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CAPITULO 3

O quadro da implementacao da

regularizacao fundidria brasileira
Tatiana M. S. Chaer

A andlise sobre o quadro da implementacdo da regularizacdo fundiéaria no
pais, aqui procedida, enfoca os programas da esfera federal, constantes dos planos
plurianuais referentes ao periodo que sucede a instituicao do Estatuto da Cidade
(Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001) e a regularizacao fundiaria como
um de seus pilares. Esse conjunto programatico representa o que se compreende
como as respostas do poder publico aos diversos problemas decorrentes da ocupagao
urbana informal de baixa renda.

Antes, fez-se necessario compreender, em termos de intervengdes praticas, no
que consiste a regularizacdo fundiaria nessa visao plural ou, em outras palavras,
quais seriam as acdes que consolidariam um modelo de regularizacao.

Para identificar as intervencgoes e agdes que compdem esse processo e, assim, ter
elementos concretos para proceder a uma avaliacdo do que foi de fato implementado
até aqui, mais de uma década e meia do Estatuto da Cidade, foram investigados e com-
parados: (i) os contetidos do que se entende como éarea informal dado pelas pesquisas
cadastrais oficiais; (ii) dispositivos da base legal do periodo (ndo foi considerada a
Lei Federal n.° 13.465, de 11 de julho de 2017, pois nao faz parte da avaliacao do
periodo, tampouco estabelece o que deve ser feito para regularizar de forma que nao
seja atribuir o titulo de posse); e (iii) os contetidos que definem o marco conceitual

da regularizacdo pluridimensional, compreendidos em suas bases técnicas.



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

Esses procedimentos levaram a sistematizacgdo das diferentes acoes de regula-
rizacdo e suas dimensdes, o que permitiu buscar, localizar e identificar diferentes
programas federais nos planos plurianuais.

O quadro constituido possibilitou verificar, no recorte de tempo considerado,
a priorizacdo de algumas acdes e dimensodes em detrimento de outras, ponderando
sobre os avancos e entraves na implementacgao da regularizacdo fundiaria no cenério

das politicas urbanas brasileiras.

1. As agBes que representam o cumprimento da regularizagdo na visédo

pluridimensional

A sistematizacdo das acOes, aqui denominadas agées esperadas, da regula-
rizacdo fundiéria pluridimensional, partiu do conhecimento do universo de cada
dimensdo — urbanistica, social, ambiental e juridica — e de seus desdobramentos,
estabelecendo primeiro o que seriam as medidas basicas para o alcance das dimen-
sOes: principais providéncias que definem os parametros que qualificam a area a
ser regularizada. As medidas, por sua vez, aplicam-se a diferentes categorias ou
partes, propostas e sistematizadas como componentes. A partir dos componen-
tes, extrairam-se as acOes esperadas, que resultam em produto, projeto atividade,
benfeitoria ou obra, ou seja, meios que colocam em pratica a regularizacdao, como

mostrado esquematicamente na Figura 1 a seguir.
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Capitulo 3. O quadro da implementacéo da regularizagao fundidria brasileira

Figura 1: Decomposicdo sobre o entendimento das dimensdes da
regularizacdo fundidria para estabelecer as a¢c6es esperadas

dimensdes
B « principais providéncias que devem
.. ser tomadas para o atendimento a
., . dimenséo; definem os critérios ou
S med |daS parametros que qualificam a drea

a ser regularizada;

- diferentes partes ou categorias em
que se dividem as medidas, e que
permitem agrupar as agdes;

- meio pelo qual se colocam
em prética as medidas e os

e agaes componentes;
esperadas « resultam um produto: um projeto,

uma obra, uma atividade.

Fonte: Elaboragdo da autora.

E importante complementar que as acdes esperadas sdo o conjunto formado
pelas agOes basicas — aquelas expressamente definidas principalmente pelo marco
legal e pelas indicagdes presentes no material técnico, somadas as acdes desejaveis —,
que, muito embora sejam essenciais a qualificacao do espaco, nao estdo claramente

referidas no marco legal da regularizacao.
1.1 A¢bes esperadas da Dimensdo Urbanistica

E possivel delimitar a dimensao urbanistica da regularizacdo fundiaria como
aquela que compreende essencialmente as questoes do meio fisico do lugar (ou
meio construido). Ou seja, trata da necessidade de adequacao dos elementos fisicos
(tais como, ruas, lotes, energia, 4gua, dentre outros) da area ocupada. Entende-se
adequagdo como atendimento as necessidades basicas das areas ocupadas por meio

de melhorias, reformas, construcoes e implementacdo de redes e servicos urbanos,

83



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

por exemplo. E importante salientar que os procedimentos partem do principio de
que a area esta definida como zona de especial interesse social (ZEIS) em plano
diretor ou lei especifica.

A apreensao do universo dessa dimensdo permite identificar trés grupos de
medidas, que, por sua vez, sistematizam diferentes componentes (c), referentes as

medidas A, B e C, descritas a seguir.

a) Adequacéo dos elementos do parcelamento do solo urbano (ruas, lotes,
assim como a destinacdo de dreas para equipamentos publicos e para

convivio e lazer)

Mediante a situacao real da ocupacao, providéncias precisam ser tomadas no sen-
tido de qualificar o desenho urbano, permitindo condi¢oes de circulacao, acesso, orga-
nizacao do uso do solo, insercao de equipamentos publicos e de areas de convivéncia.

E preciso destacar que um dos principios da regularizacdo fundiéria no sentido
amplo é a qualificacdo das areas irregulares, mantendo as caracteristicas das ocupa-
¢Oes existentes, aproximando o projeto da realidade e evitando, sempre que possivel,
remocOes ou desocupagoes. Ampara esse principio o instrumento das ZEIS (previsto
no Estatuto das Cidades), que flexibiliza as regras urbanisticas usuais e adéqua os
percentuais urbanisticos e demais normas as condigoes existentes da ocupacao.

Dai a importancia da caracterizagao do meio fisico por meio de variados levan-
tamentos de dados da situacdo fiel a ocupacao (topograficos, sistema vidrio, lotes e
edificacoes, dentre outros). Portanto, arrolam-se como componentes (c1) dados e
caracterizagdo fisica, seguidos dos demais componentes que especificam as demandas
da adequagdo dos elementos do parcelamento do solo, que sdo (c2) vias de circulacao,
(c3) circulagdo de pedestres, (c4) unidades imobiliérias (lotes) e (c5) area publica.

As acdes correspondentes a cada um dos componentes serdo explicitadas adiante.
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Capitulo 3. O quadro da implementacéo da regularizagao fundidria brasileira

b) Provisdo de infraestrutura bdsica

A Lei Federal n.° 11.977, de 7 de julho de 2009, alterada pela Lei Federal
n.° 12.424, de 16 de junho de 2011, ja no art. 5.°, ainda que esteja fora do capitulo
que trata diretamente da regularizagdo fundidria, relaciona a infraestrutura basica a
vias de acesso, iluminacao publica, solucdo para esgotamento sanitario, drenagem
de aguas pluviais, redes para ligacoes domiciliares de agua e energia elétrica.

No capitulo especifico, mais adiante, no art. 51, estabelece que o projeto da
regularizacdo fundiaria deve definir as medidas para adequagdo da infraestrutura
bésica. E, no art. 55, atribui como responsabilidade do poder ptiblico as obras de
implementacdo de infraestrutura basica nos casos de regularizacdo de interesse
social, conforme previsdo da Lei Federal n.° 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
alterada pela Lei Federal n.° 9.785, de 29 de janeiro de 1999. Esta, por sua vez,
estabelece, em seu art. 2.° o seguinte:

8 6.° A infraestrutura basica dos parcelamentos situados nas zonas

habitacionais declaradas por lei como de interesse social (ZHIS)
consistira, no minimo, de:

I — vias de circulagdo;
IT — escoamento das dguas pluviais;
IIT — rede para o abastecimento de agua potavel;

IV — solucdes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica
domiciliar. (BRASIL, 1999).

Ha quase um consenso na definicdo de infraestrutura basica, conforme o marco
legal, com excecdo da iluminagdo publica. Assim, com base na legislacdo, para
efeito da sistematizacdo dos componentes desta medida de provisao de infraestru-
tura, consideram-se: (c6) escoamento das dguas pluviais/drenagem; (c7) solugdes
para o esgotamento sanitario; (c8) rede de agua potavel; e (c9) rede de energia
elétrica. O componente das vias de circulacao ou vias de acesso esté tratado na

medida A, explicitada anteriormente, e a questdo da iluminagdo ptblica esta tratada
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O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

como acao dentro do componente (c9) rede de energia elétrica, como sera visto

adiante na apresentacao do conjunto geral das acoes.
c¢) Promogdo da seguranga, salubridade e conforto ambiental nas habita¢bes

A dimensdo urbanistica também requer que sejam tomadas providéncias no
sentido de evitar as situacdes em que a ocupacao possa representar riscos a inte-
gridade fisica dos moradores: deslizamentos, inundagoes, erosdes, dentre outros.
Nesses casos, as remocoes, ou seja, a retirada das ocupagoes que estejam nessas
condicdes, deve ocorrer mediante a previsdao do local para o reassentamento e a
reposicao das unidades residenciais.

Outras circunstancias também podem denotar risco aos moradores, mas nao
necessariamente requerem remogao e reassentamento, como, por exemplo, a insa-
lubridade ou a inseguranca decorrente de: auséncia ou precariedades de instalagcoes
sanitarias, fragilidades construtivas ou estruturais, insuficiéncia de ventilagcdo ou
de protecGes contra intempéries, dentre outras. Esses casos demandam a corre¢ao
dos problemas e a atuacdo no ambito da unidade residencial no sentido de garantir
as condicdes favoraveis de habitabilidade.

Arrola-se para esta medida o componente (c10) unidades habitacionais, que
orienta as acoes de promocao da seguranca fisica, a salubridade e o conforto ambien-
tal as habitacdes sujeitas a necessidades por reposicdo ou por obras de melhorias.

Decorrentes das medidas e dos componentes acima explicitados foram desen-
volvidas um total de 28 acOes esperadas que integram o conjunto, mostrado no

Quadro 1 a seguir.

L' Conforme o entendimento da ABNT NBR 15575.
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Capitulo 3. O quadro da implementacéo da regularizagao fundidria brasileira

Quadro 1: A¢des esperadas da dimensao urbanistica

levantamento da
drea (topografico)

cadastro fisico
(lotes, casas,
limites, usos

do solo, vias
existentes)
definicdo do
sistema vidrio, (re)
adequacédo das
larguras

Acodes esperadas

acoes desejaveis

aerofotogrametria

geracgdo de
banco de dados
associado ao

cadastro social

implantacao
de transporte ciclovia
publico

pavimentacao

definicao dos paradas de mobilidrio
espacos de calcamento Bailous urbano
pedestres

lotes para
relocagdo

definicdo dos lotes
€ Seus acessos

equipamentos . L
DU quip . areas de convivio 28
urbanos: creche, . el
e lazer: quadras . mobilidrio
escola, posto . . areas verdes
poliesportivas, urbano

de salde, posto
policial

escoamento/
drenagem

fossa séptica/rede
de esgoto

pragas

drenagem pluvial

rede de esgoto

. - iluminacao

energia domiciliar P
publica

. . x relocagdo
melhorias casas reposicao )
) ] unidade
insalubres, da unidade P
) L habitacional
inseguras habitacional

nova

Fonte: Elaboragdo da autora.

1.2 Ac¢bes esperadas da Dimensdo Social

A dimensao social da regularizacao fundiaria possui grande relevancia, tanto
em fungao do panorama que precedeu as bases do seu marco legal, inaugurado pelo
Estatuto da Cidade (movimentos sociais pela reforma urbana, pelo direito a mora-
dia, pela funcao social da cidade e da propriedade), quanto pelo reconhecimento,

nos casos de interesse social, da gravidade das condigOes precarias de vida nas
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O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

ocupacoes ilegais e das suas consequéncias sobre os temas urbanos da habitacao,
seguranga publica, satide, mobilidade, dentre tantos outros.

Esse relevo da questdo social sustenta um dos principios basicos da regula-
rizacao fundiaria abrangente que é a participacdo da populacao moradora. Nesse
sentido, a dimensdo social se caracteriza pela imprescindivel interacdo com as
demais dimensdes e com o processo como um todo. Importante complementar que
esse tema consiste numa das faces mais controversas do processo, mais pela forma
como é praticada do que pela relevancia da participacdo social: um misto de acoes
genéricas sem distingdo em relagdo a comunidade especifica e a¢oes realizadas no
intuito de apenas cumprir etapa formal de contratos e alcangar o repasse de recursos
destinados a esse fim. Dessa forma, a comunidade fica limitada ao papel de desti-
natdria das acGes, ou seja, de objeto da regularizacdo, quando deveria se constituir
em sujeito da regularizacdo. O objetivo principal do arranjo de componentes da
dimensao social consiste, portanto, na busca de superar a formalidade do processo
e aproximar de fato a regularizagdo fundiaria das comunidades envolvidas, seja na
pactuacao, no acompanhamento, seja também na avaliacao.

Trés medidas organizam o entendimento da dimensao social, conforme a seguir.

a) Participacdo social

De acordo com a Lei n.° 11.977/2009, a participacao social nos processos da
regularizacdo é obrigatoria. Acrescentando ao que ja foi explicitado acima, a estra-
tégia principal para a participacdo deve ser o trabalho social amplo, cujo objetivo
precisa transcender as atividades de assisténcia para garantir o didlogo entre a
comunidade e as a¢Oes necessarias do poder publico.

Organizam-se para esta medida dois principais componentes: (c1) trabalho
social, que tem o carater constante, ou seja, preveé a participagdo e o engajamento
da comunidade desde os movimentos iniciais do processo, o desenvolvimento

do projeto (precisa ser pactuado com os moradores), os levantamentos fisicos e

88



Capitulo 3. O quadro da implementacéo da regularizagao fundidria brasileira

socioecondmicos, até a implementacdo das obras, das equipamentos, da titulacao;
e (c2) caracterizagdo socioecondmica — a regularizacdo requer conhecimento sobre
os ocupantes e o perfil socioecondmico da comunidade. Junto da caracteriza¢do
fisica da ocupacao, o cadastro da populagdo moradora é a base de informacoes que

ampara o projeto de demais agoes.

b) Integragdo socioeconémica

A medida enquadra a necessidade de promover a inclusdo da populacdao mora-
dora. Se um dos principios da regularizacdo fundiaria é a manutengdo da ocupacao,
entdo é preciso criar ou ampliar as condicdes de permanéncia dos moradores no
local, evitando a rotatividade que alimenta o processo de producao da ilegalidade.
Por ndo poder manter sua moradia na area regularizada, o morador busca alterna-
tivas para habitacdo, muitas vezes em outras areas irregulares.

Para a medida, identifica-se o componente (c3), promocao de emprego e renda,
capacitacdo, educacao, interagao social, cultura, esporte e lazer, que engloba os
mecanismos estratégicos para possibilitar e incentivar a permanéncia da populacao.
Envolve, assim, tanto 0os mecanismos que viabilizam economicamente a moradia
regularizada, a manutencao e os investimentos do morador — tais como oportunida-
des de emprego, atividades geradoras de renda e cursos de capacitacdo —, quanto os
mecanismos em que se promovem as necessidades basicas da familia — tais como
acesso as creches e escolas e demais equipamentos publicos. Além disso, devem
incentivar as atividades de convivio social e aquelas que elevam a qualidade de
vida da populagdo, como culturais, esportivas e de lazer.

Diante do exposto, fica claro que a dimensao social ndo somente € a articula-
dora das outras dimensdes — no sentido da abrangéncia e também da duracdo das
suas acOes que dependem da adesdo da populacao moradora desde os primeiros
movimentos o processo —, mas, assim como as demais, mostra que é fundamental

a necessidade de articulacao da regularizagdo com outras politicas publicas.
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O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

c) Seguranca da ocupagao

Outro principio da regularizacdo fundiaria é a manutencdo da ocupacdo e de
seus moradores, resguardando alternativas de remocdes e reassentamentos para
algumas situacoes muito especificas, dentre as quais, quando existe risco a popu-
lagdo moradora (risco social) de deslizamento, inundagao, erosdes, contaminagao
de solo e outros.

O acompanhamento e o trabalho social para os casos de remocao e reassenta-
mento vao além das medidas e dos componentes acima apresentados de integracao
social e econdmica da populacdo. Nesses casos, a regularizacdo fundiaria ocorre
mediante mudancgas de localizacdo da moradia, ao mesmo tempo que se requer
trabalhar com as situa¢des de maior vulnerabilidade da populacao. Arrola-se para
esta medida o componente (c4), assisténcia especifica a populacdo em situacao de
risco, referente a atuacao do trabalho social sobre os casos onde parte da populacao
sera reassentada.

A acdo para o reassentamento precisa promover a assisténcia aos moradores,
no sentido de resguardar: primeiro, as relagdes de vizinhanca, que muitas vezes
estdo relacionadas a rede formada pela comunidade que estabiliza de certa forma
a seguranca social, pois a localidade da moradia tende a agregar as relacées com o
emprego, a escola e as atividades sociais em geral; e segundo, é preciso o trabalho
direcionado aos temas de risco a ocupagdo, que vao desde o processo educativo,
de convencimento e de adesdo da comunidade, até o plano de compensacGes que
define as alternativas de reposicdo da unidade habitacional e de planejamento para
prever a logistica da remocao e reassentamento, intervalo esse que pode depender
de cronogramas de obras e pode levar a necessidades de moradias provisérias,
por exemplo.

As agdes esperadas da dimensao social, no total de nove, sdo as seguintes,

conforme o Quadro 2 a seguir.
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Quadro 2: Acdes esperadas da dimensao social

Acdes esperadas

acoes desejaveis

reunides e oficinas
(periddicas, nas etapas do processo)

material informativo

f banco de dados associado
cadastro social e
ao cadastro fisico

acompanhamento e assisténcia social
(minimizag&o de conflitos, apoio,

DS esclarecimentos) 9
atividades para capacitacédo da
populagédo

atividades para encaminhamento ao
emprego ou geragdo de renda

atividades para encaminhamento a escola

acompanhamento da relocacgéo e
reassentamento

Fonte: Elaboragdo da autora.

1.3 Ac¢des esperadas da Dimensdo Ambiental

A dimensdo ambiental guarda duas das principais frentes da atuagdo da regu-
larizagdo fundidria. Uma diz respeito a adequacao da ocupacao as fragilidades do
meio e o atendimento a legislacdo ambiental. A outra refere-se a manutencao do
equilibrio ambiental da area, no sentido de minimizar a pressao sobre os recursos
naturais, no cenario da permanéncia da ocupacao. A partir disso, delineiam-se as

duas medidas a seguir.

a) Adequacdo do parcelamento do solo as condic6es naturais do sitio e a

legislagao

Tornar regular as ocupagoes informais requer tanto a adequacao legal urba-
nistica — como visto — quanto a ambiental, o que inclusive exige a articulacao

entre esses dois ambitos (urbano e ambiental) como o caminho necessario para a
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proposicao de solucdes possiveis. Os conflitos com as regras ambientais se confi-
guram dentre os principais entraves dos processos de regularizagdo fundiaria, prin-
cipalmente nos casos de ocupacoes irregulares sobre areas de protecdo ambiental.

O primeiro componente identificado para esta medida é o (c.1) coleta de dados
e levantamentos da situagdo ambiental. A situacdo ambiental precisa estar carac-
terizada, a fim de embasar as decisdes de projeto, seja para a permanéncia da ocu-
pacdo, seja para a desocupacao parcial ou total, em funcao de fragilidade do meio
(que muitas vezes também configura algum tipo de risco aos ocupantes, e, nesse
caso, o marco legal é mais claro quanto a obrigacdo de providenciar as remogoes).

A caracterizacdo ambiental vale tanto para as areas que sdo protegidas legal-
mente (areas de protecao ambiental das diversas categorias previstas na legislacao
ambiental) quanto para as areas em geral, visto que a ocupacao desordenada e sem
infraestrutura tende a pressionar os recursos e os elementos do meio natural.

De forma pratica, o componente requer conhecimento sobre: as areas legal-
mente protegidas, se houver, diretamente afetadas pela ocupacdo (dentro dos limites
do assentamento) ou no raio de influéncia, que varia a depender da categoria da
area; e o estado de degradacdo dos recursos naturais (solo, agua, lencol freatico,
vegetacao). O caso especifico das areas de preservacdo permanente (APP), como
visto anteriormente, é tratado no dmbito do estudo técnico (procedimento neces-
sario que visa sustentara regularizacdo em tais areas), em dispositivo previsto na
legislacdo que estabelece alguns procedimentos necessarios.

O segundo componente arrolado para esta medida é o (c2): enquadramento
a legislacdo ambiental; organiza as acdes que dizem respeito aos procedimentos
decorrentes: do licenciamento (necessario previsto na legislacdo e que permite a
vinculacdo, a depender da estrutura da administragdo municipal, ao procedimento
da licencga urbanistica); da recomposicao ambiental da area e recuperacao de areas
degradadas; da compensagdo ambiental, no sentido de tentar equilibrar e mitigar os
efeitos da ocupacao e a pressao sobre os recursos naturais; e do controle e monito-

ramento ambiental, no sentido de evitar novos processos de degradacao do meio.
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b) Promocé&o do equilibrio ambiental

A segunda medida vincula-se aos procedimentos que viabilizam a permanéncia
da ocupagdo e que dependem substancialmente da adesdo da populagdo moradora.
Para tal, identifica-se para a medida de promocao do equilibrio ambiental o com-
ponente (c3), conservacao do meio, que visa a implementacdo de agcdes em prol
das melhorias ambientais que viabilizam a regularizacao fundiaria e podem evitar
futuras situacdes de risco. O monitoramento, a prevencao e os cuidados cotidianos,
com o apoio e participacdao da comunidade, é que vao garantir a sustentabilidade
da ocupacao.

O Quadro 3 a seguir apresenta as 10 a¢oes esperadas da dimensdao ambiental.
Quadro 3: Acdes esperadas da dimensado ambiental

Acodes esperadas

caracterizacdo ambiental da area

procedimentos especificos quanto a protecdo da APP
APP - estudo técnico remanescente

licenciamento ambiental (ou ambiental-
urbanistico ou aprovagdo municipal)

retirada de ocupagdes (entulho, lixo,

outros) de areas onde n&o é possivel
regularizar

destinagdo de
dreas verdes e
permedveis

recuperacgdo de dreas degradadas (plano
de recuperagéo)

controle de risco: controle de eros&o,
desmatamento

atividades de educagdo ambiental

acdes preventivas contra novas
ocupagcdes e deterioracdo do meio

Fonte: Elaboragdo da autora.
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1.4 A¢bes esperadas da Dimensdo Juridica

A dimensado juridica relaciona-se com a questdo fundiaria, em sentido estrito:?
sdo os procedimentos que se aplicam a legalizacdo da gleba ocupada irregularmente,
que possibilitam o registro do loteamento e dos iméveis.

A regularizacdo em atendimento a essa dimensdo pode ser distribuida em trés
medidas, quais sejam: a adequacao da situacao da gleba (que vai levar a estratégia
da regularizacdo da propriedade); a legalizacdao do parcelamento do solo urbano;

e a titulacdo dos imdveis no nome do morador ou a concessao de uso.
a) Adequacdo da situacédo da gleba

A titularidade e o registro cartorario original da area ocupada demarcam as
etapas iniciais do processo e ajudam a definir as estratégias da regularizacdo, como,
por exemplo, a definicdo do instrumento de transferéncia da propriedade, os proce-
dimentos necessarios, as etapas, dentre outros. Lembrando que existem diferentes
instrumentos e procedimentos para dreas publicas, da Unido ou de particulares.

Dessa forma, estabelecem-se os dois componentes associados a medida: (c1)
levantamento da situacdo fundiaria; e (c2) andlises para a definicao da estratégia
da regularizacdo fundiaria. Ambos organizam as acOes esperadas que devem resul-
tar em plantas e memoriais (de preferéncia georreferenciadas, conforme o art. 56
da Lei n.° 11.977/2009) que esclarecam os limites e confrontantes da gleba a ser
regularizada, assim como o registro de propriedade oficial (que devem ser sobre-
postos a poligonal da situagdo da ocupagdo). A defini¢ao da area como ZEIS ou a
demarcacgao urbanistica (introduzida pela Lei n.° 11.977/2009), que introduzem e

viabilizam o processo de regularizacdo fundiaria, dependem dessas agoes.

2 Fundidria ou fundiario vem do latim fundus, adjetivo relacionado a terreno (PINHO, 1998).
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b) Adequacao juridica do parcelamento

Esclarecidas as bases fundiarias da area a ser regularizada, o projeto urbanistico
de parcelamento do solo urbano, desenvolvido nos tramites ja delimitados pelas
acoes esperadas apresentadas na dimensdo urbanistica, acompanhado e pactuado
com a populacdo, precisa ser registrado no cartério junto da documentagao prepa-
rada do levantamento fundiério.

Nesse caso, nao ha desdobramentos da medida, sendo o tinico componente proposto

0 (c3): a legalizacdo do parcelamento, que prevé o registro da legitimacdo de posse.
c) Distribui¢do de titulo de propriedade ao morador ou concesséo de uso

O projeto do parcelamento do solo urbano individualiza as unidades imobilia-
rias (lote com a moradia). Nesse caso, também nao ha desdobramentos da medida,
e seu componente (c4) legalizacdao do imével, distribui os procedimentos juridicos
que concluem o processo, tanto de matricula das unidades imobiliarias quanto da
emissdo de titulos de propriedade em favor dos moradores.

O Quadro 4 a seguir apresenta as sete agoes esperadas da dimensao juridica.

Quadro 4: Acdes esperadas da dimenséo juridica

Acodes esperadas

planta e memorial da drea (medidas, planta
B?ggl;?er}téar?ésas, nimero de matricula, georreferenciada

planta de sobreposi¢ao do imével com a
situacdo da drea

certiddo de matricula da drea pelo
registro de iméveis

registro do projeto de parcelamento
aprovado

abertura de matricula dos lotes

titulacdo e registro dos iméveis no nome
dos moradores

Fonte: Elaboragdo da autora.
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2. 0 atendimento a regularizagdo nos programas governamentais federais

O Plano Plurianual (PPA) é o principal instrumento de planejamento de médio
prazo do pais, que abrange entre o segundo ano de um mandato de governo e o
primeiro ano do governo seguinte, criando elementos orientados a promocao da
maior continuidade da acdo publica. O PPA é uma lei quadrienal a ser aprovada
pelo Congresso Nacional, sujeita a prazos e ritos diferenciados de tramitagao.

A Constituicao Federal de 1988 representou inovagdes ao campo do planejamento
governamental ao dar destaque de forma inédita a esta area tematica. Estabeleceu-se,
por meio do marco legal, trés leis hierarquizadas, formando um conjunto integrado
que permitiu aproximar e integrar o sistema de planejamento e orcamento. Com isso,
representou um salto em relagdo aos modelos anteriores do or¢amento tradicional:
passou a existir um ferramental mais apropriado em manter “equilibrio fiscal e abrir
caminhos para a melhoria sustentavel na prestacao de servicos de interesse publico
com crescentes padroes de qualidade” (PROCOPIUCK et al., 2007).

O marco legal do planejamento brasileiro esta constituido, portanto, sobre um
sistema integrado que articula trés instrumentos de curto e de médio prazo: o PPA,
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e os or¢camentos anuais denominados de
Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O texto constitucional definiu que cabe ao PPA estabelecer, de forma regiona-
lizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administragao Publica federal, que
devem ser vinculados as questoes orcamentarias. O PPA é composto por a¢oes (ou
programas) que devem conter: objetivo, 6rgao do governo responsavel pela exe-
cugdo do projeto, valor, prazo de conclusdo, fontes de financiamento, indicadores,
necessidade de bens e servigos para a correta efetivacdo do previsto.

Em paralelo a construcdo do marco de elaboragdo de politicas publicas no
pais, no que se refere a tematica urbana, transcorriam as discussdes sobre a Lei
de Desenvolvimento Urbano, que durou entre as décadas de 1980 e 2000, e que

resultou no Estatuto da Cidade em 2001.
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Como ja explicitado acima, o Estatuto da Cidade é marco de grande relevancia
para o tema da regularizagao, dai a proposta metodologica que considera o recorte
temporal de andlise dos PPAs federais no periodo posterior ao Estatuto, ou seja, a
investigacdo dos programas inerentes aos trés planos plurianuais — PPA 2004-2007,
PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015 — posteriores ao Estatuto, como sera visto no

Quadro 5 a seguir.

Quadro 5: A distribuicéo dos PPA

Antes do Estatuto da | Estatuto da ., .
Cidade 2001 Apos o Estatuto da Cidade

PPA PPA PPA PPA PPA PPA
1991-1995 1996-1999  2000-2003 2004-2007 2008-2011 2012-2015

Fonte: Elaboragdo da autora.

Diante desse quadro geral sobre a estruturacdo dos investimentos no plano
federal, com repercussao nas demais esferas de governo, procedeu-se a identifica-
¢do dos programas governamentais federais, no recorte dos trés planos plurianu-
ais, tomando como base o conjunto de acOes esperadas definidas anteriormente.
De forma complementar, foi desenvolvida busca por palavras-chave, derivadas
dos contextos das acdes esperadas, com intuito de refinar a pesquisa e reforcar a
melhor discriminacdo dos objetos levantados para as analises.

A base documental utilizada para a busca foram os documentos oficiais dos
planos disponibilizados em meio digital, no sitio eletronico do Ministério do Pla-
nejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP). Esse passo metodolédgico possibilitou
a selecdo do conjunto de programas (a¢des orcamentarias, atividades, iniciativas)

para cada um dos trés planos plurianuais, ilustrado pela Figura 2 a seguir:
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Figura 2: Selegdo do conjunto de programas

Acobes
Esperadas
definidas

i

busca nos documentos oficiais
constantes dos 3 PPAs

Fonte: Elaboragdo da autora.

Ainda que ndo se tenha esgotado a totalidade dos programas, visto que alguns
podem ter escapado aos mecanismos de busca, é importante ressalvar que o intuito
foi o de levantar o maior niimero possivel de elementos para apresentar um quadro
bastante fiel a representatividade dos programas e acgoes (e seus indicadores) de
interesse da pesquisa dentro do conjunto de cada PPA.

E importante salientar que ndo foram consideradas as acdes orcamentarias desti-
nadas aos municipios de forma geral; e foram, portanto, excluidas as agoes de alcance
local ou restritas a municipios especificos que podem ter desenvolvido projetos por

meio de financiamento com 6rgdos internacionais sem a interveniéncia federal.
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2. 1 A sistematizagdo do conjunto de programas

No processo de identificagdo dos programas governamentais afetos aos temas
das acoes esperadas, em cada dimensdo da regularizacdo, foram encontrados alguns
que explicitavam atuagdo em assentamentos informais com objetivo de regulariza-
¢do fundiaria. Foram também levantados programas que guardavam algum vinculo
com a regularizacdo ou que, em alguma medida, respondiam as dimensdes da regu-
larizacdo. Dessa forma, foi procedida a sistematizag¢do do conjunto de programas,

que permitiu caracterizar trés tipologias encontradas, explicadas a seguir:

a) Tipologia 1: programas que tratam diretamente dos aspectos da regulariza-
cdo fundiaria propriamente dita — ou seja, as acoes estdo voltadas a reversao

da ilegalidade da ocupacao;

b) Tipologia 2: programas que tratam da temaética especifica da habitacdo
(unidade, moradia) ou de infraestrutura e demais acGes orientadas as areas
de vulnerabilidade social e precariedade urbanistica (no entanto, sem arcar

com a regularizagdo);

c) Tipologia 3: programas que mantém vinculo indireto com o tema: em que
foram identificados principios para a ampliacao de atendimentos diversos,
sejam servicos urbanos, equipamentos, redes de infraestrutura e melhorias
urbanisticas variadas (ndo ha explicita correlacdo do programa com a regu-
larizagdo fundiaria ou com areas vulneraveis, mas tratam de necessidades

basicas, cujos suprimentos sdao precarios ou ausentes nas areas irregulares).

A Figura 3 a seguir demonstra a sistematizacao:
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Figura 3: Sistematizac&o do conjunto de programas

Programas
Tipologia 1

Programas
Governamentais
dos PPAs
(agOes, atividades,
iniciativas, projetos)

Programas
Tipologia 2

Fonte: Elaboragdo da autora.

A sistematizagdo pelas tipologias permitiu verificar a natureza dos programas
frente a atual construcdo conceitual e legal da regularizacdo fundiaria: os programas
de Tipologia 1 indicam melhor atendimento direto da regularizacdo fundiaria em
sentido abrangente, por meio de programas que a contemplam em atendimento as
diferentes dimensdes; os programas de Tipologia 2 verificam o atendimento parcial
as dimensoes; e os programas de Tipologia 3 demonstram pouca relagdo com a

regularizacdo fundiaria e atuagdo bastante dispersa.

2.2 Resultados das andlises dos planos plurianuais

A andlise do conjunto de programas buscou avaliar quanto ao atendimento as dimen-
sOes e as agdes esperadas no periodo e permitiu identificar (1) em que medida os diferentes
programas se interligam as tematicas da regularizagao fundiaria; (2) como isto se reflete
no atendimento as dimensoes; (3) quais agdes esperadas encontram maior ou menor
correspondéncia nos diferentes programas; e (4) onde residem as maiores lacunas para

o cumprimento da regularizacdo, ou seja, quais agOes estdo deixando de ser atendidas.
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Como resume o Quadro 6 a seguir, a pesquisa levantou, para o PPA 2004-2007,
no total, 17 programas, que englobam 59 a¢des orcamentdrias (projetos, ativida-
des e operagOes). A analise do PPA 2008-2011 levou a um total de 20 programas,
que englobam 74 acdes or¢amentdrias (projetos, atividades e operacdes). E, para
o PPA 2012-2015, foram identificados 19 programas, que englobam 157 metas e
iniciativas. No caso especifico do tltimo PPA, em funcdo do desenho do plano,
definem-se, além de programas, os objetivos (que subdividem os programas e
agregam as metas e iniciativas como explicado acima) e foram identificados um

total 40 que guardam relagdes com as agOes de regularizacao.

Quadro 6: Tipologias de programas nos trés PPAs

Quadro Caracterizagdo dos Programas Quadro Caracterizagdo dos Programas Quadro Caracterizag&o dos Programas
2004-2007 2008-2011 2012-2015
17 eimames 20  tteeme 19 " oame
1 tipologia (1) 5% 3 tipologia (1) 15% 2 tipologia (1) 11%
10 tipologia (2) 60% 14 tipologia (2) 70% 10 tipologia (2) 53%
6 tipologia (3) 35% 3 tipologia (3) 15% 7 tipologia (3) 37%
59 74 157
7 tipologia (1) 12% 1 tipologia (1) 15% 28 tipologia (1) 18%
31 tipologia (2) 53% 53 tipologia (2) 72% 84 tipologia (2) 54%
21 tipologia (3) 35% 10 tipologia (3) 13% 37 tipologia (3) 24%

*sem computar as do programa 10

40

9 tipologia (1) 23%
21 tipologia (2) 53%

11 tipologia (3) 28%

Fonte: Elaboragdo da autora.

E possivel constatar a baixa representatividade da atuacdo especifica sobre
a regularizacdo fundiéria, uma vez identificada a existéncia de um nimero muito
baixo de programas de Tipologia 1, junto de algumas poucas ac0es orcamentarias,

no contexto do conjunto sistematizado e caracterizado pela pesquisa. O universo
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mais expressivo se deu pelo conjunto formado pelo tema da habitacdo e atuacGes
diversas voltadas a areas precarias (Tipologia 2), seguido do conjunto programatico
que abrange a ampliacao de servicos e atendimentos basicos urbanos (Tipologia 3).

A predominancia dos programas de Tipologia 2 reforca o entendimento da
atuacao governamental compartimentada sobre as areas irregulares. Em média, esses
programas responderam a 60% do universo estudado nos trés planos plurianuais
(60% no primeiro PPA; 70% no segundo PPA; e 53% no terceito PPA).

No lugar de responder com a regularizacao fundiaria em suas diferentes dimen-
sOes, a atuacdo do poder publico sobre a tematica ocorre por meio de acdes dispersas
em programas variados, sem integracdo ou correlagdo entre si, sobretudo aqueles
voltados as unidades habitacionais ou a infraestrutura destinadas para as areas
marcadas por vulnerabilidades.

Esse perfil de atuacdo nao necessariamente possui compromisso com a base
conceitual da regularizacao, e, sim, com a realizacdo de obras, gerando intervengoes
pontuais nas areas irregulares, que podem ou ndo atender aos requisitos da regula-
rizacdo em termos de resultado fisico, mas ndo de processo de integracao da area
com a cidade. Ou seja, sdo obras que podem ocorrer numa area de assentamento
irregular, mas ndo conduzem processos de regularizagdo fundiaria.

Os programas de Tipologia 1 tiveram um minimo crescimento ao longo do
periodo avaliado, em ntiimeros absolutos, muito em funcdo de algumas iniciativas
pontuais de regularizacao fundiaria. Em relagdo aos percentuais, a Tipologia 1, em
média, esteve entre 10% do conjunto dos programas (5% no primeiro PPA; 15% no
segundo; e 11% no terceiro), representatividade muito pequena para o tema. A leitura
permite constatar que o relevo obtido pela regularizacdo fundiaria nos campos de
consolidacdo do conceito ou na constituicdo do arcabouco legal ndo se expressou,
em ambito nacional, na concepgdo de programas e acdes em nenhum do planos.

Como principal expoente da Tipologia 1, um tnico programa, o “Papel Pas-
sado”, possui conceituagdo abrangente e multidimensional em consonancia com

o marco legal sobre o tema. Vale destacar que, apesar de sua pertinéncia quanto a
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base conceitual (de acordo com seu manual), o programa esta voltado a titulagao
(a dimensado juridica), com foco no apoio as administracdes municipais com a
preparacdo de projetos e da parte burocratica da regularizacdo. Sua responsabi-
lidade ficou a cargo do Ministério das Cidades, com reduzido orcamento e baixa
execucdo desde seu inicio, fato agravado no PPA 2011-2015, quando praticamente
foi descontinuado, mantendo-se com baixissimo orcamento e execucao.

E importante ressaltar algumas analises sobre as especificidades de alguns dos

programas dessa natureza:

a) Também a cargo do Ministério das Cidades coube o Programa Urbanizacado
de Assentamentos Precéarios, no qual, essencialmente, estiveram contem-
pladas obras de infraestrutura e urbanizacao, sem que existissem acoes de
regularizagdo fundiaria nas demais dimensdes (social, ambiental e juridica).
Os dois principais programas de regularizacdo — o Papel Passado e o Urba-

nizacdo de Assentamentos Precarios — nao foram articulados.

b) Vinculado ainda a outra pasta, a Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU),
coube a responsabilidade em promover a regularizacao fundiaria nas terras
da Unido, também sem que houvesse conexao com o Papel Passado e com

o Urbanizacao de Assentamentos Precarios.

Sobre os demais programas orientados as areas irregulares ou assentamentos
precarios, subnormais (e demais terminologias adotadas ao longo dos periodos,
tais como bolsdes de pobreza, populacdo vulneravel, areas de risco, dentre outras),
estes voltaram-se: (a) na maior parte das vezes, as obras de infraestrutura e servicos
urbanos — asfalto, iluminacdo, agua, esgoto, drenagem — e ao melhoramento de
moradias e a construcdo de novas habita¢des; (b) em bem menor nimero, aparecem
os programas orientados as demandas ambientais — recuperacao de areas degradadas

e de recursos hidricos, educacao ambiental, medidas em prol da sustentabilidade;
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e (c) no decorrer do periodo estudado, foi observado um pequeno crescimento den-
tre os programas destinados a questdo social — como geracdo de emprego e renda,
apoio social (programas de amparo econdmico-social a populagoes em situagao
de risco). Nesse caso, também se tratam de programas desprovidos de articulagao,

distribuidos em diferentes pastas (ministérios, secretarias).

2.3 Avancos e obstdculos a regularizagdo fundidria urbana em 12 anos de

implementacgdo

A andlise sintética quantitativa pode ser vista no Quadro 7 seguir, mas em
termos de resultados gerais o que se pode verificar é a expressiva predominancia
do atendimento as acOes esperadas da dimensdo urbanistica,em que se destacam
aquelas vinculadas a infraestrutura (redes de agua, esgoto, drenagem e coleta de
lixo), e as de construcao de unidade habitacional, o que reforca o perfil da atuagao
ainda bastante orientado aos servigos basicos. Por outro lado, aquelas em que nao
foram observadas as correlagcdes com os programas, ou seja, as lacunas nos atendi-
mentos as agoes esperadas, caracterizam-se, em maior medida, por serem capazes

de dotar as areas irregulares de mais qualidade, urbanidade e integracdo a cidade.

Quadro 7: Correspondéncia programas e acdes esperadas nos trés PPAs

Acles EsperadasdaDU 71 67% AcOes EsperadasdaDU 69 53% Acdes EsperadasdaDU 80 55%

106 130 145

Fonte: Elaboracdo da autora.
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1. De maneira geral, houve uma crescente correspondéncia, em nimeros abso-
lutos, entre programas e agoes esperadas. Em termos percentuais, muito

pouco foi modificado.

2. Manteve-se a predominancia de mais atendimentos, ou mais correspon-
déncias, as acoes esperadas da dimensao urbanistica, em média 60% do
total, sempre bem a frente das demais dimensoes: social, 20%; ambiental,
11%; e juridica, 9%; mostrando que o perfil da atuagdo sobre a ilegalidade
ou o problema da moradia ainda é desequilibrado dentre as dimensdes,
comprovando o descolamento da realidade e da base conceitual e legal da

regularizacdo fundidria.

3. Com excecdo do programa de regularizacdo fundiaria, que tende a se cor-
relacionar com varias acoes esperadas, devido a sua natureza da multidis-
ciplinaridade, os demais programas tendem a se interligar com uma ou
outra acdo esperada. Essa caracteristica, presente nos trés planos, mostra,
mais uma vez, o carater fragmentado da atuagdo do poder ptblico sobre os

espacos urbanos e sobre a realidade das ocupacdes ilegais.

4. As andlises de correlagdo entre programas e agoes esperadas permitem
observar que algumas destas (a¢6es) seguem sem correspondéncia, embora
isto tenha sido minimizado no dltimo plano plurianual: no PPA 2004-2007,
41% das agoes esperadas ndo tiveram correspondéncia em nenhum dos
programas; no PPA 2008-2011, 37%; e, no PPA 2012-2015, 18%. A maior
diversificacao dos programas no ultimo PPA também significou menos

lacunas das diferentes ac0es necessarias a regularizacao.

A pesquisa revela, principalmente, um grande descompasso entre marco legal

e acOes governamentais, sendo possivel observar que a regularizacdo fundiaria,
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como politica, ainda ndo esta consolidada. De maneira geral e como caracteristica
comum entre os trés PPA, o conjunto de a¢des governamentais federais se carac-
teriza bem mais pela dispersdao — em que se registram acdes desarticuladas entre
si, vinculadas aos varios segmentos da politica urbana — do que pela existéncia de
programas com o objetivo da regularizacdo fundiaria abrangente, desenhada pelos
dispositivos legais e pelo conceito atual.

Outro aspecto que reforca a observacao do descolamento entre o modelo e o
conjunto avaliado diz respeito as varias lacunas constatadas no atendimento a varias
das acOes esperadas, o que leva a apreender que o que se faz na pratica ainda esta
aquém da abrangéncia que os instrumentos legais definem.

E ainda possivel estabelecer uma correlacio entre o declinio do tema da regula-
rizacdo fundidria na pauta da politica urbana na medida em que tomam mais espaco
os programas de construcao habitacional, tendo em vista o realce do PMCMV
e do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Isso fica aparente com a
introducdo de ambos no PPA 2008-2011, quando também se observa a redugao dos
programas de regularizacdo fundiéria propriamente dita, mesmo mediante maior
emprego em ac¢Oes também mais isoladas, como se viu no dltimo PPA (2012-2015).
Fica constatada a ruptura entre regularizacdo e producdo habitacional quando a
existéncia de um programa de maior vulto como o PMCMYV deveria significar
maior possibilidade de aproximacdo do tema da producao habitacional e o tema
de regularizacdo fundiéria.

Em sintese, as analises permitiram observar grandes desequilibrios entre os
atendimentos as dimensdes: é notoria, e bastante clara, a hegemonia da dimensao
urbanistica em contraposi¢do as demais, especialmente a dimensao juridica, fator
este que conduz a inflexdo na concepc¢ao da regularizacdo, pelo menos, em termos
instrumentais legais, com a Lei n.°13.465/2017.

Na visao pluridimensional que perdurou até recentemente, embora se tenha
buscado assumir equilibrio entre as dimensdes, é perceptivel que a etapa da titulacao

tenha ficado em segundo plano, assim como a dimensdo ambiental e, em parte, a
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social. Fato que confirma o viés urbanistico predominante no caso brasileiro da
regularizacdo, até entdo. Como visto, o contraponto dessa politica é o viés juridico
da regularizacdo, ditado pelo paradigma da titulacdo. Como ja visto, se estabelece
a prioridade da concretizacdo da titulacdo, na expectativa de que esta iniciativa
seja seguida pelo desenvolvimento econdémico do lugar. O novo marco legal da
regularizacdo demonstra uma inflexdo se consideradas as abordagens anteriores
da regularizacdo ampla, que vigoravam mais nos preceitos conceituais e legais do
que na pratica, como se viu no panorama dos programas federais. A nova lei indica
possuir maior consonancia com essa visao juridica e se contrapde ndo somente
a abrangéncia pluridimensional que foi consagrada no meio conceitual e legal,
mas, também, a profusado de conflitos e problemas de ordens diversas que, de fato,

deflagram-se nos assentamentos informais.
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regularizacao fundiaria
urbana

Conceitos, marco legal,
metodologia e pratica

Conhecer o desempenho das politicas ptiblicas de regu-
larizacdo fundiaria urbana demanda o conhecimento de
elementos capazes de fundamentar o acompanhamento
dos processos, verificando avancos e apontando im-
passes. No entanto, € sabida a limitagdo e a fragilidade
que predominam nos processos de monitoramento e
avaliacdo dos programas voltados a temadtica urbana,
de forma geral. E a regularizacao fundidria, ou as agoes
sobre as areasirregulares, ndo fogem a regra.

Este livro visa levantar as diferentes perspectivas sobre
o tema da regularizacao fundidria, desde as razées de
seu surgimento, os diferentes entendimentos da irregu-
laridade da ocupagdo urbana e seu dimensiopamento =
para avaliar a formulagéo da base normativa sobre o
tema e a formulacéo e implementacao das politicas 7
publicas que se apresentam como respostas ao proble- -f

ma. Objetiva avaliar quanto se avancou, bem como os

éxitos e os obstaculos. Os achados séo resultados de

; - ve = . EDITORA
pesquisas dos Ultimos 15 anos e se-dédo sob a perspectiva
dos investimentos realizados nas diferentes dimensdes ]
da regularizacéo, e ndo sé na titulagéo, como poderia :
levar uma visdo mais restrita da problematica da irregu- : UnB

laridade. Como:contribuicéo a elaboracéo dos projetos
urbanisticos de regularizacdo, apresentam-se resultados
de estudos sobre a l6gica metodoldgica propria desse
tipo de projeto urbanistico que deve possui na interface
entre o ambiental e o social a base para promocéo da
cidade sustentavel.




