos a existéncia desse setor, a expectativa foi
de que este reconhecesse a ocupacdo e indicasse a sua regularizacdo, pois assim ja previa
0 § 3° do artigo 53 da lei n® 11.977/2009 quando se tratava de ocupagdo em unidade de
conservacao de uso sustentavel. Tal previsdo também esta consignada nos 88 2° e 3°, do

artigo 11 da lei 13.465/2017, que estabelecem:

§ 20 Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em area de preservacdo permanente ou em &rea de unidade de
conservacao de uso sustentavel ou de protecdo de mananciais definidas pela
Unido, Estados ou Municipios, a Reurb observarg, também, o disposto nos arts.
64 e 65 da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012, hipttese na qual se torna
obrigatéria a elaboracdo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que
justifiquem as melhorias ambientais em relagcdo a situacdo de ocupacédo
informal anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando for
0 caso.

8 30 No caso de a Reurb abranger area de unidade de conservacdo de uso
sustentavel que, nos termos da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, admita
regularizacdo, seré exigida também a anuéncia do 6rgdo gestor da unidade,
desde que estudo técnico comprove que essas intervencdes de regularizacdo
fundiaria implicam a melhoria das condi¢cdes ambientais em relagdo a situacdo
de ocupacdo informal anterior.

Na leitura da caracterizacdo definida para o setor ha a recomendacdo de aquisi¢do do
terreno pela municipalidade. Tal recomendacdo decorre do receio de possiveis a¢oes de
desapropriacao indireta em funcéo das restrigdes administrativas impostas pelo gravame
decorrente da transformacéo da area numa unidade de conservacao, mesmo que de uso
sustentavel. Essa recomendacdo nos parece descabida e retrata bem o entendimento
patrimonialista presente em varias procuradorias municipais no pais. O reconhecimento
de uma area como unidade de conservacdo — e no caso em estudo, unidade de
conservacao de uso sustentavel, onde as restricGes sdo menores — busca tdo somente
fazer com que a propriedade cumpra a sua fungdo socioambiental, e assim, esteja
submetida ao interesse da coletividade. A regularizacdo fundiaria pode ocorrer sem
problemas, ndo sendo necesséria a efetivacdo da desapropriagdo. A populacao residente
no Setor de Regularizacdo Fundiaria de Floresta Urbana da Mata do Passarinho ja
cumpriu os requisitos legais, podendo, inclusive, requerer a propriedade do imdvel
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através da usucapido. Tambem pode ser beneficiada com a Reurb, sendo a transferéncia
da propriedade processada através da legitimacdo fundiaria, que se caracteriza como
instrumento de aquisicdo originaria da propriedade.

Outra questdo que merece registro é a natureza de transitoriedade desse setor no Plano
de Manejo. Apos a efetivacao da regularizacdo fundiaria, esse setor passara a integrar a
Zona de Uso Antrdpico, que sera, assim, descontinua. Nos usos tolerados para o setor
de regularizacdo fundiaria estdo a moradia e o desenvolvimento de atividades
econdmicas que sejam compativeis com os objetivos da unidade de conservacdo. Como
a UC tem o seu respectivo plano de manejo que ja reconhece o trecho ocupado como
passivel de regularizacdo fundiéria, devera o conselho gestor dela analisar e anunciar
previamente o futuro projeto de regularizacdo fundiaria. O projeto também devera ser
analisado e aprovado pelo 6rgdo municipal responséavel pelo licenciamento urbanistico.

A regularizacéo fundiaria do NUI deve ocorrer através da instauracdo de um processo
de Reurb, sendo aplicavel a Lei Federal n® 13.465/2017, o Plano Diretor Municipal —
Lei Complementar n° 54/2020, as Leis Estaduais n°® 13.787/09 e n°® 14.324/11 e o Plano
de Manejo da FURB. Cabe ainda lembrar que Olinda elaborou seu plano municipal de
regularizagdo fundiaria em 2010, mas o projeto de lei que buscava formalizar a politica
municipal de regularizacdo fundiaria nunca foi enviado a Camara de Vereadores. Assim,
tal plano devera ser revisto visando sua adequacdo a Lei Federal n® 13.465/2017 e,
também, ao novo Plano Diretor Municipal recentemente aprovado.

2.3.3. Interferéncia com areas ambientalmente protegidas e a compatibilizacédo por
meio da demarcacédo de ZEIS

O caso de Belo Horizonte mostra a importancia da compatibiliza¢do da politica urbana e
ambiental no processo de demarcacdo das ZEIS. No Aglomerado Santa Lucia, uma
pequena parte ao norte do NUI, na Vila Estrela, encontra-se dentro do Parque Municipal
Altamira Costa Nogueira que, segundo informacdes iniciais obtidas através do BHMap,
tinha o tipo de uso definido como protecdo integral. O Decreto Municipal n® 12.858/2007
desapropriou terrenos particulares para a instituicdo do Parque, conquistado através do
Orcamento Participativo 2005/2006.
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Figura 32: Aglomerado Santa Lucia: sobreposi¢do do NUI (camada Vila Favela) ao
Parque Municipal Altamira Costa Nogueira
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A descricdo do processo de pesquisa demonstra importante iniciativa no ambito da
compatibilizag&o da politica urbana e ambiental, no que diz respeito a regulagdo do uso e
ocupacdo do solo, na medida em que a demarcacdo dos perimetros das unidades de
conservacdo no municipio e das ZEIS foi definida em processo comum, evitando
dificuldades e questionamentos futuros na agdo de regularizagéo fundiaria.

Através das imagens do ano de 2005 obtidas através do BHMap, e de 2002 obtidas através
de sobreposicdo da poligonal as imagens historicas do Google Earth, vemos que a
ocupacdo da area € anterior a instituicdo do parque:

Figura 33: Area do parque sobre
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Fonte: BHMap/Prodabel.
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Figura 34: Corte da ZEIS, na area de sobreposi¢do com o parque, em 2002
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Fonte: Google earth com elaboragéo
Conforme o art. 93, §2° do novo Plano Diretor, os parques do municipio sao classificados
como PA-1, zoneamento com restricdes de uso e ocupacdo do solo em fungdo da
preservacdo ambiental. Porém, o mapa de zoneamento do Plano Diretor constante do
BHMap mostra que a area delimitada como PA-1 ndo coincide com os limites do parque,
tendo sido excluida a parte que se sobrepde a ZEIS correspondente ao Aglomerado Santa
Ldcia (Vila Estrela).

Figura 35: Sobreposicdo da area delimitada como PA-1 & area do parque.
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Fonte:https://bhmap.pbh.gov.br/v2/mapa/idebhgeo#zoom=8&Ilat=7793762.17893&lon=610770.20551 &baselayer=base&layers=ort
ofoto_2015_fotoaerea%2Cparque%2Czoneamentol11181.

Em consulta a prefeitura, obtivemos a informacao de que na época da elaboracdo do Plano
Diretor, foi constituido um grupo de profissionais que observou limite por limite dos
parques inseridos em ZEIS, e tomou decisGes. Como diretrizes gerais, 0s parques internos
as ZEIS foram mantidos como ZEIS, e parques na borda (como é o caso) foram
demarcados como PA-1. A prefeitura informou também que, em alguns casos,
observando o reconhecimento da cidade real relativa as areas que ja estavam ocupadas e
a necessidade de captacdo de recursos para eventual intervencdo, houve decisdes de
demarcar parcialmente as reas como ZEIS. A &rea do parque foi alterada pelo novo Plano
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Diretor, ndo incidindo mais sobre a &rea ocupada da ZEIS, o que faz com que ndo haja
impedimento ou condicionante relativo a area do parque no NUI, que impeca sua
regularizagéo.

2.3.4. Areas com interferéncia de area de risco

Os estudos de caso realizados em Belo Horizonte, Aglomerado Santa Llcia e Dandara,
tém relevancia pelo tratamento aprofundado que déao as questdes de risco e sua relacédo
com a regularizacdo fundiaria, demonstrando que é possivel trabalhar na perspectiva de
mitigacdo do risco e, também, que sdo precisos estudos técnicos adequados para atestar
esta possibilidade ou ndo. No caso, os riscos encontrados foram tanto geoldgicos, como
risco elétrico pela ocupacao em faixa de serviddo de redes de alta tensao.

Estes estudos de caso mostram que os estudos sobre risco para 0 processo de
regularizacdo fundiaria ndo podem partir de bases gerais, tais como bases de risco
geoldgico ou de inundacdo da Defesa Civil, regras as vezes assentadas na legislacédo
municipal como plano diretor. S0 necessarios estudos especificos que analisem as
condicdes de cada unidade imobiliaria supostamente inserida em situacao de risco.

Foram identificadas no visualizador de dados geoespaciais da Prefeitura areas de risco de
inundacdo na area de Dandara. O arquivo preliminar do PRU indica as areas brejosas
como areas também de risco. Os brejos também podem ser visualizados na ferramenta da
Prefeitura:
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Figura 36: Areas de risco de inundagéo e brejosas na Dandara

(1] mapaBase €& Camadas

Camadas Legenda

Area de Risco de Inundacao
1 Alterar Habilitar informagao
posigéo

1 Alterar Habilitar informag&o

Opacidad ™

M Brejo

Zoneamento

1 Alterar Habilitar informacao
posicao

'603966.95020, 7807269.10703

Fonte: BHMap.

Com relagdo ao Aglomerado Santa Lucia, no BHMap havia camadas relativas a cada uma
das modalidades de risco elencadas no Plano Diretor, sendo as incidentes no NUI: areas
de risco de erosdo e assoreamento, associado a escavacdes, de contaminacéo do lengol
fredtico, e de escorregamento, conforme estdo na figura a seguir.
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Figura 37: Areas de risco no Aglomerado Santa Lucia: de erosdo e assoreamento
(laranja), associado a escavacdes (amarelo), de contaminacéo do lencol freatico (azul), e
de escorregamento (verde)

.gle Eart S ; Google Earth
Fonte: imagens do Google Earth sobrepostas por camadas importadas da ferramenta de visualizacdo de dados
geoespaciais BHMap.

Existem poligonos relativos a areas de risco de erosdo e assoreamento, associado a
escavacgOes, de contaminacdo do lencol freatico, e de escorregamento demarcados no
visualizador de dados geoespaciais WebMap Siurbe. Os dados constavam também da
ferramenta BHMap, mas foram retirados durante a realizacdo deste estudo, havendo a
possibilidade de que estejam em reformulacdo. A classificacdo desses riscos corresponde
a indicada no art. 9°, 88 2° e 3° do Plano Diretor, que os divide ainda em duas
modalidades: risco potencial, incidente em areas desocupadas; e risco efetivo, incidente
em areas ocupadas. Para o controle de areas de risco efetivo, sdo estabelecidas diretrizes
de monitoramento para verificagdo de mudancas nas condigdes da area, execucdo de
obras de consolidacdo do solo, fixacdo de exigéncias especiais para construcdo em
conformidade com a natureza e a intensidade do risco declarado, controle de adensamento
construtivo e populacional, e orientacdo a populacdo envolvida em situacdes de risco.
Ainda, fica determinado o estimulo ao plantio de espécies adequadas a consolidacéo do
solo.

Percebe-se que as bases das areas de risco da Prefeitura de Belo Horizonte séo bastante
abrangentes, envolvendo desde medidas de baixa complexidade (orientagBes a
populacdo) até obras estruturantes para mitigacdo do risco. Logo, este mapeamento
constante na base de dados da prefeitura deve servir apenas como informagao preliminar,
ndo sendo possivel ter um panorama para fins de regularizacdo fundiaria sem a elaboracao
do estudo técnico para situacdo de risco de que tratam os arts. 35, V11 e 39 da Lei Federal
n® 13.465/2017. Esse estudo devera trazer analise pormenorizada dos tipos de risco, da
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incidéncia em cada unidade imobiliaria afetada, das possibilidades de mitigagdo e, na
impossibilidade, do plano de reassentamento dos moradores que ocupem a area.

Define-se também como diretriz para a intervencdo em assentamento precario atender,
prioritariamente, as familias ocupantes de area de risco ou insalubre (art. 261, I, b).
Importante lembrar que, diferentemente do que ocorre com a infraestrutura, as medidas
para eliminagdo, correcdo ou administragdo do risco condicionam a aprovagdo da
regularizacdo fundiaria na legislacéo federal, ndo podendo sua execucdo ser postergada
para depois dos procedimentos de titulacéo.

Hé& também caracterizacdo de risco elétrico na faixa de dominio das linhas de alta tensao.
Conforme o PGE e o oficio da Cemig enviado quando da elaboracdo do PGE, ndo fica
clara a natureza da faixa de 28 metros estabelecida ora como faixa de dominio, ora como
servidao e ora como seguranca. Grande parte da linha de transmisséo atravessa area cuja
propriedade ndo foi determinada, fator que corrobora para a indefinicdo formal da
natureza do vinculo dominial da Cemig a area.

Durante o processo de elaboracdo das intervencgdes do Vila Viva, foi alterada a proposta
inicial de remocdo das familias através de solucdo alternativa de instalacdo de rede
subterranea de energia, 0 que ocorre somente a partir da participacdo e mobiliza¢do dos
moradores (OLIVEIRA, 2014, p. 38).

Neste sentido, em relacdo ao andamento das obras do Vila Viva no Aglomerado, a
Prefeitura informou: “Previsdo de Erradicagao de risco elétrico: remocdo de familias sob
a Linha de Transmissdo através de convénio a ser feito com a Cemig, implantando a rede
elétrica subterranea e um novo eixo de acessibilidade interna do Aglomerado — Rua S&o
Tomas de Aquino”. Assim, embora ndo tenha sido resolvida a questdo relativa ao
dominio/serviddo da linha de alta tensdo, com as obras para erradicacao do risco a area
ficard apta a ser regularizada.

2.3.5 Interferéncia com area de patrimonio historico

Em dois dos polos foi possivel identificar nicleos urbanos em areas tombadas ou no
entorno de sitios tombados — Belo Horizonte e Recife, respectivamente os estudos de caso
da Coldnia Santa Izabel em Betim (MG) e V8 e V9 em Olinda (PE).

Um registro especial merece ser feito: na Lei 13.465/2017 ndo ha qualquer referéncia ao
processamento de projetos de regularizacdo fundiaria em imdveis ou territorios tombados
ou no entorno de bens ou conjuntos tombados. Encontramos uma Unica referéncia a essa
questdo no Decreto 9.310/2018, que define normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana - Reurb, a qual abrange as medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo dos seus ocupantes.

A referéncia mencionada no paragrafo anterior encontra-se no artigo 4° do Decreto’. O
texto é confuso e carece de técnica legislativa. Ndo ha inciso anterior ao paragrafo 8° e a

T Art. 4° A aprovacgdo municipal e distrital da Reurb de que trata o § 4° do art. 3° corresponde a aprovagao
urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria, e a aprovagdo ambiental, se 0 Municipio tiver 6rgédo
ambiental capacitado.
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Unica outra referéncia a faixa néo edificivel para além do paréagrafo 8° est4 no paréagrafo
7° e refere-se a faixa non aedificandi que deverad ser mantida nas margens de rios ou
qualquer curso d"agua.

A legislacédo patria sobre tombamento é antiga e carece de atualizacdo. O tombamento é
um ato administrativo realizado pelo poder publico com o objetivo de preservar, bens de
valor historico, cultural, arquitetbnico e ambiental para a populagdo, impedindo que
venham a ser destruidos ou descaracterizados. O instituto do tombamento busca instituir
um regime juridico especial de propriedade, levando em conta sua funcdo social. O
tombamento ¢ regulado pelo Decreto Lei 25/1937.

O tombamento pode ocorrer sobre bens moveis ou imoveis, podendo ser imoveis
isolados, conjuntos de imdveis ou vilas/cidades. O tombamento de um imdvel isolado
pode impor ou ndo restricdes a seu entorno imediato. Muitas vezes ha, no processo de
tombamento do imovel isolado, a definicdo de uma éarea de protecdo localizada na
circunvizinhanca dos bens tombados. Essa area de entorno deve ser definida ja no
processo de tombamento e tem por objetivo preservar a ambiéncia do entorno, garantindo
uma visada e impedindo que novos elementos obstruam, reduzam sua visibilidade, afetem
as interacOes sociais tradicionais ou ameacem sua integridade. A area de entorno ndo €
apenas um anteparo do bem tombado, mas uma dimensao interativa. A gestdo dessa area
de entorno ao bem tombado também é de competéncia do mesmo 6rgéo que efetivou o
processo de tombamento. J& o tombamento de sitios historicos, vilas e cidades geralmente
envolve um territério maior e busca manter uma ambiéncia que envolve fachada,
volumetria e partido urbanistico.

Uma pergunta norteadora esta presente no Manual de Normatizacdo de Cidades
Histdricas®. “o que as Normas de Preservagio devem salvaguardar?”. A resposta
apresentada é de que o IPHAN deve garantir a preservacdo dos aspectos necessarios para
a leitura dos valores atribuidos ao sitio e que motivaram seu tombamento.

O tombamento de sitios historicos, vilas e cidades necessita ter sua poligonal bem
delimitada, com a definicdo dos setores propostos e os regramentos de uso, ocupacao e
parcelamento do solo para cada um deles. As poligonais devem refletir de maneira clara
a motivacdo do tombamento, incluindo todos os elementos a que foram atribuidos valores
€ que justificam a proposta de tombamento federal. Um “conjunto” pode ser formado por
mais de uma poligonal de tombamento, ou por uma poligonal e edificagdes isoladas,
desde que partilhem da mesma motivacdo, ndo configurando um tombamento isolado.

No tombamento de sitios historicos, vilas e cidades ha a definicdo de uma poligonal de
entorno, onde ha previsdo de parametros tdo rigorosos como os da area tombada ou
intermediarios, funcionando como uma area de protecdo e manutengdo da ambiéncia ou
até mesmo de transigéo.

§ 7° Para fins da regularizagdo ambiental prevista neste paragrafo, ao longo dos rios ou de qualquer curso
d"agua, sera mantida faixa nao edificavel com largura minima de quinze metros de cada lado.

§ 8° Em areas urbanas tombadas como patriménio histérico e cultural, a faixa nao edificavel de que trata o
inciso anterior podera ser redefinida de maneira a atender aos parametros do ato do tombamento.
8http://portal.iphan.gov.br/uploads/publica(:ao/normatizacao_areas_tombadas_cidades_historicas_ZOll.p
df - acesso em 08/05/2021.
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Geralmente as Portarias do IPHAN que estabelecem os regramentos para 0s conjuntos,
vilas e cidades vedam ou restringem o remembramento e o desmembramento de lotes.
Essa vedacao ou restricdo € de suma importancia em nossa analise porque o0s projetos de
regularizacdo fundiaria em muito se assemelham a processos de parcelamento do solo.
Da mesma forma que um parcelamento do solo urbano necessita de aprovagdo municipal
para ser implementado e - apds a conclusdo dos procedimentos urbanisticos e legais
obrigatorios - necessita de um atestado emitido pela municipalidade declarando o
atendimento das exigéncias das legislacdes urbanisticas e ambientais para que ocorra o
respectivo registro no cartério de imoéveis competente, com a abertura das respectivas
matriculas, os projetos de regularizacdo fundiaria também as necessitam.

A regularizacdo fundiaria no entorno de sitios historicos tombados deve atender as
normas que visam garantir a ambiéncia e preservar a visada. Certamente ndo havera
restricdo ao fracionamento do terreno e consequente abertura de novas matriculas
imobiliérias. O mesmo néo se pode afirmar para os perimetros tombados, pois muitas das
portarias restringem ou proibem o desmembramento, pois o proprio tracado urbano foi
objeto de tombamento, como € o caso de Olinda.

A pouca literatura existente sobre o tema recomenda que os programas de implementagéo
da regularizacdo fundiaria urbana conciliem a preservacdo dos atributos ambientais e
culturais com a permanéncia dos ocupantes. Essa permanéncia pode ocorrer sem a
efetivacdo do desmembramento e sem a criacdo da respectiva unidade imobiliaria
autonoma.

Apesar de ndo haver nenhuma previsdo na Lei 13.465/2017 acerca da regularizagédo
fundiaria em imoveis ou sitios tombados, inicialmente ndo vemos proibicdo, vez que,
mesmo de forma pontual, foi tratado no decreto regulamentador. Acreditamos ser
adequada a consulta ao 6rgao que procedeu o tombamento, buscando obter orientacbes
claras acerca dos limites, possibilidades e formas de processamento da regularizagédo
fundiaria nesses casos.

A consulta deve buscar esclarecer: i) os limites do perimetro tombado; ii) as possiveis
restricBes urbanisticas que foram impostas ao perimetro a ser objeto de regularizacao
fundiaria, em especial relacionadas ao parcelamento do solo; iii) as possiveis restricdes
urbanisticas que foram impostas ao seu entorno imediato, como também iv) as diretrizes
que deverdo ser obedecidas na elaboragdo do projeto de regularizacao fundiéria.
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2.4. Aspectos relacionados a base fundiaria: documentacao precaria

2.4.1. Precariedade documental - indefinicdo da titularidade por auséncia de titulo
valido.

De todos os estudos de caso juridico-fundiarios, apenas dois NUIs receberam a
classificacdo que consta no titulo acima - o Aglomerado Santa LUcia, em Belo Horizonte,
e a Vila Sdo Gongcalo, em Juazeiro do Norte (CE).

O Aglomerado Santa Lucia era originalmente uma area rural, com col6nia agricola®,
fazendas e uma ceramica. A partir da segunda metade do século XX, com a répida
industrializacdo de Belo Horizonte, a cidade se expandiu sobre essas areas sem que
houvesse planejamento adequado. Hoje, essa regido extensa abriga loteamentos,
ocupacdes e conjuntos habitacionais em um mosaico de titularidades, com areas publicas
estaduais, areas publicas municipais, areas privadas (inclusive ha ocupacao em areas de
serviddo administrativa®® dos linhdes da Cemig) e, por fim, existem areas ocupadas cuja
diligéncia cartorial ndo conseguiu identificar a titularidade.

No estudo de caso realizado em Juazeiro do Norte, a Vila Sdo Gongalo é um povoamento
isolado, do inicio do séc. XX, em areas aparentemente distribuidas pela Igreja Catdlica
através de aforamento (regime de enfiteuse). Nao ha registro oficial desses titulos nos
cartorios consultados e os moradores pagam informalmente uma taxa irriséria anual de
laudémio. Segundo relatos dos moradores aos pesquisadores de campo, houve um
incéndio na igreja e os documentos do aforamento teriam sido destruidos. Uma vez que
o instituto juridico da enfiteuse nao foi recepcionado pelo Cédigo Civil vigente (2002), é
possivel que essas areas aforadas sejam configuradas como terras devolutas de
titularidade do Estado do Ceara.

2.4.2. Precariedade documental - indefinicdo da titularidade por precariedade de
titulo valido; incompatibilidade &rea do NUI e area registrada

Dentre todas as situagdes identificadas, esta foi a segunda mais frequente nos
levantamentos, depois dos impasses ambientais. Dos 16 NUIs pesquisados, seis
receberam esta classificacao, estando dois deles detalhados aqui.

Em Marab4, por exemplo, a ocupacdo da Folha 1 enfrenta uma acéo de reintegragéo de
posse de autoria da empresa COSIPAR, que alega ser a proprietarial! da area, e, inclusive,

o Segundo o Projeto de Trabalho Técnico Social (PTTS) de 2012, foi na segunda década do século XX que
teve inicio a ocupacéo da area do Aglomerado historicamente pertencente a Col6nia Afonso Pena, a partir
das vilas Santa Rita de Cassia (também conhecida como Morro do Papagaio) e Estrela. A regido foi ocupada
por populagdo da capital oriunda de outros bairros e do interior do Estado. A construgdo da Barragem Santa
Lacia (para represar as dguas do Cérrego do Leitdo, que causava inundagdes), lindeira ao NUI, se deu a
partir da divisdo da area da antiga coldnia em 1957. Apds a divisdo houve também expanséo e urbanizagéo
da cidade formal.

10 conforme o PTTS que orientou as obras do Vila Viva: (...) o Aglomerado é cortado longitudinalmente
pela faixa de dominio/ serviddo administrativa CEMIG, onde estdo localizadas as linhas de transmissdo
(LT) 1 e 2 BH/Bonsucesso-BH/Sion, 138 mil Volts, nos vdos entre as estruturas 16 a 21, cuja largura da
faixa de seguranca é de 28,00 metros (sendo 14,00 metros para cada lado a partir do eixo central). Registra-
se ainda a existéncia de ocupacdes nesta faixa continua de servidao. (URBEL, 2012).

1 Matricula 17.581, CRI Silvino Santis.
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apresenta uma matricula aparentemente valida. Entretanto, existe um titulo? de enfiteuse
de 1979 em que a Prefeitura Municipal de Maraba figura como proprietaria dessa mesma
area e cede o dominio util a particulares mediante o laudémio anual.

O art. 2.038 do Cddigo Civil de 2002 proibe a constituicdo de novas enfiteuses e
subenfiteuses, subordinando-se as existentes, até sua extingédo, as disposi¢cdes do Codigo
Civil anterior (1916). O art. 692, Il, desse codigo, por sua vez, determina que a enfiteuse
extingue-se se o foreiro deixar de pagar as pensées devidas, por trés anos consecutivos.
Em diligéncia junto a prefeitura, os pesquisadores de campo ndo encontraram qualquer
evidéncia de que esse compromisso tenha sido cumprido. Também néo foi encontrada
relagdo entre os enfiteutas originais e os alegados atuais proprietarios. Dessa forma, é
possivel que a concessdo do dominio da prefeitura aos particulares e seus herdeiros tenha
caducado. Caso isso se confirme, a propriedade ja seria da prefeitura e a reintegracdo de
posse em nome da COSIPAR perderia seu objeto processual e sua legitimidade ativa ad
causam.

Mesmo que as inadimpléncias do foro ndo se confirmem, a matricula tida como titulo
legitimo da empresa apresenta uma série de averbacbes®® de penhora por dividas
multimilionarias, sendo inclusive declarada indisponivel até o limite do valor em litigio.
Nesse sentido, o Art. 689 do Caodigo Civil de 1916 determina que “Fazendo-se penhora,
por dividas do enfiteuta, sobre o prédio emprazado, sera citado o senhorio direto, para
assistir a praca, e terd preferéncia, quer no caso de arrematacdo, sobre os demais
langadores, em condigoes iguais, quer, em falta deles, no caso de adjudicagdo.”

Isto é, a Prefeitura Municipal de Maraba aparentemente tem preferéncia na arrematagédo
do bem caso a validade do aforamento se confirme. Diante de tantas variaveis, fica claro
que muito embora os titulos existam, sejam validos e produzam efeitos, ha uma
precariedade de informacBes que dificulta a resolucdo do conflito e justifica esse
enquadramento.

O NUI Setor Nordeste também se destaca nessa situacdo de precariedade documental.
Segundo informacdes da prefeitura municipal de Formosa (GO), o territorio do nucleo
compreende aproximadamente um quarto de toda a area urbana do municipio e comegou
como um loteamento publico realizado em 1956, através de uma matricula®* Gnica que
foi dividida em glebas e lotes menores. Em gestdes seguintes, como ja foi apresentado
neste relatdrio, foram criados novos loteamentos pela prefeitura, com sobreposi¢6es sobre
as matriculas desses primeiros loteamentos dos anos 50, 0 que acarretou em parcelamento

12 Titulo de Enfiteuse: n. 559. Prefeitura de Marabd, através da Lei 1318 de 1979, concede enfiteuse a
Sidnei Rodrigues e a esposa Maria de Lourdes Medeiros Rodrigues. Area 100 hectares, margem esquerda
do chamado “Seco Grande”; obs.: Enfiteuse = direito real em contrato perpétuo, alienavel e transmissivel
para os herdeiros, pelo qual o proprietario atribui a outrem o dominio Gtil de imovel, contra o pagamento
de uma pensdo anual certa e invariavel; aforamento. Enfiteuse # Locagédo: Enfiteuse: direito real; locagio:
direito pessoal entre as partes

13 Em 2012 - 6nus de penhora judicial - processo 583.00.2012.149884-2, nimero de ordem
01.11.2012/001019 expedido pelo poder judiciario de Sdo Paulo - 112 Vara Civel Central; Exequente:
Thyssenkrupp Mannex; Executados: Usina Siderurgia do Pard LTDA (USIPAR); COSIPAR; America
Metals Trading (EUA); Costa Monteiro Participacfes; bem declarado Indisponivel até o limite de R$
21.180.000,00

14 Numero da matricula originaria— 11.077, encerrada pelo grande nimero de averbacfes. Nova matricula
é de n. 57.931.
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duplo ou triplo das mesmas &reas. Mais recentemente também foram feitos novos
loteamentos privados, bem como conjuntos habitacionais e uma nova area industrial.
Todos eles apresentam uma documentacdo derivada do mesmo titulo original de 1956.
Essa matricula-méde tem uma descricdo bastante pobre da gleba, com delimitacbes
baseadas na paisagem natural da época, o que contribui para a indefinicdo da area
abrangida pelo titulo e, consequentemente, enseja o surgimento de conflitos fundiarios.
Em diligéncia junto a prefeitura, os técnicos responsaveis ndo souberam definir com
certeza até onde ia, afinal, o Setor Nordeste, o que fez do NUI um caso bastante
emblematico de precariedade documental em titulo valido.

2.5. Aspectos judiciais

Foram identificadas acdes judiciais ativas que ja produzem ou ameacam produzir efeitos
juridicos vinculantes a eventuais politicas de Reurb nos NUIs pesquisados. Por efeitos
juridicos vinculantes entende-se qualquer tipo de acdo que influencie o caminho de um
procedimento de regularizacdo fundiaria que pudesse ser desenvolvido em determinado
nucleo. Por exemplo, a ameaca de remocao, em acles possessorias; 0 comprometimento
de titulos com 6nus reais por determinacao judicial (como indisponibilidade ou bloqueio
de bens por divida civel, fiscal ou trabalhista, se o titulo é conhecido); acGes coletivas,
como Acdes Civis Publicas que determinam o cumprimento ou a elaboracdo de politicas
publicas habitacionais, ambientais ou urbanisticas; etc.

Para identificar esses chamados efeitos vinculantes, foram analisadas decisdes judiciais
interlocutorias, definitivas ou terminativas®®, bem como as averbagdes constatadas em
matricula ou titulo de propriedade (quando existentes).

Atente-se para o fato de que essa classificacao, sobre natureza juridica das ac¢des, foi feita
exclusivamente com base no espaco amostral deste estudo de caso, logo, ndo ha pretensao
de universalizar esse enquadramento para toda e qualquer pesquisa jus-fundiaria.
Entende-se que a abordagem nédo deve ser considerada exaustiva.

E preciso diferenciar entre os tipos de disputa as mais e as menos gravosas a um eventual
procedimento de regularizacdo fundiaria, de acordo com a sua natureza juridica. Acoes
fiscais, por exemplo, ndo geram gravames impeditivos da Reurb quando ela é adquirida
através de instrumentos que constituem modo originario de direito real de propriedade,
como a Legitimagdo Fundiaria®®, em que ha aquisicéo originaria da propriedade.

Considerou-se mais gravosa a disputa judicial que culmina no bloqueio da matricula ou
em qualquer outra forma de indisponibilidade da titulacdo quando oriunda de
determinacdo judicial. O art. 74 da Lei Federal 13.465/2017 determina que serdo
regularizadas as ocupacdes que incidam sobre areas objeto de demanda judicial que
versem sobre direitos reais de garantia ou constrigdes judiciais, blogqueios e
indisponibilidades, “ressalvada a hipédtese de decisdo judicial especifica que impeca a
andlise, aprovacao e registro do projeto de regularizacéo fundiaria urbana ”.

15 A decisdo terminativa e a definitiva pdem fim ao processo, enquanto a interlocutéria ndo. A definitiva
resolve 0 mérito e a terminativa ndo resolve o mérito. Se pde fim ao processo, é sentenca.
16 Art. 23 da Lei 13.465/2017.
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Sendo assim, foram analisados 0s autos dos processos bem como as matriculas das areas
referentes aos NUIs (quando disponiveis), investigando as averbacGes com decisdes
judiciais que ainda produziam efeito gravoso vinculante & Reurb até a data da pesquisa.

Os estudos identificaram as a¢des judiciais que ainda produzem algum efeito vinculante
sobre as areas dos NUIs, que foram classificadas de acordo com a natureza juridica da
disputa (possessoria, tributéria, trabalhista, civel ndo possessoria e outros), conforme
quadro abaixo.

Quadro 5: Numero de aces judiciais com efeito vinculante sobre as areas dos NUIs em
cada polo da Pesquisa

Acobes Civeis Acoes civeis Acoes fiscais Acoes Outros Total
Possessorias nao

HELEINES
possessorias

Maraba 1 (Folha 1) 1 (Folha 1) 2
. 1(Sapucaia,
Recife 0 0 0 0 Timbatiba) 1
1
(reivindicatdria,
. VI. Cauhy)
Brasilia D (FEIEIIEE) 1 (cumprimento (1:11u(r\1/l) 8 (VI. Cauhy) 0 31
de sentenca, VI. y
Cauhy)
9 (Paranod)
1 (ACP
Dandara)
Belo
Horizonte 1 (Dandara) 0 0 0 1 (ACP 2
Santa
Ldcia)
Porto . 1 (ACP. VI.
Alegre 0 0 1 (Vila Benga) 0 Unizo) 2

Fonte: elaboragdo propria.

Em um exercicio qualitativo, buscou-se analisar quais eram os diferentes tipos de disputa
que recairam sobre 0s NUIs, ou seja, qual a natureza juridica dos conflitos. Nessa anélise
prévia, o levantamento surpreendeu pela quantidade de acfes trabalhistas com grande
risco de gerar 6nus reais sobre os titulos pesquisados. Inclusive, nessa amostra, geraram
maiores restricdes juridicas do que conflitos possessorios, o que é intrigante.

Em outro momento, tentou-se “ranquear” as disputas mais € menos gravosas a um
eventual procedimento de regularizagéo fundiéria, de acordo com a sua natureza juridica.
Por exemplo, acOes fiscais ndo geram gravames impeditivos da Reurb quando a area é
adquirida atraves de instrumentos que constituem modo originario de direito real de
propriedade, como a Legitimagdo Fundiarial’, em que o titulo sai “limpo”. Considerou-
se mais gravosa a disputa judicial que culmina no bloqueio da matricula ou em qualquer

17 Art. 23 da Lei 13.465/2017.
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outra forma de indisponibilidade da titulagdo quando oriunda de determinacao judicial,
por exemplo acdes possessorias que ndo raramente duram anos (como no caso do NUI
Parano4, no Distrito Federal).

Entretanto, ainda que esse ranqueamento faca algum sentido, deve-se levar em conta que
0 art. 74 da Lei Federal n® 13.465/2017 determina que serdo regularizadas as ocupacoes
que incidam sobre areas objeto de demanda judicial “(...) que versem sobre direitos reais
de garantia ou constricdes judiciais, bloqueios e indisponibilidades, ressalvada a
hipotese de decisdo judicial especifica que impeca a analise, aprovacao e registro do
projeto de regulariza¢do fundiaria urbana”.

Como se V&, o fato de um registro de propriedade apresentar averbacdes de dnus reais e
demais constri¢bes judiciais ndo significa, necessariamente, que had mais ou menos
dificuldades para o prosseguimento da Reurb. Pela Lei Federal, quem de fato determina
quéo regularizavel é um NUI em conflito € o proprio poder judiciario, de maneira
casuistica. Em qualquer disputa, de qualquer natureza juridica, é o juizo quem pode
impedir 0 prosseguimento de cada uma das fases do processo administrativo de Reurb,
quando achar conveniente. A lei é aberta nesse sentido e permite uma atuacdo
discricionéria.

Dessa forma, ndo cabe criar uma classificacdo rigida de dificuldade de regularizacéo com
base na natureza juridica dos conflitos judiciais que recaem sobre a propriedade da area.
Sendo assim, 0 ranqueamento proposto inicialmente servird mais como exemplo e
ilustracdo de situacdes, mas ndo deve ser tomado como parametro absoluto de
gravosidade. Geralmente ha maior complexidade em conflitos civeis (possessorios,
contratuais etc.) e eles com frequéncia acarretam em mais entraves judiciais para a Reurb
do que um conflito judicial de natureza tributaria, como execucdes fiscais por divida de
IPTU, por exemplo.

O proprio estudo de caso mostrou essa tendéncia. O NUI Paranod, por exemplo, ficou
impedido de proceder com a regularizacdo fundiaria desde meados dos anos 90 por conta
de interminaveis decisdes e reformas de decisdes do poder judiciario. Enquanto isso, na
Vila Cauhy, as dezenas de execugdes fiscais do Governo do Distrito Federal em face do
Clube de Regatas Guara culminaram em diversas penhoras sobre a propriedade, com a
devida averbacdo na matricula. No entanto, ndo houve grandes decisfes judiciais
(oriundas das execucgdes) que colocassem constantemente em risco a analise, a
classificacéo e o registro do projeto de Reurb. O entrave maior se da porque a Terracap
disputa a propriedade da area com o Clube de Regatas, através de uma acgéo revocatoria
que visa anular a doagcdo com encargos que fez nos anos 60.

Nessa mesma linha, a reintegracdo de posse interposta pela COSIPAR em face dos
moradores do NUI Folha 1 se arrasta sem solucéo desde os anos 2000, justamente porque
existe grande dificuldade para se provar a legitima titularidade sobre a area. Como ja
visto, existe um titulo de enfiteuse de 1979 em que a Prefeitura Municipal de Maraba
figura como proprietaria dessa mesma area e cede o dominio util a particulares mediante
o laudémio anual. Ao longo do tempo, acredita-se que a empresa tenha adquirido os
direitos sobre a mesma area atraves do mesmo documento.

Entretanto, o art. 692, 1l, do Cddigo Civil determina que a enfiteuse se extingue se 0
foreiro deixar de pagar as pensdes devidas por trés anos consecutivos. Em diligéncia junto
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a prefeitura, os pesquisadores de campo ndo encontraram qualquer evidéncia de que esse
compromisso tenha sido cumprido. Também ndo foi encontrada relacdo entre os
enfiteutas originais e os alegados atuais proprietarios. Dessa forma, pode ser que a
concessdo do dominio da prefeitura aos particulares e seus herdeiros tenha caducado.
Caso isso se confirme, a propriedade ja seria da prefeitura e a reintegracdo de posse em
nome da COSIPAR perderia seu objeto processual e sua legitimidade ativa ad causam.
Os proprios lideres comunitarios da Folha 1 alegam que a empresa nunca conseguiu
apresentar um titulo valido em juizo, mesmo com ordem judicial.

Sendo assim, foram mantidas, neste relatério, as classificagdes com base na natureza
juridica dos conflitos, a titulo de exemplo e ilustracdo. Entretanto, para fins de
regularizacdo fundiaria e elaboracao de politicas publicas, qualquer avaliacdo deve levar
em conta as decisdes judiciais sobre o procedimento administrativo da Reurb,
independente de haver énus real ou qualquer outro tipo de constricdo judicial, conforme
estabelece o art. 74 da Lei 13.465 de 2017.

2.6. Comunicacéo interfederativa: dificuldade em resolver questdes que dependem
de parceria ou deciséo de mais de uma Unidade Federativa

A necessidade de elencar a comunicacdo interfederativa como um macro problema em
questdo fundiaria nos NUIs surgiu a partir da analise de trés NUIs: Vila Unido, em Porto
Alegre; Aglomerado Santa Lucia, em Belo Horizonte; e Loteamento Sapucaia, em
Timbadba (PE).

No primeiro, a situacdo é bastante especifica. O NUI est4 inserido dentro da &rea
abrangida pela matricula n° 5.935'%, de propriedade da Fundacdo de Atendimento
Socioeducativo (FASE) do Rio Grande do Sul (Area Publica Estadual). Entretanto,
através de uma Acdo Civil Publica®®, a justica tem atribuido ao Municipio um certo
protagonismo na realizacdo da regularizacdo fundiaria pois entende que Reurb seja
matéria de politica urbana e, portanto, de competéncia local. Nesse imbréglio, nenhuma
das partes se compromete, com medo de atropelar atribui¢cbes da outra (dentre outros
motivos). Em pesquisa de campo junto ao Departamento de Regularizagdo Fundiaria e
Reassentamento do Rio Grande do Sul (DERER, sucessor da antiga COHAB-RS), foram
apontados os seguintes entraves interfederativos:
e A inexisténcia de um comité ou qualquer outro tipo de organizagdo
administrativa que permita o planejamento conjunto entre Estado e
Municipio para além dos mandatos politicos. Sendo assim, os conflitos sdo
tratados casuisticamente por cada um deles, ndo havendo uma coordenacéo
permanente. Existem vérios grupos de trabalho que comecam e nunca
terminam a cada mudanca de gestdo ou, entdo, que intervém na area com
obras sem que a outra parte fique sabendo. A auséncia de centralidade na
gestdo do conflito também afeta o envolvimento da comunidade, que se
desmobiliza.
e Alinexisténcia de cooperacao técnica. Segundo o DERER, o Estado enfrenta
uma escassez de profissionais por conta do contingenciamento de gastos
com pessoal. Por exemplo, ndo ha profissionais suficientes da area

18 20 Oficio do Registro de Iméveis da Comarca de Porto Alegre, Livro n® 2 Registro Geral.
19 Acio civil pablica n. 001/1.09.0093594-8 TJRS.
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ambiental e, segundo eles, ndo ha cooperacdo com a prefeitura nesse
sentido. Muito embora existam intervengdes conjuntas, elas sdo pontuais e
a cada gestdo tudo é desmobilizado novamente.

Em Belo Horizonte, a questdo interfederativa se da por motivo semelhante. O
Aglomerado Santa Lucia é um mosaico de titularidades, muitas delas sobrepostas e/ou
desconhecidas. Segundo o Plano Global Especifico (PGE)? de 2004, 78,5% da proporcio
territorial de area € publica e 21,5%, privada. Existem areas em que a titularidade publica
estadual é presumida tendo em vista que parte do NUI foi desapropriado pelo Estado para
a construcdo da capital. Entretanto, entre as areas publicas municipais e as areas
oficialmente do Estado hd manchas territoriais de titulagdo desconhecida, onde se
vislumbra uma possivel sobreposicdo de titularidade entre os dois entes federativos.
Mesmo diante desse cendrio, os levantamentos da pesquisa mostram que nao ha grandes
esforcos entre Municipio e Estado para gerir de maneira conjunta o territorio, que quase
sempre fica a cargo da Urbel - Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (Municipio).

No caso do Loteamento Sapucaia, em Timbauba (PE), a questdo interfederativa se da
entre dois municipios: a Prefeitura de Timbatba promoveu um loteamento publico em
uma area limitrofe e parte da area loteada pertence ao municipio vizinho, Ferreiros (PE),
sem qualquer tipo de anuéncia das autoridades locais. Ou seja, a Prefeitura de Timbaiba
autorizou a construcdo de um projeto de loteamento urbano que interfere na gestdo
territorial autbnoma de um outro municipio.

A definicdo dos limites entre os dois municipios encontra-se judicializada (processo n°
0800049-76.2019.4.05.8306 TJPE). Trata-se de acdo ordinaria com pedido de tutela de
urgéncia promovida pelo municipio de Ferreiros, que exige providéncias da Unido
Federal, do IBGE, da Agéncia Condepe/Fidem e do municipio de Timbauba. Ferreiros
requer que se definam os limites dos municipios com precisao, e que haja alteracdo dos
valores recebidos através dos repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).
O loteamento esté registrado no Oficio Unico de Registro de Iméveis de Timbatba -
Processo de Loteamento prenotado sob n°® 9.754/2011, no livro 1-B, pégina 98v —
Matricula 5.790.

2.6.1. Incidéncia de Bens da Uniao

Entre os NUIs pesquisados neste estudo de caso, trés apresentaram incidéncia de bens da
Unido em algum grau: V8 e V9 e Jardim Brasil em Olinda (PE), e Vila Planalto em Canaa
dos Carajas (PA).

Com base nas informag6es histéricas coletadas em campo, que retratam a ocupacgao
urbana de Olinda no século XVII, foi aventada a hipotese de que o NUI V8 e V9 estivesse
assentado em terrenos de marinha e/ou acrescidos de marinha devido a sua proximidade
com o rio Beberibe. Como se sabe, terrenos de marinha, segundo a lei?, sdo aqueles

20 Disponivel ~em  <https://prefeitura.pbh.gov.br/obras-e-infraestrutura/informacoes/orcamento-

participativo/obrasemandamento/opleste2003-2004>

21 Constituicao Federal, art. 20, VII; art. 49; Decreto-Lei 9.760/46 - Os Acrescidos de marinha sdo por¢des
de terras que anteriormente eram cobertas pelo mar (espelhos d’agua) ou eram mangues, praias ou canais
maritimos, que foram aterrados apds o ano de referéncia para determinacdo da LPM. A linha do preamar-
médio varia anualmente, o que impossibilitaria toma-la como ponto de referéncia para a delimitacdo dos
terrenos de marinha. Assim, o Imperador determinou que se estabelecesse a linha do preamar-médio para
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localizados na costa maritima e nas margens de rios, lagoas e ilhas (até onde se sinta a
influéncia das marés), a uma profundidade de 33 metros, medidos horizontalmente, para
a parte da terra, contados a partir da posi¢do da Linha do Preamar-Médio (LPM) de 1831.

O rio Beberibe?? hoje se encontra com o tragado bastante alterado em funcgao de aterros,
“retificacOes” de calha ¢ embutimentos com a técnica bueiro celular, mas era um rio
caudaloso e serpenteava o territorio dos municipios de Recife e de Olinda no inicio do
século X1X, quando da maré adotada para definicao da linha de preamar média utilizada
para demarcagdo dos terrenos de marinha e seus acrescidos.

Visando esclarecer a hipdtese de que V8 e V9 estava ou ndo assentada em terrenos de
marinha ou acrescidos de marinha, e que estes poderiam ter sido dados em regime de
ocupacdo ou de aforamento a terceiros, foi formulada consulta a Superintendéncia do
Patriménio da Unido em Pernambuco (SPU-PE), vez que a SPU é o 6rgao responsavel
pela gestdo do patrimdnio imobiliario da Unido. Da consulta formulada, obteve-se a
resposta?® de que “ndo ¢é possivel conhecer a delimitagdo, dimens3o e o posicionamento
dos Terrenos de Marinha e seus acrescidos, terrenos dominiais da Unido Federal”.

Apesar da area em questdo ter grande chance de ser caracterizada como terreno de
marinha ou acrescido de marinha, e assim se tratar de patrimoénio da Unido, esse ainda
n&o teria sido identificado e cadastrado. De forma superficial, os pesquisadores de campo
tiveram acesso a documentos constantes dos processos de desapropriacdo promovidos
pela Prefeitura de Olinda para implantacdo de conjuntos habitacionais e de obras de
infraestrutura em V8 e V9. Em alguns dos processos constam certiddes®* do RGI fazendo
referéncia que alguns imdveis sdo terrenos de marinha ou acrescidos de marinha. O
aforamento constituido em favor do municipio de Olinda em funcdo do Foral de Olinda
também consta registrado em varias matriculas. Desta forma, sobre alguns desses imdveis
situados na area objeto de estudo, incidem dois foros: um decorrente do aforamento
constituido pelo Unido por se tratar de terreno de marinha ou acrescido de marinha, e um
outro, decorrente do aforamento constituido em favor do municipio de Olinda através da
Carta de Foral de 1537, outorgado por Duarte Coelho.

O mesmo ocorre com o NUI Jardim Brasil. Também pela localizacéo em afluentes do rio
Beberibe em trechos de Peixinhos e da Vila Popular, é grande a probabilidade de
existéncia de terrenos de marinha ou acrescidos de marinha na area em estudo e, assim,
se tratar de patrimdnio da Unido, mesmo que ainda ndo tenha sido identificado e
cadastrado pela SPU.

0 ano de 1831, preservando-a para o futuro, garantindo, assim, o direito adquirido dos proprietarios, pois
tornava inalterada a situacéo juridica. Esta determinacdo vigora até hoje.

22 Segundo o Wikipédia: “A bacia hidrografica do Beberibe tem 79 quilometros quadrados e esta situada
inteiramente na Regido Metropolitana do Recife, passando por Camaragibe, Recife e por Olinda, fazendo
confluéncia com o Rio Capibaribe antes de desaguar no oceano Atlantico. Os principais afluentes do
Beberibe sdo o rio Morno e seu afluente rio Macacos, além dos canais Vasco da Gama e da Maléria, e do
riacho Lava-Tripas. Estes Gltimos cortam zonas pobres do Recife e de Olinda, desaguando no Beberibe
grandes quantidades de poluicdo. Por obra da engenharia, o rio Beberibe obteve outra foz, antes da
confluéncia com o Capibaribe, transformando a antes peninsula do Recife Antigo em outra ilha, entre as
tantas que formam a cidade do Recife”. (https://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_Beberibe, acesso em
03/02/2021. 08:23h).

23 Oficio n. 93/2020/DIRUR/IPEA - Processo n. 10154.171549/2020-30.

24 Matricula 2.123 CRI Carlos Marinho.
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No NUI Vila Planalto, em Canad dos Carajas (PA), a influéncia dos bens da Unido se da
de outra maneira. O NUI esta localizado na Gleba Buriti parte A, como se 1€ na Certidao
da Matricula n°® 6.159, obtida no Registro Geral de Iméveis da Comarca de Canaa dos
Carajas, antes vinculada ao municipio de Parauapebas. Ao se analisar o historico da gleba
se constata que era uma area da Unido, mas que por meio do Programa de Regularizagdo
Fundiaria Terra Legal, instituido pela Lei Federal n® 11.952/2009, esta area foi doada no
ano de 2018, com encargos, a0 Municipio de Canad de Carajés, livre e desembaracada de
onus reais, legais e convencionais. Por participar do Programa Terra Legal, o municipio,
por meio de seu gestor, deve fazer sua adesdo, comprometendo-se a receber a gleba para
efetuar acGes de regularizacdo fundiaria em favor das ocupacdes, de forma a beneficiar a
populacdo que ja reside no local, consoante as regras do art. 30 e seguintes da Lei Federal
11.952/2009. Assim, a area é terra publica, antes federal e, atualmente, municipal, sem
incidéncia de risco ou interferéncia com unidade de conservacao de uso sustentavel ou
area de preservacao permanente.
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3. Situaces da regularizacdo fundiaria e matriz de anélise do grau de
complexidade

Como esperado, o estudo de caso revelou uma diversidade de situacdes e obstaculos
caracteristicos da irregularidade fundiéria brasileira que podem ter influéncia na acéo de
regularizacdo fundiaria.

A primeira reflexdo em torno dos resultados dos estudos de caso, que tinha como objetivo
identificar as situagdes, levando em consideracdo aspectos relacionados a condigdo de
implementacdo da acdo de regularizacdo fundidria em suas dimensfes urbanistica,
ambiental e juridica, também levou em consideragdo as condicGes de implementagéo da
acdo na medida em que agrega a variavel da complexidade territorial, relacionada a
abrangéncia territorial da acdo, o grau de informacéo disponivel e sistematizada sobre o
territério, como também o grau de articulacdo interfederativa que exige a acao.

Embora nédo tenha sido elemento central dos estudos de caso, que tinham como objetivo
aprofundar os aspectos juridico-fundiarios, para a construcdo de uma matriz mais
completa da irregularidade fundiaria brasileira e dos problemas e situacdes, consideramos
também o grau de consolidacdo das ocupaces.

As situacdes da regularizacdo fundiéria estdo descritas e categorizadas a seguir:

1. Complexidade territorial: situagdo em que o territdrio informal a ser regularizado ¢é
complexo, abrangendo situacbes distintas, envolvendo mais de um nudcleo urbano
informal em que pode haver ou ndo informagdes territorializadas ou uma estratégia
territorial de regularizacdo fundiaria definida. As situacdes identificadas quanto a
abrangéncia territorial foram:

1.1. Poligonal de intervencéo abrange mais de um NUI sem informacao territorializada.
1.2. Poligonal de intervencdo abrange mais de um NUI com informagoes
territorializadas.

1.3. Poligonal abrange um unico NUI.

2. Precariedade documental: situacdo em que o titulo da propriedade pode ser
inexistente, nao identificado (“territério fundidrio” indefinido), ou quando ha
precariedade documental que comprometa gravemente a descric¢ao do titulo, por exemplo,
quando h& sobreposi¢do de um ou mais registros sobre a mesma area, mais de um registro
imobiliario para a mesma area, ou quando a descri¢édo do titulo é feita com base em pontos
de referéncia fisicos sem correspondéncia com o territorio atual. As situacdes
identificadas quanto a precariedade documental foram:

2.1. Sobreposicéo de registros; titulo inexistente ou desconhecido e sem possibilidade de
definicdo da poligonal; inexisténcia de assentamento registrado

2.2. Titulo precario e sem possibilidade de definicdo da poligonal correspondente a
matricula ou matriculas.

2.3. Titulo precario, mas com possibilidade de defini¢cdo da poligonal da matricula ou
matriculas.

3. Impasse por deciséo judicial: situacdo na qual a matricula possa estar comprometida
(indisponivel) em virtude de decisdo judicial que impeca ou dificulte o prosseguimento
de eventual procedimento administrativo de regularizacdo fundiaria. Se estiver bloqueada
ou com instabilidade na titularidade (conflito sobre a posse ou propriedade), ¢ ou
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agravada com o0nus real por divida trabalhista, civel ou tributaria. As situacGes
identificadas quanto ao 6nus real por decisédo judicial foram:

3.1. Matricula averbada com deciséo judicial especifica que impede a analise, aprovacao
e registro do projeto de regularizagao fundiaria urbana

3.2. Conflito judicial, titulo disponivel, mas com risco de decisdo judicial que impeca a
analise, aprovacdo e registro do projeto de regularizacédo fundiaria urbana (ex. Agdo
possessoria).

3.3. Conflito judicial, titulo disponivel, mas sem risco de decisdo judicial que impeca a
andlise, aprovacdo e registro do projeto de regularizacéo fundiaria urbana (Ex.: A¢ao
tributaria).

4. Grau de consolidacao: situacdo que retrata as condi¢bes da infraestrutura e de
salubridade e seguranga, informando as condic¢Bes urbanisticas da ocupacdo, como, por
exemplo, se demandam obras mais ou menos complexas. Situacdo que indica que 0
nacleo urbano informal deve previamente a sua regularizacdo fundiaria passar por obras
de urbanizacdo, caso em que deveria acessar um programa de urbanizacdo de favelas
tendo a regularizacéo fundiria como componente e ndo elemento central, sob risco de
consolidacdo de situacdes precarias e/ou insalubres. As situacdes identificadas quanto ao
grau de consolidacao foram:

4.1. Nucleo com urbanizacéo ndo concluida ou néo iniciada e que demanda execucéo de
obras complexas e reassentamentos.

4.2. Nucleo com urbanizacéo iniciada e que demanda execucdo de obras complexas e
reassentamento.

4.3. Nucleo com urbanizacéo ndo concluida ou néo iniciada e que demanda execucéo de
obras de baixa complexidade e com necessidade de reassentamento de familias.

4.4. Ndacleo com urbanizacdo iniciada e que demanda execucdo de obras de baixa
complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias.

5. Interferéncia com area de preservacao permanente: situacdo em que a ocupagao
estd totalmente ou parcialmente em area de preservacdo permanente. As situacdes
identificadas quanto & interferéncia com area de preservagao permanente foram:

5.1. Totalmente inserido em area de preservacdo permanente, com necessidade de
remocao.

5.2. Com ocupacdo em darea de preservacdo permanente, com necessidade de
reassentamento parcial.

5.3. Com ocupacdo em &rea de preservacdo permanente, sem necessidade de
reassentamento.

6. Interferéncia com unidades de conservacdo: situacdo em que a condi¢do da
ocupacdo em unidades de conservacédo de protecéo integral implique na remocao total ou
parcial das familias e a ocupacdo em unidade de uso sustentavel, com ou sem anuéncia
do 6rgdo gestor, pode influenciar o processo de regularizacdo fundiéria. As situagdes
identificadas quanto a interferéncia com unidades de conservagéo foram:

6.1. Totalmente inserido em unidade de conservacao de protegéo integral.

6.2. Parcialmente inserido em unidade de conservacdo de protecdo integral, com
necessidade de reassentamento

6.3. Inserido em unidade de conservacao de uso sustentavel sem concordancia do 6rgao
gestor da UC.

6.4. Inserido em unidade de conservacao de uso sustentavel com concordancia do 6rgao
gestor da UC.
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7. Interferéncia com areas de risco: situacdo em que a ocupacdo esta totalmente ou
parcialmente em area de risco. Pode haver a necessidade de reassentamento de familias
ou realizacéo de obras de mitigagdo mais ou menos complexas. As situagdes identificadas
quanto a interferéncia com area de risco foram:

7.1. Totalmente inserido em &rea de risco sem possibilidade de mitigacdo, comprovado
por estudo técnico.

7.2. Parcialmente inserido em &rea de risco sem possibilidade de mitigacdo, com
necessidade de reassentamento.

7.3. Parcialmente inserido em &area de risco com possibilidade de mitigacdo que
demanda obras complexas.

7.4. Parcialmente inserido em &rea de risco com possibilidade de mitigacdo que nao
demanda obras complexas.

8. Intersecdo de competéncias federativas: situacdo em que ha intersecdo de
competéncias federativas sobre um mesmo problema fundiario. Por exemplo em area de
titularidade de mais de uma UF, ou entdo em é&rea abrangida por leis de diferentes
instancias federativas que vinculam ou impedem a regularizacdo de um determinado
territorio. As situacGes identificadas quanto a intersecdo de competéncias federativas
foram:

8.1. Titularidade de mais de uma unidade da federacdo sem acordo estabelecido;
titularidade da Unido ou dos estados e acdo municipal.

8.2. Titularidade de mais de uma unidade da federacdo com acordo estabelecido.

O quadro a seguir traz o enquadramento dos nucleos estudados nas situacBes
identificadas:

Quadro 6: Incidéncia de situagbes macro da problemética fundiaria em cada NUI do
estudo de caso

Polo e nome do
NUI

Situacdo Macro da Problemética Fundiaria

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um tnico NUI
Maraba - 4.4. Grau de consolidagéo: Nicleo com urbanizacao iniciada e que demanda execugéo de obras
: de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

Vila Planalto 8.2. Interseccdo de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federacdo com acordo estabelecido

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

2.3. Precariedade documental: Titulo precario, mas com possibilidade de definigdo da poligonal
(Enfiteuse)

3.2. Impasse por decisdo judicial : Titulo disponivel, mas com risco de decisdo judicial que
impeca a analise, aprovacao e registro do projeto de regularizacéo fundiaria urbana (conflitos

P civeis e trabalhistas pendentes de solugdo)

Maraba - 3.3. Impasse por decisdo judicial : Titulo disponivel, mas sem risco de decisdo judicial que
Folha 1 impega a analise, aprovacao e registro do projeto de regularizagio fundiaria urbana (execucoes

fiscais com averbagdes de dnus real na matricula)

4.3. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo ndo concluida ou néo iniciada e que
demanda execucdo de obras de baixa complexidade e com necessidade de reassentamento de

familias

5.3. Interferéncia com APP: Com ocupacdo em area de preservagdo permanente, sem
necessidade de reassentamento?®

25 Tecnicamente falando, toda a cidade de Maraba esta em area de APP do rio Tocantins, haja vista que
suas longas margens ensejam APP de 500m. Entretanto, nenhuma cidade amazénica leva em consideracdo
essa limitagdo pois ndo tem qualquer sentido no contexto local. Sendo assim, em Maraba utiliza-se a cota

65



Juazeiro do Norte
- Vila Sao
Gongcalo

Recife -
Passarinho

Recife -
V8e V9

Recife -
Jardim Brasil

Recife -
Loteamento
Sapucaia

Brasilia - Setor

Nordeste

Brasilia - Vila
Cauhy

7.4. Interferéncia com areas de risco: Parcialmente inserido em area de risco com possibilidade
de mitigagdo que ndo demanda obras complexas

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

2.1. Precariedade documental: Sobreposicéo de registros; titulo inexistente ou desconhecido e
sem possibilidade de defini¢éo da poligonal

4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execugéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

2.3. Precariedade documental: Titulo precario, mas com possibilidade de defini¢éo da poligonal
4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execugéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

6.4. Interferéncia com UC: inserido em unidade de conservagéo de uso sustentavel com plano
de manejo aprovado prevendo a regularizagéo fundiaria (FURB - passarinho)

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange dois NUIs

4.4. Grau de consolidagdo: Nicleo com urbanizacéo iniciada e que demandou execucéo de
obras de alta complexidade,com necessidade de reassentamento de familias que ocorreu dentro
da poligonal do assentamento

5.1. Interferéncia com APP: ocupagéo totalmente em éarea de preservagdo permanente, com
necessidade de reassentamento (As pessoas foram reassentadas para os conjuntos construidos
no interior da poligonal).

8.1. Interseccdo de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federagéo sem acordo estabelecido; titularidade da uniéo ou dos estados e municipal

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um Gnico NUI

2.1. Precariedade documental: Sobreposicéo de registros; titulo inexistente ou desconhecido e
sem possibilidade de defini¢ao da poligonal

4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execugéo de obras
de média complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

5.3. Interferéncia com APP: ocupacdo em area de preservagdo permanente, sem necessidade
de reassentamento

8.1. Interseccdo de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federacdo sem acordo estabelecido; titularidade da uni&o ou dos estados e municipal

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execugéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

8.2. Interseccdo de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federagdo com acordo estabelecido;

1.1. Complexidade Territorial: poligonal de intervencdo abrange mais de um NUI sem
informacéo territorializada

2.1. Precariedade documental: Sobreposicdo de registros; titulo inexistente ou
desconhecido e sem possibilidade de defini¢éo da poligonal

4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagéo iniciada e que demanda execugéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

5.3. Interferéncia com APP: Com ocupacdo em area de preservagdo permanente, sem
necessidade de reassentamento

1.3. Complexidade Territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

3.1. Impasse por decisdo judicial: Titulo indisponivel - em disputa judicial revocatéria de
doacdo; averbado com 6nus real decorrente de agdes trabalhistas.

3.2. Impasse por deciséo judicial: Titulo disponivel, mas com risco de deciséo judicial que
impega a analise, aprovagao e registro do projeto de regularizacdo fundiéria urbana (conflitos
civeis e trabalhistas pendentes de solucéo)

3.3. Impasse por decisdo judicial: Titulo disponivel, mas sem risco de decisdo judicial que
impega a analise, aprovacéo e registro do projeto de regularizagio fundiaria urbana (execucoes
fiscais com averbagGes de 6nus real na matricula)

4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execugéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

82, estabelecida pelo Plano Diretor, como limite maximo da ocupacdo das margens. A cota 82 delimita a
altura maxima das aguas no periodo das chuvas.
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Brasilia - Paranoa

Belo Horizonte -
Aglomerado
Santa LUcia

Belo Horizonte -
Dandara

Belo Horizonte -
Colbnia Santa
Izabel

Porto Alegre -
Vila Uniéo

5.2. Interferéncia com APP: Com ocupacdo em area de preservagdo permanente, com
necessidade de reassentamento parcial

7.4. Interferéncia com areas de risco: Parcialmente inserido em &rea de risco com possibilidade
de mitigagdo que ndo demanda obras complexas

1.3. Complexidade Territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

3.2. Impasse por decisdo judicial: Titulo disponivel, mas com risco de deciséo judicial que
impeca a analise, aprovacgdo e registro do projeto de regularizagdo fundiaria urbana (Acgoes
reivindicatdrias pendentes de solucéo)

3.3. Impasse por decisdo judicial: Titulo disponivel, mas sem risco de decisdo judicial que
impeca a analise, aprovagao e registro do projeto de regularizagao fundiaria urbana (execugoes
fiscais com averbagdes de 6nus real na matricula)

4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execucéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

5.4. Interferéncia com APP: Sem ocupagdo em area de preservagao permanente

6.4. Interferéncia com UC: inserido em unidade de conservacéo de uso sustentavel com plano
de manejo aprovado prevendo a regularizagéo fundiaria (APA Paranod)

1.1. Complexidade Territorial: poligonal de intervencdo abrange mais de um NUI sem
informacdo territorializada

2.1. Precariedade documental: Sobreposicéo de registros; titulo inexistente ou desconhecido e
sem possibilidade de defini¢do da poligonal

4.3. Grau de consolidagéo: Nucleo com urbanizagdo ndo concluida ou ndo iniciada e que
demanda execucédo de obras de baixa complexidade e com necessidade reassentamento de
familias

5.2. Interferéncia com APP: Com ocupacdo em &rea de preservacdo permanente, com
necessidade de reassentamento parcial (corrego do Bicéo)

7.4. Interferéncia com areas de risco: Parcialmente inserido em area de risco com possibilidade
de mitigacdo que ndo demanda obras complexas

8.1. Interseccdo de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federacdo sem acordo estabelecido; titularidade da unido ou dos estados e agdo municipal

1.3. Complexidade territorial: Poligonal abrange um Gnico NUI

3.2. Impasse por decisdo judicial: Titulo disponivel, mas com risco de deciséo judicial que
impeca a analise, aprovacéo e registro do projeto de regularizacdo fundiaria urbana (conflitos
fundiarios pendentes de solucéo)

3.3. Impasse por decisdo judicial: Titulo disponivel, mas sem risco de deciséo judicial que
impeca a analise, aprovacao e registro do projeto de regularizacio fundiaria urbana (execucoes
fiscais com averbagdes de dnus real na matricula)

4.4. Grau de consolidagdo: Nicleo com urbanizacéo iniciada e que demanda execucéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

5.3. Interferéncia com APP: Com ocupacdo em darea de preservagdo permanente, sem
necessidade de reassentamento.

1.2. Complexidade Territorial: poligonal de intervencdo abrange mais de um NUI com
informacéo territorializada

2.3. Precariedade documental: Titulo precario, mas com possibilidade de defini¢do da poligonal
4.4. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagéo iniciada e que demanda execugéo de obras
de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias

5.3. Interferéncia com APP: Com ocupagdo em darea de preservacdo permanente, sem
necessidade de reassentamento.

1.2. Complexidade Territorial: Poligonal de intervencdo abrange mais de um NUI com
informacéo territorializada

3.2. Impasse por deciséo judicial: Titulo disponivel, mas com risco de deciséo judicial que
impeca a analise, aprovacao e registro do projeto de regularizagéo fundiaria urbana (Ao civil
publica)

4.2. Grau de consolidagdo: Nucleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execucéo de obras
complexas e reassentamento.

5.3. Interferéncia com APP: Com ocupagdo em darea de preservagdo permanente, sem
necessidade de reassentamento

7.4. Interferéncia com areas de risco: Parcialmente inserido em &rea de risco com possibilidade
de mitigacdo que ndo demanda obras complexas

8.2. Interseccdo de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federacdo com acordo estabelecido

67



1.3. Complexidade Territorial: Poligonal abrange um tnico NUI

4.3. Grau de consolidacéo: Nucleo com urbanizagdo ndo concluida ou ndo iniciada e que
demanda execucédo de obras de baixa complexidade e com necessidade reassentamento de
familias

5.2. Com ocupacéo em area de preservacdo permanente, com necessidade de reassentamento
POFO AlEgre = v

Sol Nascente 6.2. Interferéncia com UC: Parcialmente inserido em unidade de conservacéo de protecéo
integral - necessidade de reassentamento

6.4. Interferéncia com UC: inserido em unidade de conservacdo de uso sustentavel com plano
de manejo aprovado prevendo a regularizacéo fundiéria

7.4. Interferéncia com areas de risco: Parcialmente inserido em &rea de risco com possibilidade
de mitigagdo que ndo demanda obras complexas

1.2. Complexidade Territorial: Poligonal de intervencéo abrange mais de um NUI com
informacéo territorializada

4.3. Grau de consolidacdo: Nucleo com urbanizacdo nao concluida ou ndo iniciada e que
demanda execucao de obras de baixa complexidade e com necessidade reassentamento de
familias

Porto Alegre -

Nucleo Santa Rita ¥R ETS consolidagdo: Nicleo com urbanizagdo iniciada e que demanda execugdo de
/ Rui Coelho obras de baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias
5.3. Interferéncia com APP: Com ocupagdo em area de preservacdo permanente, sem
necessidade de reassentamento
8.2. Intersec¢do de competéncias federativas: Titularidade de mais de uma unidade da
federagdo com acordo estabelecido (area do IPE)

Fonte: elaboracéo propria.

A partir das situacOes identificadas acima procuramos classifica-las quanto ao grau de
complexidade: alta, média, baixa e ndo apto a regularizacdo fundidria. A matriz de
complexidade da acdo de regularizacdo fundiaria proposta ndo deve ser utilizada para
uma hierarquizacéo ou pontuagdo dos nucleos urbanos informais, mas serve como matriz
de analise da complexidade das situacGes e enquadramento nesta ou naquela modalidade
de atendimento. A matriz de complexidade das situagGes tem como objetivo orientar a
acao federal, ndo a classificar aquele que deve ou ndo ser atendido, mas apontar para a
necessidade de pensar a politica de regularizacdo fundiaria a partir de diferentes acdes e
metas para situacOes diversas com demandas distintas.

E fundamental esclarecer que as situagdes ndo aptas a regularizacéo fundiéria ndo devem
afastar os nudcleos urbanos informais da acdo publica federal, mas mostrar que a
modalidade de atendimento ndo tem como componente central a acdo de regularizaco,
embora esta continue sendo uma demanda, em casos em que a urbanizacao, por exemplo,
pelo grau de complexidade, seja a modalidade de atendimento oferecida, tendo a
regularizacdo como componente.
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Quadro 7: Matriz de complexidade com a classificacdo das situagfes macro da

problematica fundiaria

SITUACAO/ INAPTO A
GRAU DE PROGRAMA
EXCLUSIVO DE
REURB

COMPLEXIDA
DE

Nucleo com urbanizagéo
ndo concluida ou ndo
iniciada e que demanda
execucdo de obras
complexas e
reassentamentos

Grau de
consolidacéo

Complexidade
territorial

Precariedade
documental

Impasse por
decisdo judicial

Totalmente inserido em
area de preservagéo
permanente sem cumprir
requisitos da lei e com
necessidade de
reassentamento

Totalmente inserido em
unidade de conservacéo de
protecdo integral;
inserido em unidade de
conservagéo de uso
sustentavel com plano de
manejo aprovado que
impede regularizacdo
fundiéria

Interferéncia
com area de
preservacao
permanente

Interferéncia
com unidades de
conservacao

Totalmente inserido em
area de risco sem
possibilidade de
mitigacdo, comprovado
por estudo técnico

Interferéncia
com areas de
risco

Intersecao de
competéncias =
federativas

Fonte: elaboragdo propria.

complexas e reassentamento.

possibilidade de definicdo da

MEDIA

Ncleo com urbanizagao
ndo concluida ou ndo
iniciada e que demanda
execucdo de obras de
baixa complexidade e
com necessidade de
reassentamento de
familias

Nucleo com urbanizagéo
iniciada e que demanda
execucdo de obras

Poligonal de intervencéao
abrange mais de um NUI
sem informacéo
territorializada

Poligonal de intervencao
abrange mais de um NUI
com informacdes
territorializadas

Sobreposicao de registros;
titulo inexistente ou

. Titulo precario e sem
desconhecido e sem P

possibilidade de

poligonal; inexisténcia de BT GO (e el

assentamento registral

Conflito judicial, titulo
disponivel, mas com
risco de deciséo judicial
que impegca a analise,
aprovagao e registro do
projeto de regularizacdo
fundiéria urbana (ex.
Acao possessoria)

Matricula averbada com
decisdo judicial especifica
que impede a analise,
aprovagao e registro do
projeto de regularizacdo
fundidria urbana

Com ocupagéo em area de
preservacdo permanente sem
cumprir requisitos da lei e
com necessidade de
reassentamento parcial

Com ocupagédo em area
de preservacéo
permanente, sem
necessidade de remogao

Inserido em unidade de
conservacéo de uso
sustentavel com plano de

necessidade de manejo aprovado com
reassentamento; condicionantes em
pluralidade/sobreposicédo de matéria de regularizacéo
mais de uma UC. fundiéria

Parcialmente inserido em
unidade de conservagdo de
protecdo integral -

Parcialmente inserido em
area de risco sem
possibilidade de mitigacéo
por meio de obras
complexas, com necessidade
de reassentamento

Parcialmente inserido em
area de risco com
possibilidade de
mitigacdo por meio de
obras complexas

Titularidade de mais de uma
unidade da federagao sem
acordo estabelecido;
titularidade da unido ou dos
estados e acdo municipal

Titularidade de mais de
uma unidade da
federacdo com acordo
estabelecido

BAIXA

Nucleo com urbanizagéo
iniciada e que demanda
execucao de obras de baixa

complexidade, sem necessidade

de reassentamento de familias

Poligonal abrange um dnico
NUI

Titulo precério, mas com
possibilidade de definicdo da
poligonal

Conflito judicial, titulo
disponivel, mas sem risco de
decisdo judicial que impeca a

analise, aprovacdo e registro do

projeto de regularizacdo
fundidria urbana (Ex.: Agdo
tributaria)

Sem ocupagao em area de
preservacédo permanente

N4o inserido em unidade de
conservagao ou inserido em

unidade de conservagao de uso

sustentavel com plano de
manejo aprovado prevendo a
regularizacdo fundiaria; sem
plano de manejo aprovado e,

portanto, ndo vinculante

Parcialmente inserido em érea

de risco com possibilidade de

mitigacdo com obras de baixa
complexidade

Sem intersecao de
competéncias federativas
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As classificacOes das situacOes estdo detalhadas a seguir:

Grau de consolidagao

e Inapto a programa exclusivo de regularizagdo fundiaria: nicleo néo é provido de
infraestrutura urbana, demanda execucéo de obras complexas e reassentamentos.
O artigo 36, paragrafo 1o da Lei Federal 13465/17 define como infraestrutura
essencial os seguintes equipamentos: sistema de abastecimento de agua potavel,
coletivo ou individual; sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario,
coletivo ou individual; rede de energia elétrica domiciliar; solu¢des de drenagem,
quando necessario; e outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios em
funcdo das necessidades locais e caracteristicas regionais.

e Alta complexidade: nucleo com moradias consolidadas, com processo de
urbanizacdo ja iniciado, mas que ainda demanda execuc¢do de obras complexas e
reassentamentos de familias.

e Meédia complexidade: ndcleo com moradias consolidadas, com processo de
urbanizacdo ja iniciado, mas que ainda demanda execucdo de obras complexas,
sem necessidade de reassentamento de familias.

e Baixa complexidade: nucleo urbanizado, com moradias consolidadas, que
demanda execucdo de obras pontuais e sem necessidade de reassentamento de
familias.

Complexidade territorial

e Alta complexidade: quando a poligonal de intervencdo abrange mais de um NUI
sem informacdo territorializada. Isto €, quando se identifica que numa mesma
poligonal ha ocupag6es com caracteristicas distintas entre si, seja pela morfologia
urbana, e/ou pelo diferente histérico de ocupacdo/ mobilizacdo de moradores, e/ou
por diferente titularidade. Entretanto, mesmo percebendo essas diferengas ainda
ndo foram delimitadas as fronteiras territoriais de cada NUI dentro da poligonal.

e Maédiacomplexidade: quando a poligonal de intervencao abrange mais de um NUI
mas com informacao territorializada. Isto €, quando se identifica que numa mesma
poligonal ha ocupag6es com caracteristicas distintas entre si, seja pela morfologia
urbana, e/ou pelo diferente histérico de ocupacdo/ mobilizacdo de moradores, e/ou
por diferente titularidade. E essas diferencas ja foram delimitadas nas fronteiras
territoriais de cada NUI dentro da poligonal.

e Baixa complexidade: quando a poligonal abrange um unico NUI, j& devidamente
delimitado em sua territorialidade. N&do ha necessidade de novos estudos ou
levantamentos territoriais dispendiosos e que exigem tempo.

Precariedade documental

e Altacomplexidade: quando ha sobreposicéo de registros de titulos; quando o NUI
estd em area cujo titulo é inexistente ou desconhecido; e também incidéncia de
variedade de proprietarios.

e Média complexidade: quando ha precariedade documental que comprometa
gravemente a descricao do titulo (por exemplo quando a descrigéo é antiga e feita
com base em pontos de referéncia fisicos que ndo mais existem). O que dificulta
a elaboracéo de uma poligonal com base nas informac@es cartorarias.

e Baixa complexidade: a descri¢do do titulo ndo impede a elaboragdo da poligonal
e da territorializacdo da area de Reurb.
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Impasse por deciséo judicial

Alta complexidade: o art. 74 da Lei Federal 13.465/2017 determina que serao
regularizadas as ocupacdes que incidam sobre areas objeto de demanda judicial e
que versem sobre direitos reais de garantia ou constri¢cdes judiciais, bloqueios e
indisponibilidades, ressalvada a hipdtese de decisdo judicial especifica que
impeca a andlise, aprovacdo e registro do projeto de regularizacdo fundiaria
urbana. Sendo assim, os casos que se enquadram nessas ressalvas tornam-se de
alta complexidade para Reurb.

Média complexidade: quando ha conflito judicial, ainda ndo ha impedimento ao
prosseguimento da Reurb, mas ha risco de haver deciséo judicial que impeca a
andlise, aprovacdo e registro do projeto de regularizacdo fundiéria urbana (ex.:
conflito possessdrio em que o juizo declara cancelamento do titulo por fraude
documental e impede o prosseguimento do processo de Reurb). Muito embora o
art. 74 da Lei Federal 13.465/2017 permita que sejam regularizadas as ocupacdes
que incidem sobre areas objeto de demanda judicial e que versem sobre direitos
reais de garantia ou constri¢des judiciais, bloqueios e indisponibilidades, ainda
corre-se o risco de haver decisdo judicial especifica impedindo o prosseguimento
da analise, da aprovacdo e do registro do projeto de regularizacdo fundiaria
urbana. Também considerou-se de média complexidade quando h& conflito
judicial, o titulo esta disponivel e ndo ha risco de decisdo judicial que impeca a
andlise, aprovacdo e registro do projeto de regularizacdo fundiaria urbana. Por
exemplo, uma acgdo tributaria que recaia sobre a propriedade onde se assenta o
NUI. De maneira geral, pelo art. 74 da Lei 13.465/2017, ainda que uma execugao
fiscal penhore o imoével e bloqueie sua matricula, ainda € possivel prosseguir com
0 processo administrativo da Reurb. Além disso, o art. 11-VII prevé que se a
regularizacdo for feita através de legitimacao fundiaria, € reconhecido o modo de
aquisicdo originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria
objeto da Reurb, isto €, o novo titulo sai limpo e desembaracado de quaisquer
onus reais.

Baixa complexidade: quando ndo ha conflito judicial, o titulo esta disponivel e
ndo h& risco de decisdo judicial que impeca a analise, aprovacao e registro do
projeto de regularizacdo fundiaria urbana.

Interferéncia com area de preservagao permanente

Inapto a programa exclusivo de regularizacdo fundiaria: quando parte do NUI esta
inserido em area de APP e ndo cumpriu 0s requisitos legais para prosseguir com
a Reurb, por exemplo ocupagdo na faixa de 15m, e precisard haver
reassentamento. Conforme estabelece o art. 11, § 2° da Lei n° 13.465/2017,
constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente,
em area de preservacao permanente definidas pela Unido, Estados ou Municipios,
a Reurb observara, também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n° 12.651/2012,
hipdtese na qual se torna obrigatoria a elaboracao de estudos técnicos, no ambito
da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em relacdo a situacdo de
ocupacdo informal anterior.

Média complexidade: quando parte do NUI esta inserido em area de APP, mas
foram cumpridos todos os requisitos legais para prosseguir com a Reurb, sem
ensejar a remocao dos moradores. Isto é, quando h& laudo técnico que comprove
a melhoria ambiental em relacéo a situacéo anterior do NUI, conforme estabelece
oart. 11, 8 2°, da Lei 13.465/2017.
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Baixa complexidade: quando o NUI n&o esta inserido, no todo ou em parte, em
area de APP, o que dispensa a elaboracao de estudos técnicos ambientais.

Interferéncia com unidades de conservagao

Inapto a programa exclusivo de regularizacdo fundiaria: considera-se inviavel a
regularizacdo fundiaria de NUI totalmente inserido em unidade de conservagéo
de protecéo integral, visto que é vedado pelo art. 11 da Lei Federal 13.465/2017.
Além disso, o § 3° da mesma lei estabelece que no caso de o NUI abranger area
de unidade de conservacdo de uso sustentavel cuja regulamentacdo preveja
regularizagdo fundiéria, é necessaria a anuéncia do 6rgao gestor competente, com
os devidos estudos técnicos que comprovem a melhoria do projeto.

Alta complexidade: quando parte do NUI esta inserido em Unidade de
Conservacao de Protecdo Integral e ha necessidade de remocéo/reassentamento.
Meédia complexidade: quando o NUI esta inserido em unidade de conservagao de
uso sustentavel com plano de manejo aprovado, mas com conteudo mais restritivo
ou dificultoso em matéria de regularizacéo fundiaria.

Baixa complexidade: quando o NUI esta inserido numa UC de uso sustentavel
com plano de manejo aprovado e com conteldo favoravel em matéria de
regularizacdo fundiaria; por fim, também considera-se de baixa complexidade
quando o plano de manejo ndo foi aprovado ou néo existe, o que desvincula o NUI
de qualquer obrigacdo especifica nesse sentido.

Interferéncia com &reas de risco

Inapto a programa exclusivo de regularizacdo fundiaria: quando o NUI esta
totalmente inserido em area de risco com laudo técnico individualizado para cada
unidade imobiliaria, atestando a impossibilidade de mitigacdo e permanéncia da
populagéo.

Alta complexidade: quando parte do NUI estd inserido parcialmente em area
tecnicamente atestada como sendo de risco e sem possibilidade de mitigacdo por
meio de infraestrutura e, portanto, ha necessidade de reassentamento da populacéo
afetada. Vale lembrar que desde 2011, foi inserido o art. 42-B no Estatuto da
Cidade, que obriga todo municipio que altera seu perimetro urbano a fazer
mapeamento das areas de risco.

Média complexidade: quando o NUI esta parcialmente inserido em area de risco,
mas com possibilidade de mitigagdo por meio de obras de alta complexidade
técnica.

Baixa complexidade: quando o NUI esta parcialmente inserido em &rea de risco
mas com possibilidade de mitigagdo por meio de obras de baixa complexidade
técnica.

Interseccdo de competéncias federativas

Alta complexidade: quando h& incidéncia de titularidade de mais de uma unidade
da federacdo, sem acordo estabelecido; ou quando ha titularidade da Unido ou dos
estados e o procedimento administrativo de Reurb é feito pelo municipio, e carece
de comunicagéo interfederativa com o ente proprietario.

Média complexidade: quando ha incidéncia de titularidade de mais de uma
unidade da federacdo mas ha acordo estabelecido entre os entes, seja via cessao
de aforamento, termo de cooperacao técnica, convénio, etc, ou mera parceria ou
doacdo direta de propriedade para Reurb (Vide caso do NUI Vila Planalto em
Canad dos Carajés, que foi feito atraves de negociacdo direta entre Unido e
municipios).
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e Baixa complexidade: quando ndo h& incidéncia de titularidade de mais de uma
unidade da federacéo.
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4. Recomendacdes para aperfeicoamento da acéo federal em regularizagdo
fundiaria

O processo de pesquisa em si e os resultados dos estudos de caso demonstram que a
complexidade, a diversidade de situagcOes, escalas e possibilidades da acdo de
regularizacdo fundiaria, como também os agentes envolvidos e as condicdes de sua
implementacédo, sdo elementos que devem ser considerados no desenho da acéo federal
de regularizacédo fundiaria.

Em que pese o Programa de Regularizagdo Fundiaria e Melhorias Habitacionais,
Instrucdo Normativa do MDR n° 02, de 21 de janeiro de 2021, ainda n&o ter sido
implementado em tempo para uma avaliacdo, ja € possivel identificar elementos que
procuraram responder a esta complexidade, na medida em que se buscou prever a
realizacdo do programa em etapas, com a possibilidade de cancelamento ou ajuste de
contrato considerando os obstaculos que podem ser encontrados no processo.

As recomendacbes que seguem levam em consideragdo este aperfeicoamento, mas
apontam elementos que ainda precisam ser considerados, de acordo com os resultados
das analises documentais e dos processos adotados pelas municipalidades, e de acordo
com os resultados do proprio processo de pesquisa, levantamento e andlise de
informacdes na elaboracdo dos estudos de caso. Eles apontam para outras demandas
necessarias ao enfrentamento da irregularidade fundiaria urbana brasileira, considerando
suas dimensdes, a complexidade da acdo e a realidade dos municipios brasileiros que,
conforme veremos, ndo conseguem ser atendidos em alguma medida, tanto pelo Papel
Passado como pelo programa atual.

As recomendacgdes devem ser consideradas como propostas em construcdo, que merecem
estar em permanente debate publico e coletivo, inclusive com a coordenacdo-geral de
Regularizacdo Fundiaria da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério do
Desenvolvimento Regional. As recomendacGes devem, ao mesmo tempo, contribuir com
o0 debate e serem aperfeicoadas por ele.

4.1. Producdo de informacéo territorializada e planejamento da acéo de
regularizagdo fundiaria

Os casos mostram a necessidade da existéncia de uma modalidade de atendimento aos
municipios para que se preparem para as a¢oes de regularizacao fundiaria, visto que em
muitos casos as por¢oes territoriais informais séo de escala que abrangem mais de um
NUI?® em situagBes distintas, em que é necessaria producio de informagéo prévia para
acessar uma carta consulta de um programa como o de Regularizacdo Fundiaria e
Melhorias Habitacionais. Essa situacdo se soma ao fato de avalia¢Ges anteriores do Papel
Passado terem apontado como um problema central da sua implementacéo a necessidade
de adequacdo ou substituicdo do objeto no decorrer da execucdo dos contratos
(CARVALHO, 2017), o que resulta em atraso ou na nao efetividade da acéo.

%0 que reforca os resultados do Estudo da Demanda (BRASIL, 2018) que teve a indicacdo de 19% de
sedes municipais, ou seja, porcdes territoriais que podem abranger mais de um nicleo urbano informal e
situacdes distintas em relacdo a renda e necessidades para regularizacéo fundiaria.
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Também mostramos a convivéncia em um mesmo territdrio e, portanto, potencial agdo
de regularizacdo fundiaria apresentada pelos municipios, de areas que estariam sujeitas a
Reurb-S e &reas que estariam sujeitas a Reurb-E. 1sso exp0e a necessidade da producéao
de informacdo adequada para diferenciar essas situacfes, que devem ter tratamento
distinto, sob risco de os recursos federais serem também direcionados a a¢fes de Reurb-
E, 0 que ndo € desejavel, vez que os beneficiarios desta modalidade de Reurb é que devem
custear todo 0 processo.

Conforme mencionamos no relatério do Produto 1 desta Pesquisa, entre 2004 e 2013, o
programa Papel Passado foi oferecido por meio de diversas modalidades, entre as quais
havia uma modalidade relacionada a acbes de levantamento de informacbes e
mapeamento da irregularidade (em 2004, a modalidade Identificacdo, levantamento,
mapeamento e cadastramento das areas de irregularidade fundiaria e, de 2005 a 2010,
a modalidade Plano Municipal de Regularizacdo Fundiaria). Tais modalidades
demonstravam a necessidade de as acbGes do programa estarem inseridas em um
planejamento, uma vez que a implementacdo de projetos de regularizacdo fundiaria
pressupde um conhecimento prévio sobre os nucleos que se pretende regularizar. Com
esse conhecimento prévio é possivel estimar o grau de complexidade da elaboracdo e
implementacdo do projeto, bem como o tempo necessario para sua efetivacdo, o que nao
ocorreu na ultima sistematica do Papel Passado, de 2013, ja analisada no relatério do
Produto 1, em que foi prevista uma modalidade Unica: Atividades especificas de
regularizacéo fundiaria de assentamentos urbanos.

Na atualidade, também ndo é possivel de ser identificado na normativa do Programa de
Regularizacdo Fundiaria e Melhorias Habitacionais a possibilidade de apoio institucional
para a elaboracdo de estudos e levantamentos prévios. Isso pode significar um
descolamento das a¢des do planejamento urbano municipal, no caso dos municipios que
ndo tenham elaborado, anteriormente, seu plano de regularizacdo fundiaria, ou que ndo
tenham previsto zonas especiais de interesse social em seus planos diretores. Dessa forma
corre-se 0 risco de que municipios que tém grandes porcdes irregulares do territério nao
tenham capacidade de preparar a informacao necessaria sobre seu territorio, em geral, e
sobre os ndcleos urbanos informais, em especial, para poder acessar o programa federal
de regularizacéo fundiéria.

Neste sentido, sugere-se que a acdo federal de regularizacéo fundiaria de nicleos urbanos
informais esteja necessariamente articulada no contexto de uma politica mais ampla de
fortalecimento da acdo municipal de gestdo do territorio, no ambito de uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, que possibilite a producdo de informagéo sobre o
territorio e o planejamento municipal.

No caso especifico da regularizacédo fundiaria, deve haver uma agéo que possibilite aos
municipios identificar os ndcleos urbanos informais ocupados, predominantemente, por
populacédo de baixa renda e demarca-los como zona especial de interesse social (ZEIS).
Para as ZEIS e para as demais areas a serem regularizadas, € de fundamental importancia
a adocdo de restriches urbanisticas que busquem inibir a acdo do mercado imobiliario
formal. E importante atentar que as medidas de flexibilizacao das legislagdes urbanisticas
e ambientais reconhecem a limitacdo do Estado em promover uma politica de habitacao
e de acesso a terra inclusiva, e que essas flexibilizagbes buscam garantir o direito a
moradia da populacdo de menor renda em areas bem localizadas das cidades.
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Embora a regularizacdo fundiaria ndo esteja vinculada as ZEIS, conforme a Lei Federal
n° 13.465/2017, uma acéo federal que possibilite ao municipio realizar a demarcagdo das
ZEIS, seja por meio do Plano Municipal de Regularizagdo Fundiéria, seja por seu Plano
Diretor, ao mesmo tempo possibilita que passem a ser inseridos na acdo de regularizacdo
fundiéria realidades complexas, com grandes porcdes territoriais irregulares, antes sem
producdo de informacdo adequada, como contribui para um processo democratico de
definicdo das &reas sujeitas a Reurb-S, portanto acdo prioritaria do Estado brasileiro, além
de evitar que sejam indicados ao programa federal areas de interesse especifico ou areas
em que esta diferenciacdo ndo € clara.

Conforme a normativa, o publico alvo do atual programa é composto por familias com
renda mensal de até R$ 2.000,00 (dois mil reais), para atendimento com melhoria
habitacional, e familias na situacdo prevista no inciso | do caput do art. 13 da Lei n°
13.465/2017, para atendimento com regularizacdo fundiaria, ou seja, familias moradoras
de ndcleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal. Essa definicdo pelo
municipio depende da produgdo de informac@es territorializadas e pode somente se
concluir, em alguns casos, com o cadastramento das familias. A demarcacdo das ZEIS
em processos democraticos pode contribuir para esta producdo de conhecimento prévio
na definicdo do interesse social e do interesse especifico.

Por se tratar de zoneamento com finalidade de regularizacéo fundiaria de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda, as ZEIS também tém potencial de facilitar os processos de
regularizacdo fundiaria nas areas demarcadas, evitando possiveis conflitos normativos,
tanto urbanisticos como ambientais.

O conhecimento sobre os nucleos urbanos informais por parte dos municipios, a
diversidade e a complexidade dessas situacdes, devem orientar a acdo federal em dois
sentidos: i) aprofundar a compreensdo da complexidade das situagdes para seu adequado
enguadramento; e ii) oferecer linhas de acdo por meio de modalidades de atendimento
que permitam aos municipios a realizacdo desta caracterizacdo inicial. Trata-se de acdo
fundamental para o aperfeicoamento da acdo federal em regularizacdo fundiaria, na
medida em que, reiteramos, a auséncia de informacao prévia aprofundada sobre o NUI
inicialmente contratado para a efetivacdo do projeto de regularizacdo fundiaria levou a
necessidade de adequacdo ou substituicdo no decorrer da execucdo dos contratos, 0 que
resulta em atraso ou na ndo efetividade da acdo, conforme ja mencionamos.

4.2. A¢des de apoio ou preparatérias & demarcacdo urbanistica

O atual Programa de Regularizacdo Fundiaria e Melhoria Habitacional claramente
procura dialogar com algumas problematicas identificadas no programa Papel Passado,
quanto ao tempo de duragdo da acdo de regularizacdo fundiéria e a necessidade de cada
etapa ser, de alguma forma, uma analise de viabilidade para a proxima, além de pensar
0S produtos como processo de aprovacdo e ndo apenas como documentos a serem
apresentados.

A previsdo da Etapa 1 demonstra que ha uma percepcdo adequada, de que € necessaria

uma analise juridico-fundiéria aprofundada do territério como pressuposto para a a¢éo de
regularizacdo fundiaria, como uma etapa que permite uma analise de viabilidade e
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definicdo precisa do perimetro de intervencdo e dos beneficiarios, inclusive prevista a
possibilidade de sua reconfiguracdo ou cancelamento da acé&o.

E preciso, no entanto, atentar para o papel que passa a ser do municipio neste processo.
No relatério do Produto 1 desta Pesquisa, mencionamos o potencial do novo
procedimento de Reurb que transfere ao municipio a competéncia para notificacdo de
confrontantes, antes responsabilidade dos Cartorios de Registro de Imdveis. Esse
potencial de agilizar o processo de regularizacdo fundiaria s ird se concretizar caso 0s
municipios estejam estruturados e capacitados para essa agdo, articulados,
necessariamente, com os Cartérios de Registro de Imodveis, para o levantamento de
informagdes. Também foi repassada aos municipios a responsabilidade para elaboracéo
e implantacdo dos projetos de regularizacdo fundiaria, incluindo ai possiveis estudos
ambientais necessarios, como também a possibilidade de criar cAmaras de prevencao e
resolucdo administrativa de conflitos ou celebrar convénio, utilizar os Centros Judiciarios
de Solucdo de Conflitos e Cidadania ou, ainda, as camaras de mediacao credenciadas nos
Tribunais de Justica (artigo 34 da Lei 13.465/2017).

O programa determina aos municipios e ao Distrito Federal que procedam as notificacfes
necessarias ao processo de regularizacdo fundiaria, aguardando os prazos legais para
impugnacfes, como condicdo para que o contrato de financiamento possa ter
continuidade.

Conforme demonstram o0s estudos de caso, que significam uma pequena amostra da
realidade fundiaria brasileira, a complexidade das bases fundiarias e 0s questionamentos
decorrentes sdo elementos que podem levar anos, razdo pela qual € preferivel estruturar
0s municipios e oferecer também uma modalidade prépria para responder a essa etapa
especifica da regularizacao fundiaria no &mbito de uma politica de planejamento urbano,
com a producdo de informacao territorializada sobre a realidade fundiaria do municipio,
articulada com os Cartorios de Registro de Imoéveis. Do contrério, corre-se o risco de
muitos municipios ndo terem estrutura para responder a expectativa de realizar a
notificagdo dos confrontantes.

Ao mesmo tempo é preciso reconhecer que, embora a normativa determine como
conclusdo da Etapa 1 uma planta de sobreposicdo da situacdo de fato com a situacdo de
registro, apresentando o perimetro do ndcleo urbano informal com demonstracdo das
matriculas ou transcri¢des atingidas, para que se evite qualquer questionamento judicial
futuro é preciso que seja elaborada por técnico capacitado uma restituicdo da matricula
ou das matriculas no levantamento planialtimétrico. Isto faz com que, de certa forma, as
informacdes necessarias para o cumprimento desta etapa, na realidade, antecipem
elementos das etapas Il e Ill, que preveem o levantamento planialtimétrico cadastral
georreferenciado, por meio de topografia ou restituicdo aerofotogramétrica (Etapa I, item
e.l) e uma planta do perimetro do ndcleo urbano informal com demonstracdo das
matriculas ou transcri¢des atingidas (Etapa Il1, item g.1). A nosso ver, deve-se dar maior
atencdo a primeira etapa, no sentido desta ser uma modalidade especifica, que deve ser
realizada de forma coordenada pelos municipios em articulacdo com Cartérios de
Registro de Imoveis.

A realizacdo da referida etapa se comprova com a exigéncia das minutas das notificagoes

entregues ao municipio ou Distrito Federal, com comprovacéo de seu recebimento (Etapa
I, item b.3). No entanto, neste momento é que se iniciam as possiveis dificuldades, ja que
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o recebimento das minutas das notificaces pelos municipios e pelo Distrito Federal é
apenas o inicio do processo de notificacdo, que pode, inclusive, ndo ser suficiente e
demandar a elaboracgéo de edital para notificacao.

Para uma preparagdo adequada dos nucleos urbanos informais, a agdo de regularizagdo
fundiaria, além de centrar esfor¢cos na estruturacdo dos municipios para demarcacédo de
ZEIS, como etapa de planejamento da acdo municipal de regulariza¢do fundiaria, deve
estruturar os municipios para que tenham condicdes de realizar a demarcagéo urbanistica
dos nucleos urbanos informais consolidados ocupados por populacéo de baixa renda, de
forma a otimizar a acao de levantamento de informaces junto ao Cartério de Registro de
Imdveis e a realizacdo dos procedimentos necessarios a notificacdo dos confrontantes.
Nessa acdo, deve-se inclusive considerar a estrutura necessaria para lidar com eventuais
impugnacdes e questionamentos, e encaminha-los adequadamente, de modo a proceder &
demarcacao urbanistica do nucleo urbano informal consolidado.

4.3. Estruturas e processos para encaminhar situagdes de impugnagao e
questionamento (direitos reais e possessorios)

Conforme mencionamos, a Etapa 1 do Programa de Regularizacdo Fundiaria e Melhorias
Habitacionais pode resultar na continuidade da intervencdo no perimetro inicialmente
previsto, na reconfiguracdo do perimetro (e dos beneficiarios) ou no cancelamento da
acdo. Os casos cancelados ndo podem ser ignorados, de forma a significar o nao
atendimento destes que, certamente, representam uma das dimensdes da irregularidade
fundiaria brasileira. E preciso incentivar a criagio de estruturas com capacidade adequada
para participacdo ativa na mediacdo e no encaminhamento de questionamentos sobre
direitos reais ou possessorios, para que se alcance a regularizacao fundiéria.

Em nucleos urbanos informais consolidados, a solugdo de impugnacdes, questionamentos
e conflitos possessorios deve fazer parte da acdo de regularizacdo fundiaria, e ndo
significar seu afastamento de qualquer modalidade de atendimento. Afinal, situacGes de
impugnacdo e questionamento sdo dimensdes da irregularidade fundiaria brasileira,
elementos que a compdem e, portanto, merecem resposta adequada do Estado.

E fundamental a articulagio interfederativa e interinstitucional. A acio em prol da
regularizacdo fundiaria dos assentamentos deve orientar a agdo do poder executivo, como
do judiciario, de forma articulada. O préprio Cédigo de Processo Civil de 2015, pela
primeira vez reconhece a existéncia de um réu coletivo em agfes possessorias, que
demandam tratamento diferenciado por parte do Estado, para garantia do direito a
moradia e a dignidade da pessoa humana, entre outros direitos sociais ameacados em
contexto de conflitos fundiarios. H4, portanto, o reconhecimento do fenémeno social que
representa a ocupacao irregular do solo e a condicdo de vulnerabilidade dos moradores
dos assentamentos, facultando-se a intimacdo dos Orgdos responsaveis pela politica
urbana da Unido, de Estado ou do Distrito Federal e de Municipio onde se situe a area
objeto do litigio, que poderdo participar em audiéncia, a fim de se manifestarem sobre
seu interesse no processo e sobre a existéncia de possibilidade de solucdo para o conflito
possessorio. Isso coloca a participacdo dos 6rgdos de politica urbana e a agdo de
regularizacdo fundiaria como nédo sé possivel, mas desejavel para uma solucdo adequada
do conflito.
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No mesmo sentido, a Lei Federal n® 13.465/2017 trata da possibilidade, no processo de
demarcacao urbanistica, da adocdo de procedimento extrajudicial de composicdo de
conflitos, caso em que deve ser realizado um levantamento de eventuais passivos
tributarios, ambientais e administrativos associados aos imoveis objeto de impugnacéo,
assim como das posses existentes, com vistas a identificacdo de casos de prescricdo
aquisitiva da propriedade (art. 21). Ou seja, a propria lei de regularizacao fundiaria insere
a mediacao e solucdo do conflito como parte do processo de regularizacdo fundiaria.
Inclusive, determinando que o poder puablico, na hipdtese de existéncia de demanda
judicial que verse sobre direitos reais ou possessorios relativos ao imével, deva informar
ao juizo a existéncia de procedimento de regularizacdo fundiaria. A Lei, portanto,
demonstra a necessidade de uma participacdo ativa na mediacdo de questionamentos
sobre direitos reais ou possessorios para gque se alcance o objetivo da regularizagéo,
determinando que o poder publico pode, no processo de mediacdo, promover a alteragdo
do auto de demarcacdo urbanistica ou adotar qualquer outra medida que possa afastar a
oposic¢do do proprietario ou dos confrontantes a regularizacéo da area ocupada.

A acdo de regularizacéo fundiaria ndo tem completude se inexistente uma agdo articulada
de mediacdo e prevencdo aos conflitos fundiarios urbanos, se ndo oferecer caminhos e
solucBes adequadas aos conflitos de areas consolidadas sem possibilidade de reverséo,
nos quais o reassentamento das familias seria o Gltimo objetivo da politica urbana e
habitacional.

Nesta hipotese, a acdo federal ndo acessard aqueles que poderiam ser considerados 0s
grupos prioritarios para regularizacdo fundiaria, na medida em que ndo atendera aqueles
realmente ameacados na permanéncia no imdvel, ou seja, aqueles que tém ameagado seu
direito a moradia. Vale lembrar que o Ministério das Cidades, no ambito da Secretaria
Nacional de Programas Urbanos, ja contou com uma estrutura para lidar com os conflitos
fundiarios?’ e o municipio de S&o Paulo?® também teve um departamento especifico para
lidar com o assunto, experiéncias que devem ser aprofundadas e replicadas, de forma a
enfrentar uma dimensdo da irregularidade fundiaria brasileira, que sdo as impugnacdes e
0S questionamentos possessorios ou sobre direitos reais.

Para o enfrentamento desta dimensdo da irregularidade fundiaria brasileira, que
corresponde a situacbes de impugnacdo e questionamento sobre direitos reais e
possessorios em torno do imovel ocupado, é preciso incentivar a criacdo de estruturas
com capacidade adequada para participagéo ativa em sua mediacgdo, para que se alcance
0 objetivo da regularizagdo fundiria, tanto no &mbito do executivo, como do judiciario.

Deve-se também fomentar o permanente monitoramento dos conflitos para que se possa
estabelecer uma estratégia de mediacdo para uma solugdo que atenda ao interesse da
coletividade, que é a regularizacdo de nacleos urbanos informais consolidados, ocupados
por populacdo de baixa renda, haja questionamento ou ndo sobre a posse dos ocupantes.
Tal monitoramento pode ser realizado com a participacdo dos poderes publicos

27 Resolugdo Administrativa 01/2006, propde retomar os trabalhos do GT de Conflitos Fundiarios Urbanos
referido na Resolucdo n° 31, do ConCidades, de 18 de margo de 2005, com o objetivo de realizar o
mapeamento dos conflitos de grande impacto social; promog&o de discussdo aos 6rgdos do Poder Judiciario
e instituicGes essenciais a Justica e a identificagdo das tipologias e proposi¢do de solugdes estruturais.

28 \/er em: Instituto de Ensino e Pesquisa; Instituto Pélis Conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais:
uma visao das acdes possessorias de acordo com o impacto do Novo Cédigo de Processo Civil / Instituto
de Ensino e Pesquisa (INSPER); Instituto Pdlis — Brasilia: CNJ, 2021, p. 120-126.
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municipais em convénio com universidades e entidades da sociedade civil, por exemplo,
por meio da implantacdo de um observatério dos conflitos fundiarios.

Quanto ao programa, especificamente, deve monitorar os casos cancelados na Etapa 1,
para que possam ser compreendidos 0s motivos que levaram ao cancelamento, de modo
a indicar correcdes e ajustes no programa, ou a necessidade de outra modalidade de
atendimento.

4.4. Programa de urbanizacéo de nacleos urbanos informais precarios

A associacdo de melhorias habitacionais a um programa de regularizacdo fundiaria
responde a um dos entraves do programa Papel Passado, apontado nas avaliacOes
descritas no relatdrio do Produto 1 desta pesquisa (BRASIL, 2018; CARVALHO, 2017),
contemplando a necessidade de realizagédo de pequenas obras para melhoria das condig¢oes
habitacionais. No entanto, ndo atende a situagdes urbanisticas complexas com
necessidade de intervencdes de grande porte. E importante sempre atentar para o fato de
que a regularizacdo fundiaria deve ser plena, envolvendo, necessariamente, o atendimento
das diversas dimensfes — juridica, urbanistica, ambiental e social. Desta forma, a
regularizacdo fundiaria deve integrar os assentamentos ao mundo juridico, através do
registro imobiliario dos titulos gerados, mas também integra-los efetivamente a cidade
com a implantacdo da infraestrutura necessaria e a prestacdo dos servigos publicos.

Com isso, 0s ocupantes de assentamentos (ou porcdes no interior do assentamento) em
que as condicBes urbanisticas sdo complexas, do ponto de vista das condi¢cbes de
habitabilidade, tracado das ruas, ocupacdo em area de risco e areas de preservacao
permanente que, por alguma razéo, ndo podem ser consolidadas, ndo terdo atendimento
do programa.

Embora este preveja os estudos de implantagdo de infraestrutura, a normativa do
programa determina que no caso do estudo técnico ambiental ou do estudo técnico de
areas de risco identificarem situacdes ndo passiveis de regularizacdo fundiéria para seus
ocupantes, as areas com essa restricdo devem ser excluidas das metas do contrato. Areas
de preservacdo permanente e areas de risco sdo justamente aquelas que podem exigir
intervencdes de alta complexidade.

Ainda que isto impeca a titulacdo e o incentivo a consolidacao de situagdes precérias ndo
regularizaveis, o fato de o programa prever os estudos com cronograma de implantacéo
ndo garante a realizagdo das obras de infraestrutura necessaria e, ainda assim, nas areas
regularizaveis que necessitam obras de infraestrutura a regularizagdo poderd ser
considerada concluida e procedida a titulacdo dos ocupantes, o que pode significar a
consolidacéo de situagdes regularizaveis, mas sem a devida adequacéao urbanistica.

No a&mbito da politica de assentamentos precarios, assim como a solucdo de impugnacdes
e questionamentos sobre direitos reais e possessorios, acdes de urbanizagdo de
assentamentos precarios deveriam ser prioritarias em relacéo a acdes de titulacéo de areas
em que ndo h4 ameaga a permanéncia de seus ocupantes. A complexidade das situa¢es
urbanisticas é também uma das dimensdes da irregularidade fundiaria brasileira que nédo
pode ser ignorada. Assim, é fundamental que a acdo federal financie obras de urbanizacéo
complexas por meio de programa de urbanizacdo de assentamentos precarios em que a
regularizagdo seja um dos componentes.
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4.5. Estruturacdo do municipio e a articulacdo institucional e interfederativa

Embora o0 novo desenho proposto no programa em tese possa significar a diminuigédo da
participacdo dos municipios, na medida em que acentua a participacdo da iniciativa
privada na producdo técnica e em parte da mobilizacdo comunitaria, é preciso reconhecer
que o novo papel dado ao municipio no processo de notificacdo de confrontantes, no
processo de Reurb e para demarcagdo urbanistica, além da responsabilidade técnica de
aprovacao do Projeto de Regularizacdo Fundiaria, demandam expertise interdisciplinar
técnica e uma estrutura administrativa adequada. Merecem registro especial as novas
responsabilidades trazidas pela Lei Federal 14.118, de 12 de janeiro de 2021, que criou 0
Programa Casa Verde Amarela, a qual atribui exclusivamente aos municipios a
responsabilidade pela elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiaria e a pela
implantacdo da infraestrutura necessaria, mesmo que a regularizagdo fundiéria ocorra em
terras pertencentes aos estados e a Unido, e mesmo que esses sdo sejam os legitimados.
Isso importa numa capacidade or¢camentaria que todos sabemos que 0s municipios ndo
tém. Tal responsabilizacdo pode inviabilizar os projetos de regularizacao fundiaria ou
viabilizar projetos de regularizacdo fundiaria onde haja tdo somente agdes de titulacao,
ndo ocorrendo a implantacdo da infraestrutura essencial definida nos artigos 37 e 38 da
Lei 13.465/2017.

Uma estrutura administrativa adequada para regularizacdo fundiaria corresponde a (i)
técnicos capacitados nas disciplinas que envolvem a acdo de regularizacdo fundiaria
(social, juridica, urbanistica e ambiental), (ii) a capacidade técnica e de articulacdo
interfederativa e interinstitucional, em especial com os Cartérios de Registro de Imoveis
e 0s O0rgdos ambientais e de patrimonio, estaduais e federais, bem como (iii) a uma base
de informacdes georreferenciadas que possibilite o planejamento da acéo e a definicdo da
estratégia territorial de regularizacdo fundiaria com uma priorizacao adequada das acdes.

A acdo federal em regularizacdo fundiaria deve considerar o papel preponderante no
municipio no planejamento e na execuc¢do da politica urbana, mas ndo pode perder de
vista a estrutura federativa brasileira relacionada a politica urbana, que estabelece como
competéncia comum entre Unido, Estados e Municipios promover programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico
(art. 23, IX, da Constituicdo Federal). Trata-se de um cenario em que € preciso levar em
consideracdo a assimetria do pacto federativo brasileiro prescrito na Constituicdo de
1988, com concentracdo de recursos na Unido e competéncias nos estados e municipios
que vao além de sua capacidade administrativa e de investimento. E, também, o fato de
0S municipios terem estruturas administrativas dispares, muitas vezes sem técnicos nas
areas que tratam da regularizacdo, sem capacidade de aprovacgdo de projetos e sem base
de informacé&o territorial minima, que resulta em um desconhecimento do territorio.

Neste contexto de pacto federativo assimétrico e baixissima capacidade arrecadatéria por
parte dos municipios, em gque o Governo Federal deve assumir, de forma articulada com
estados e municipios, o papel de principal financiador da politica urbana, a partir de um
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano?, com suas estruturas de participagéo

29 Cumpre mencionar que a criacdo de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU) tem
sido demanda das conferéncias nacionais das cidades, conforme atesta balanco realizado pelos participantes
da 5% Conferéncia Nacional das Cidades, em 2013. Quatro conferéncias nacionais das cidades realizadas
tiveram em sua pauta o SNDU, como instrumento para promover a reversao desse quadro e pensar a cidade
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popular e controle social, como conselhos e conferéncias que articulam os trés niveis de
governo. Os espacos de controle social da politica urbana sdo fundamentais para o didlogo
interfederativo e interinstitucional que potencializam e otimizam as aces de
regularizacdo fundiaria.

As estruturas de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano sdo fundamentais
para garantir a criagdo de linhas de financiamento permanentes para o enfrentamento das
questdes urbanas e fundiarias, como também o adequado controle social que possibilite
0 permanente aperfeicoamento dos programas para uma melhor utilizagdo dos recursos
publicos nos trés niveis de governo. Além disso, deve garantir a articulacdo dos
programas federais de regularizacdo fundiaria com os aspectos territoriais e de
planejamento urbano.

Tais estruturas contribuiriam para que acdo de regularizacdo fundiaria fosse
permanentemente pensada e executada a partir de um planejamento que refletisse todas
as situacOes de irregularidade, e fosse capaz de prioriza-las de forma adequada, caso em
que a acdo federal ndo se limitaria aos nicleos urbanos informais ocupados por populagéo
de baixa renda sem complexidade urbanistica ou juridico-fundiaria.

Para a estruturacdo da acdo federal em regularizacdo fundiaria, com reflexos nas
modalidades de atendimento oferecidas, € preciso reconhecer a diversidade das situaces
dos nuacleos urbanos informais e, também, as particularidades e as escalas da
irregularidade fundiaria dos municipios brasileiros, também diversas. Neste sentido, ha
municipios com poucos nucleos urbanos informais, que podem receber a¢des pontuais de
regularizacdo fundiaria, caso em que ndo faria sentido uma estrutura significativa para
realizacdo dessas acdes. Conforme ja levantado no Estudo da Demanda (BRASIL, 2018),
em determinados municipios seria prioritaria a estruturacdo do planejamento e do
controle do uso do solo a uma estrutura de regularizacao fundiaria. Nestes casos, pode ser
incentivada a formacéo de consorcios ou acordos de cooperagado técnica, com o apoio dos
estados e o compartilhamento de competéncias, por exemplo, para aprovacao de projetos
e notificacdo de confrontantes.

Tal situacdo é distinta dos municipios em que a irregularidade do solo corresponde a
grande parte do territério, ou com uma quantidade significativa de nucleos urbanos
informais que dependem da acdo do Estado para sua regularizacdo. Nestes, a politica de
regularizagdo fundiéria deve ser implementada ndo verticalmente, ndcleo a nucleo,
isoladamente, mas sim de forma horizontal, com ac6es articuladas sobre o territorio,
abarcando um ndmero significativo de ndcleos urbanos informais. Para tanto, 0s
municipios devem estar estruturados para implementacdo da politica de regularizacao
fundiaria, compreendendo as fases de produgdo de informagdes territorializadas e
planejamento das acgdes, aprovacdo de projetos e implementacdo das etapas de
regularizagdo fundiaria.

Para a otimizacdo das acOes, pode contribuir a articulacdo interfederativa e
interinstitucional com os Cartorios de Registro de Imoveis e com os 0rgaos estaduais de
licenciamento ambiental, em torno de uma politica ampla de regularizacdo fundiéria que
procure resolver os problemas de forma sistémica, e ndo apenas caso a caso. Deve-se,
assim, realizar uma acdo federal de sensibilizacdo e capacitacdo conjunta dos Cartorios

integrada e ndo de forma fragmentada (habitacdo, saneamento, mobilidade, lazer, trabalho, salde,
educagdo, regularizacdo fundiaria com meio ambiente, cultura, seguranca, esporte etc.).
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de Registro de Imdveis e procuradorias municipais para engajamento nas acbes de
regularizacdo fundiaria e utilizacdo dos instrumentos da demarcacdo urbanistica e
legitimacdo de posse.

Neste sentido, é necesséria a articulacdo da politica urbana em torno de um Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano, que permita uma permanente articulagao entre os
atores da regularizacdo fundiaria e uma fonte permanente de recursos a ser aplicada na
regularizacdo fundiaria e na estruturacdo das administracdes municipais, para atualizacao
de suas bases de dados territoriais, que sirvam ao planejamento da agédo de regularizagdo
fundiaria e, também, ao planejamento e ao controle do uso e da ocupacéo do solo, em
geral. Por fim, é fundamental oferecer aos técnicos municipais, de preferéncia envolvendo
os diversos setores das prefeituras, capacitacdo e possibilidades de troca de experiéncias
sobre a implementacdo da acdo de regularizacdo fundiaria.
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