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1. O escopo do Projeto de Regularizagao

Alégica e a metodologia dos projetos urbanisticos da regularizacdo fundiaria,
que sdo uma parte do processo mais amplo da regularizacdo fundiaria, diferem da
elaboracdo de projetos urbanisticos de parcelamento do solo tradicionais, tanto em
relacdo aos dados necessarios ao diagnostico, as normas urbanisticas, aos padroes
de ao atendimento por equipamentos, aos espacos puiblicos e as areas verdes quanto
sobre a avaliacdo do sitio a ser ocupado.

A experiéncia demonstra que, muitas vezes, os quadros técnicos das prefeituras
impdem aos projetos urbanisticos de regularizacdo as mesmas exigéncias aplicadas
aos projetos novos, inviabilizando sua aprovagao, o que suscita uma formagao
adequada dos técnicos para elaborar projetos urbanisticos de regularizacdo, e que
atendam aos principios e conceitos definidos na base legal.

Os profissionais que devemn implementar tais regras nao estao, em sua maioria, trei-

nados para lidar com esse novo (velho) nicho de atuacdo profissional, muito embora seja
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de dificil compreensdo que o tema da cidade informal, que responde por grande parte das
cidades brasileiras, seja algo excepcional a formagdo dos profissionais afetos ao urbano.

Para melhor entendimento do processo colocam-se as seguintes questdes:
(i) Quais os critérios utilizados para definir as diretrizes urbanisticas e as exigén-
cias basicas de projeto, no que diz respeito ao estabelecimento de dreas minimas
de lotes, percentual de equipamentos, densidade, dentre outras?; (ii) Quais sao os
dados socioecondmicos a serem levantados e em que medida eles devem interferir
nas decisdes técnicas de projeto?; (iii) Como compatibilizar os dados socioecono-
micos e as informacdes do meio fisico da ocupagdo, uma vez que é principio da
regularizacdo evitar ou minimizar ao maximo as relocacoes?

As respostas a essas questoes podem facilitar o estabelecimento das etapas de
projeto articuladas aos principios da regularizacao, definidos em Lei, e apoiar as
decisdes das equipes técnicas nos projetos urbanisticos de regularizagao.

A visdo de regularizagdo fundiéria pluridimensional, aqui adotada, exige um
rito para o projeto urbanistico de regularizagdao como parte do processo maior onde
se encontra a titulacdo. Visa a garantia da qualidade espacial do assentamento
dentro das condig¢oes dadas e a protecdo ambiental pelo menos no que se refere a
riscos sociais e ambientais.

Na visdo na qual predomina a titulagdo, como no caso da recente Lei Federal
n.° 13.465, de 11 de julho de 2017, ndo fica clara a necessidade de um projeto
urbanistico como parte do processo; mas em todo caso, se esse nao seria necessario
para a titulagdo, em algum momento, devera ser elaborado, no todo ou em partes,
para que exista melhoria da qualidade de vida das pessoas e da cidade.

Identifica-se como estratégias comuns entre 0s projetos exitosos em ambito nacional:
(i) participagao da comunidade e intenso trabalho social nas diversas fases de projeto
e obras; (ii) reducdo das remocoes e retirada da populagao, especialmente das éareas de
risco social e ambiental; e (iii) projeto urbanistico respeitando o tecido urbano existente,
com dotacdo de infraestrutura e integracao da area a cidade regular. Na literatura, esses

aspectos tém sido apresentados como base da metodologia de projeto de regularizacao
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por garantir os direitos sociais, mas ha que se considerar que constituem diretrizes e
pouco informam sobre o passo a passo da pratica de elaboracdo de um projeto urbanistico.

A investigacdo apresentada a seguir busca estruturar as etapas do processo da
regularizacao: (i) a identificacdo da base legal sobre as acdes necessarias para ela-
boragao desse novo tipo de projeto urbanistico; (ii) a identificacdo do contetido dos
produtos gerados, bem como do perfil das equipes técnicas necessarias a sua execu-
¢cao; (iii) o sequenciamento das etapas de projeto, os seus contetidos, as informacoes
necessarias, as articulagGes entre as informac0Oes para tomada de decis6es de projeto;
e (iv) os momentos cruciais para pactuacao social, que permitem a retroalimentacdo
do projeto urbanistico, criando as condi¢des para entendimento, pela populagdo-alvo,

para aceitacdo das acdes que se fazem necessérias para efetividade do projeto.
2. Os procedimentos preliminares

Os avancos legais e conceituais para enfrentamento da cidade informal sdo
inegaveis, mas existe uma percepcdo de pouca efetividade dada a morosidade e os
conflitos durante a execucdo dos projetos. Um dos aspectos envolvidos, apesar de
nao ser o tnico nem o mais relevante, refere-se as dificuldades técnicas e metodolo-
gicas de como elaborar projetos urbanisticos diante de condi¢oes tdo diferenciadas
do que a teoria urbanistica e do planejamento urbano tem ensinado na academia.
Outros aspectos dizem respeito a formulacdo de politicas publicas e de aplicacao
de recursos como discutido neste livro.

Assim, para garantir o alcance de melhores resultados (o Censo de 2010 apresenta
um crescimento da irregularidade do solo nas areas urbanas'), é relevante a discussao

sobre a ldgica do projeto urbanistico de regularizagdo e praticas bem-sucedidas.

! O Censo Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2010, apresen-
tou o contingente de 3,2 milhdes de moradias (ou 11,4 milhdes de pessoas), atualizando o Censo
2000, cujo nimero apontava, aproximadamente, 1,5 milhdo de domicilios (ou mais de 6 milhdes de
pessoas), em aglomerados subnormais — denominacdo adotada pelo érgdo para as ocupagdes ilegais.
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Desde a concepcdo da regularizacdo fundiaria como instrumento da politica
urbana brasileira, as experiéncias de elaboracao de projetos de regularizacao tive-
ram dificuldades de implantagdo. Com a Lei Federal n.° 11.977, de 7 de julho
de 2009, foram instituidos alguns procedimentos de projeto e instrumentos para
apoio, em especial, as municipalidades, principais entes federados responsaveis
pela regularizacdo. Com a revogacao dessa lei e a validacdo do marco legal atual
(Lei n.° 13.465/2017), esse aspecto volta a ficar novamente descoberto do ponto
de vista de uma obrigacao legal, mas continuam validos como orientacao técnica
e, como tal, aqui sdo considerados.

E aceitavel dizer que estdo estabelecidas as condicdes para a operacionalizacdo
da regularizacdo, apesar de suas disposicoes se encontrarem na forma de um
emaranhado de defini¢des de principios, necessidades de realizacdo de estudos e
procedimentos administrativos, que confundem e geram interpretacdes distintas
nas areas técnicas.

Assim, embora ja existam instrumentos legais que viabilizam a concretizacao
da regularizacdo fundiaria, os aspectos relacionados aos procedimentos adminis-
trativos e a delimitacdao das etapas metodolégicas dos processos ainda precisam
ser esclarecidos. Alguns dos dispositivos inerentes aos instrumentos legais e outros
fatores relacionados a pratica usual, no meio profissional, sobre a concepcao e a
aprovacao de projetos de urbanismo, tém gerado entraves aos processos, principal-
mente, em fungdo das dificuldades de reconhecimento das particularidades técnicas
e administrativas que envolvem o projeto urbanistico de regularizacdo fundiéria.

Para avancar sobre esse entendimento, deve-se ter em conta que os projetos urba-
nisticos de regularizacdo ndo seguem a logica académica do planejamento, prevista
no ordenamento territorial urbano, que envolvem: realizacdo de estudos, proposta
de ocupacao, implantacdo da infraestrutura e ocupagao das areas (RIBAS, 2003).

A Figura 1 a seguir expressa a l6gica invertida dos projetos de regularizacdo fundiaria.
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Figura 1: Inversdo das etapas de planejamento em assentamentos irregulares
ou informais

ABORDAGEM CONVENCIONAL DO PLANEJAMENTO

PLANEJAMENTO - - - J» INFRAESTRUTURA . . D = CONSTRUGAO . . D = OCUPACAO

5
...y PLANEJAMENTO(?)

OCUPAGAO <+ <>  CONSTRUCAO REGULARIZAGAO

INFRAESTRUTURA

ETAPAS DE CONSOLIDAGAO DOS ASSENTAMENTOS IRREGULARES

Fonte: Adaptado de Ribas (2003).

Reafirmando o que define o Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257, de 10
de julho de 2001), o inicio da regularizacdo prescinde da definicdo da zona espe-
cial de interesse social (ZEIS), sendo o mais usual seu estabelecimento no ambito
do plano diretor, em que o estudo das caracteristicas da cidade leva a definir as
areas passiveis de regularizacdo, deixando sua operacionaliza¢do para legislacdes
ordinarias. Em outros casos, a area a ser regularizada é delimitada ZEIS, por meio
de legislagao especifica.

Como Passo 1 do processo de regularizacao fundidria, fica estabelecido a
definicdo legal da 4rea como ZEIS. Esse passo nao significa regularizar uma area
nem cria direitos a regularizacdo, mas identifica as areas de ocupacdo informal e a
necessidade de levantamentos e estudos dos varios aspectos que envolvem as dimen-
sOes da regularizacdo fundiaria com vistas a elaboragao do projeto de regularizacao.

As tipologias de ZEIS, com base na definigdo da Lei n.° 11.977/2009, podem
ser do Tipo 1 — areas publicas ou privadas ocupadas por assentamentos, tais como:
favelas, corticos, loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares, habitados por
familias de baixa renda; e do Tipo 2 — areas, terrenos e imdveis vazios, subutiliza-
dos ou ndo utilizados, adequados para a producdo de habitacao de interesse social.

Aqui, a andlise recai sobre o Tipo 1, o projeto da regularizacao das éareas

ocupadas informais.
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A Lei n.° 11.977/2009 ainda define, para terras publicas e privadas, o instru-
mento demarcagao urbanistica, que passa a ser o Passo 2 da regularizacdo, conforme
o entendimento deste estudo. Esse aspecto fica descoberto em func¢do da revogacdo
dessa lei enquanto obrigacdo para cumprir o processo de regularizacdo, mas conti-
nua sendo um passo técnico relevante para conhecimento do problema.

Assim, o auto de demarcacdo urbanistica é um instrumento urbanistico-administra-
tivo a ser aplicado as areas de ZEIS, que visa a aceleracdo de procedimentos pela reuniao
de uma série de caracteristicas técnicas sobre a area e a populacao-alvo do projeto.

Os objetivos mais importantes do auto de demarcacdo sdo: (i) a identificacdo do
perimetro com a maior exatiddo possivel e descricdo fisica da area; e (ii) a matricula
da gleba e identificacdo de seus proprietéarios, o que possibilita comecar os proce-
dimentos administrativos de regularizacdo. Os dados ou requisitos necessarios a
demarcagdo urbanistica foram organizados no Quadro 1 a seguir, dispostos conforme

as dimensdes (urbanistica, social, ambiental e legal) da regularizacdo fundiaria.

Quadro 1: Requisitos da demarcagdo urbanistica (continua)

(1) Levantamento topografico georreferenciado
Planta da ZEIS

DEMARCACAO URBANISTICA

- indicacdo das areas de dominio publico e
dominio privado
(2) Planta de sobreposi¢cao do imével demarcado
com a situacdo da area constante do registro de
imoveis
(3) Memorial descritivo

- area total
s - medidas perimetrais
5 % - coordenadas dos vértices limitantes
= - localizago
Z zg« - confrontantes
25
> A

116



Capitulo 4. A légica e a metodologia dos Projetos Urbanisticos de Regularizagdo

Quadro 1: Requisitos da demarcagéo urbanistica (conclusao)

(6) Numero das matriculas ou transcri¢des
atingidas
(7) Indicacdo dos proprietarios identificados
(dominio publico ou privado) e também dos nédo
identificados de dominio privado

(8) Tempo das respectivas posses (pelo menos
cinco anos)?

(9) Certiddo da matricula ou transcrigdo da
area a ser regularizada, emitida pelo registro
de imdveis, ou, diante de sua inexisténcia, das
circunscri¢des imobilidrias antes competentes.

JURIDICA
Estado Legal

Fonte: Elaborag&o das autoras.

2 Sem outros meios de prova, o tempo da posse pode ser demonstrado por meio de fotos aéreas da
ocupagdo ao longo do tempo exigido (Lei n.° 11.977/2009).
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O Passo 1 (delimitacdo legal das ZEIS) e o Passo 2 (auto de demarcacao urba-
nistica) constituem o que se denomina de etapa preliminar ou pré-diagnéstico, por
concentrarem os procedimentos bésicos para a definigdo do projeto de regularizagao.

E relevante complementar que, nessa etapa, s30 necessarios alguns proce-
dimentos técnico-administrativos em relacdo ao tema ambiental. Deve-se, nessa
primeira etapa, proceder a consulta ao 6rgdo ambiental competente que possui a
responsabilidade do licenciamento ambiental e verificar se a drea em questdo se
encontra inserida (ou parcialmente inserida) em area de preservacao permanente
(APP) — o que pode incorrer em procedimentos especificos de licenciamento.

Quanto ao perfil socioecondmico, faz-se necessario o conhecimento do
numero de habitantes da area de projeto para determinar uma estratégia de trabalho
social, que devera perdurar ao longo de todo o projeto em sua fase de elaboragao

e implantagdo.
3. As etapas do Projeto
O Ministério das Cidades, em documento técnico para a capacitacao de ges-

tores municipais, sintetiza as etapas do projeto de regularizacdo na forma disposta

na Figura 2 a seguir.
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Figura 2: Esquema de subdivisdo da regularizagdo em etapas

Etapa 1- Levantamento nos assentamentos

Situacdo fundidria; condicdes tipograficas; areas de LEVANTAMENTO
risco; infraestruturas existentes; transportes publicos
existentes; sistema vidrio; legislacdo vigente; cadastro
dos iméveis; cadastro sécio economico dos moradores;
acdes de urbanizacdo projetadas e existentes.

Etapa 2 - Diagnéstico e Projetos

Andlise das irregularidades fundidrias existentes a D'AGNSSTICO

partir dos levantamentos realizados; definicéo dos ins- PROJETO

trumentos para a solucéo da irregularidade fundiaria; URBANISTICO

elaboragéo do projeto urbanistico, parcelamento, infra-

estrutura bédsica e complementares quando necessério;

elaboragdo de planos de remogdo quando necessério.

Etapa 3 - Acdes administrativas e juridicas perti-

nentes a regularizacdo em area ptblica ou privada

até a titulacao AGOES

’ ; ADMINISTRATIVAS

AREAS PUBLICAS: CDRU, Concesséo de Uso Especial E JURIDICAS
DEREGULARIZAGAO

para Fins de Moradia, Direito de Superficie, Registro de
Auto Imissédo na Posse + Cesséo da Posse;

AREAS PRIVADAS: Desapropriagao, Usucapido, Usuca-
pido Especial Urbano, Regularizagao Ex-Officio.

Etapa 4 - Monitoramento

Monitoramento e controle social a partir do cronogra-
ma de agdes e obras.

Conselho Gestor (quando necesséario) com a participa-
¢do da comunidade envolvida no processo de regulari-
zagao fundidria.

Fonte: Elaboracéao das autoras baseado em Brasil (2011a).

Em que pese espelhar a base normativa, deve-se observar que existem sobreposi-
¢Oes entre estudos técnicos e procedimentos administrativos, o que demanda uma separa-
¢ao entre atividades afetas a elaboracdo do plano diretor e do projeto urbanistico e a fase

de tramitacdo administrativa, que envolve a aprovacao nos diferentes 6rgaos publicos.
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Assim, destaque-se que, na Figura 2, constam, como parte do diagnéstico do
projeto, acdes que ja deveriam ter sido consideradas pelo plano diretor quando da
definicdo da ZEIS e da demarcacdo urbanistica na fase preliminar do projeto de
regularizacdo. Assume-se, portanto, que as fases que integram o projeto urbanistico
dizem respeito aos recortes das dimensdes da regularizacdo (ambiental, urbanis-
tica e social) que se refere a tomada de decisao sobre o ordenamento territorial do

assentamento em questao, conforme ilustrado na Figura 3 a seguir.
Figura 3: Trés estdgios do projeto

e PROJETO
Avaliagdo técnica e

Levantamento de comunitdria sobre Proposi¢ao de
informacbes sobre as demandas, estrategias para
as condicdes do limitacdes das infraestrutura,
assentamento (meio + condi¢cdes ambientais = ordena'm_ento
fisico, infraestrutura e e urbnisticas e dos Ur_bamStICO.
perfil socioecondmico) intrumentos legais equipamentos e

possiveis remocoes e

disponiveis para a agdo ~
relocacdes

Fonte: Elaboragdo das autoras.

Cabe, aqui, a identificacdo das informacdes bdsicas e necessarias nessas trés
dimensoes, e a elaboracdo dos produtos que integrardo o projeto, que serdo discu-
tidos com a comunidade-alvo e analisados nas diferentes instancias administrativas
e juridicas até sua aprovagao.

Para a elaboracdo desses estudos e produtos, a coordenacao do projeto de regu-
larizacdo dos municipios devem contar com perfis profissionais diversos, tanto no
que se refere a equipe basica como a de consultores. Esse ponto adquire relevancia,
uma vez que o projeto pode ou ndo ser executado por técnicos da propria adminis-
tracdo publica, tornando necessaria a clareza dos perfis profissionais para que se
verifique a disponibilidade pelo executor. Mesmo no caso de projetos executados

exclusivamente por agentes publicos, varios 6rgaos que contam com os diferentes
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quadros técnicos deverdo ser acionados para elaboracao do projeto e para edicao das

medidas administrativas relativas as normas ambientais, urbanisticas ou fundiarias.

3.1 Levantamento das informagdes para o diagndstico

O diagnéstico envolve uma vertente técnica (obtengdo, consolidagao e interpre-
tacdo dos dados) e outra de discussdo com a comunidade para que a equipe retina
as condicOes de concepcdo das propostas de ordenamento do projeto. A pergunta
inicial para a identificacdo dos elementos do diagnostico é: Quais os dados mini-
mos necessarios que deveriam conter a etapa do diagnoéstico para viabilizar o ini-
cio do projeto em estudo? Nas normas técnicas descritas no art. 51 da prescrita
Lei n°. 11.977/2009 estdo listados elementos que podem orientar a identificacdo

dos dados da fase de diagnostico, como organizado na Figura 4 a seguir.

Figura 4: Tépicos a serem analisados de acordo com a lei

Medidas para
a promogéo da
sustentabilidade
urbanistica, social e
ambiental

Fonte: Elaboragédo das autoras.

CondigGes para
promover a seguranca
da populagéo em
situagdes de risco

Medidas para
adequacdo da
infraestrutura bésica

A subdivisdo nos trés tépicos da Figura 4 esta baseada na legislacdo anterior,
mas, mais uma vez, trata-se de um procedimento basico de natureza técnica e foi
entendida, pela pesquisa, como o conjunto de dados necessarios a andlise da area
que recebera o projeto, no que tange as dimensdes que compodem a regularizagao,

conforme explicado a seguir:
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a) Quanto a promogdo da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental

As informac0Oes devem ser organizadas em base espacial (mapas) e alfanumé-
rico (banco de dados) nas escalas adequadas para, posteriormente, desenvolver a
proposta de ordenamento fisico. No aspecto urbanistico, faz-se necessario: carac-
terizacao fisica dos lotes e moradias, condi¢des de consolidagcdo e adensamento,
condic¢des dos equipamentos urbanos, informacdes relevantes do entorno e dados
relevantes da area. No quesito social: caracterizagdo dos moradores, cadastro social,
histérico da ocupacao e organizacao social. No aspecto ambiental: localizacao de
areas de preservacao ecolégica, caracterizacao do solo, relevo, vegetacao e hidro-

grafia e mapas tematicos interpretativos como erosao, por exemplo.

b) Quanto a seguranca em situacées de risco

No que se refere a areas de risco, deve-se considerar a legislacdo sobre o tema,
que hoje é ampla nos pais. Vale destaque a Lei Federal n.® 12.340, de 1.° de dezem-
bro de 2010, que altera artigos do Estatuto da Cidade, entre eles, incluindo a obri-
gacao de se realizar cartas de risco geotécnico para areas de parcelamento do solo
urbano, e a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei Federal n.° 12.608, de
10 de abril de 2012), que de forma mais ampla trata de procedimentos emergenciais
e preventivos para ocupacao de areas de risco.

A pergunta é: Quais seriam as condicGes de risco? A prescrita Lei n.° 11.977/2009
ja considerava a possibilidade de ocupacdo de ocupacao de areas de risco, mediante
a prévia andlise e implementacdo de medidas de controle (art. 51) e remetia ao art.
3.° da Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei Federal n.° 6.766, de 19 de dezem-
bro de 1979), em que se especificam as circunstancias nas quais nao se permite o
parcelamento do solo: (i) em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagoes, antes de
tomadas as providéncias para assegurar o escoamento das aguas; (ii) em terrenos

que tenham sido aterrados com material nocivo a saide publica, sem que sejam
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previamente saneados; (iii) em terrenos com declividade igual ou superior a 30%,
salvo se atendidas exigéncias especificas das autoridades competentes; (iv) em
terrenos onde as condi¢oes geoldgicas ndo aconselham a edificagdo; e (v) em éareas
de preservacao ecoldgica ou naquelas onde a poluicdo impeca condi¢des sanitarias
suportaveis, até a sua correcao. A Lei n.° 6.766/1979 estd em vigor e ndo foi alterada
pela Lei n.° 13.465/2017, mas teve artigos modificados pela Lei n.° 12.340/2010.

Correspondendo a exigéncia do acima mencionado, deduz-se que o projeto de
regularizacdao devera tomar providéncias para assegurar o escoamento das aguas
em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagdes; sanear terrenos que tenham sido
aterrados com material nocivo a satide publica; e atender as exigéncias especificas
das autoridades competentes em terrenos com declividade igual ou superior a 30%.

Observa-se acima que a Lei n.° 6.766/1979 (art. 3.°) considera as “areas de
preservacao ecolégica” no mesmo nivel que as “areas onde a poluicdo impede
condicdes sanitarias suportaveis”, sendo que, em teoria, para ambos os casos, o
projeto deveria “corrigir” a situacao. O que é compreensivel em areas poluidas, mas
€ incompreensivel para areas de preservacao ecolégica. Como poderia se interpretar
“ndo sera permitido o parcelamento do solo em areas de preservacao ecolégica até
a sua correcao”? Seja como for, fica claro que sera necessario incluir, na lista de
informacoes para o diagndstico, as areas de preservacao ecoldgica e observar as
condicionalidades definidas pelo licenciamento ambiental da area.

Também se deduz que foi dado pela legislacdo um foco grande nas condigoes
geotécnicas, o que significa dizer que o entendimento de risco esta mais afeto a
risco a populacdo do que risco as condi¢cdes ambientais. Conclui-se que os tinicos
terrenos onde nunca sera possivel um parcelamento do solo seriam aqueles terre-
nos nos quais as condicdes geoldgicas ndo aconselham a edificagdo. Além disso,
a Lei n.° 6.766/1979, no seu art. 12, também proibe a aprovacao de projeto de
loteamento e desmembramento em dareas de risco, que devem ser previstas como

nao edificaveis, seja no plano diretor ou em legislacao dele derivada.
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A mencao a carta geotécnica consta também da Lei n.° 12.608/2012, em que diz
que os municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto e inundacdes bruscas ou processos geolégicos ou hidrolégicos correlatos
deverdo elaborar, entre outros: (i) mapeamento contendo estas areas; e (ii) carta
geotécnica de aptiddo a urbanizacao, estabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas
para a seguranca dos novos parcelamentos do solo.

As cartas geotécnicas buscam predeterminar o desempenho da interacao entre
o uso do solo e o meio fisico, bem como indicar os conflitos potenciais entre as
proprias formas de uso e ocupacao e orientar medidas preventivas e corretivas
no sentido de minimizar deseconomias e riscos nos empreendimentos e no meio
circundante (PRANDINT; FREITAS; NAKAZAWA, 2009, p. 174).

Para fazer frente a essas exigéncias, faz-se necessario dados com as seguintes
informacoes: terrenos alagadicos e sujeitos a inundacdes; localizacao de terrenos
que tenham sido aterrados com material nocivo a satide publica; terrenos com
declividade igual ou superior a 30%; localizagdo de terrenos onde as condig¢oes
geologicas ndo aconselham a edificagdo; areas de preservagao ecolégica e fragilida-
des ambientais; localizacdo de areas onde a poluicdo impeca condi¢des sanitérias a
moradia; dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto; areas
suscetiveis a inundag¢des bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos corre-
latos; e localizacdo de areas, ja definidas pelo plano diretor ou em legislacdo dele
derivada, que oferecam risco as edificagcdes. Vale lembrar que essas informacdes
devem constar de mapas, precisam estar em escala adequada para a andalise urbana

e seguir uma padronizacdo que permita sua analise sistémica.

c) Quanto as medidas previstas para adequacao da infraestrutura bdsica

Dentro da mesma linha, sdo referidas as legislacdes anteriores a Lei n.° 13.465/2017,
uma vez que trazem defini¢des que sdo procedimentos técnicos que deveriam ser cum-

pridos mesmo sem estarem em legislacGes especificas sobre programas de regularizacao.
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Assim, a Lei Federal n.° 12.424, de 16 de junho de 2011, no art. 5.° relaciona
infraestrutura basica a vias de acesso, iluminagdo publica, solugdo para esgotamento
sanitario, drenagem de dguas pluviais, redes para ligacdes domiciliares de agua e
energia elétrica. Mais adiante, no art. 51, estabelece que o projeto de regularizacdo
fundiéria deve definir as medidas para adequacgao da infraestrutura bésica. E, no
art. 55, atribui, como responsabilidade do poder ptiblico, as obras de implemen-
tacdo de infraestrutura basica nos casos de regularizacao de interesse social, con-
forme previsao da Lei n.° 6.766/1979. Esta (alterada pela Lei n.° 9.785, de 29 de
janeiro de 1999), por sua vez, estabelece de maneira similar: (i) vias de circulacao;
(ii) escoamento das aguas pluviais; (iii) rede para o abastecimento de dgua potavel;
e (iv) solucdes para o esgotamento sanitrio e para a energia elétrica domiciliar.

Dessa forma, para estabelecer no projeto as medidas para adequacao da infra-
estrutura basica, seria necessario que o diagnéstico acusasse, de maneira precisa,
as condicOes de infraestrutura existentes na area, tais como: redes de abastecimento
de agua potavel e energia elétrica; sistemas de esgotamento sanitario e escoa-
mento das aguas pluviais; e, no que se refere ao sistema vidrio, avaliar os sistemas
de circulagdo, tanto de pedestres quanto de veiculos. Além do que é definido na
Lei n.° 6766/1979, considera-se pertinente conhecer os sistemas de coleta de resi-
duos e limpeza publica, no sentido de prever as adequagdes requeridas.

A infraestrutura sera fundamental no desenvolvimento do projeto de regulariza-
¢do; pode-se dizer que, do ponto de vista do ordenamento fisico, é o elemento mais
importante. Merece destaque especial na infraestrutura a elaboracdo de um mapa
planialtimétrico e cadastral com o sistema viario existente, pois dele emergirdo as
decisdes de projeto, respondendo a perguntas, tais como: E possivel deixar como
estd, ou sera que é necessario fazer mudangas? Como a adequacao do sistema vidrio
existente se relaciona com a definicdo dos lotes e a infraestrutura que necessita
ser implantada e qual sua articulacdo com o resto da cidade? A prépria definicao
das remocodes, um dos pontos mais sensiveis do projeto de regularizacao, estara

relacionada com a exatiddo dessa informacao.
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Cabe aqui lembrar que as informacdes sobre terrenos adjacentes ou préximos
da éarea de regularizacao, passiveis de receberem os reassentamentos necessarios
e viaveis do ponto de vista da infraestrutura, sdo consideradas de importancia pri-

mordial para a realizacdo do projeto.

3.2 Aspectos referentes ao licenciamento ambiental

Por se constituir num ponto de grande conflito da regularizacdo, dado que os
assentamentos informais, na maioria das vezes, encontram-se em areas de fragili-
dade ambiental, vale destacar o tema do licenciamento ambiental, que pode impor
condicdes ao projeto urbanistico.

As disposicoes do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama) constantes da
Resolucao Conama n.° 001, de 23 de janeiro de 1986, que trata dos estudos ambien-
tais necessarios ao licenciamento ambiental, ndo se aplicam a regularizagdo fundidria
por ser destinada somente para novos empreendimentos. O tema das habitacdes de
interesse social é tratado pela Resolucdo Conama n.° 412, de 13 de maio de 2009.
A regularizagdo fica sem uma norma que defina seu tratamento especifico, a excegdo
daquelas inseridas em APPs, objeto da Resolu¢do Conama n.° 369, de 28 de marco de
2006. A Resolugao Conama n.° 237, de 19 de dezembro de 1997, deixa aberta a possi-
bilidade de “procedimentos especificos” para as licencas, a cargo do 6rgao ambiental
competente observado a “peculiaridade do empreendimento”. Entende-se que empre-
endimentos de baixo potencial de impacto ambiental, apesar de ser ainda discutido o
que seria um baixo impacto ambiental — o Codigo Florestal, Lei Federal n.° 12.651,
de 25 de maio de 2012, possui uma definigdo para tal —, requerem procedimentos
simplificados, cabendo ao 6rgao ambiental competente, no caso de um determinado
projeto de regularizacdo, entender que este se enquadra nessa condicao.

Assim, assentamentos informais localizados, totalmente ou em parte, em APPs,
devem atender a regras especiais. Isso implica estudos complementares e, portanto,

numa lista adicional de informagdes. Analisando a Resolug¢do Conama n.° 369/2006,
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esta faz mencdo a um Plano de Regularizacdao Fundiaria Sustentavel de forma a
garantir o controle e monitoramento ambiental continuo da area e, ainda, assegurar
a ndo ocupacao da parte da APP que ndo estiver ocupada.

Por seu lado, a Lei n.° 11.977/2009 fazia referéncia a necessidade de um estudo
técnico para proceder a autorizacdo ou nao da regularizacdo fundiaria (procedimento
que cabia a uma instancia tinica no ambito do municipio). Nesse caso, deve-se enten-
der que o Plano de Regularizacao Fundiéria Sustentavel, que esta previsto na Resolu-
¢do Conama n.° 369/2006, e o estudo técnico acima referido possuem contetdos simi-

lares, sendo, portanto, 0 mesmo documento de amparo ao processo de regularizacao.
3.3 Ordenamento das informagdes necessdrias ao diagnéstico

Como primeiro resultado, a partir da andlise legal e técnica, foi possivel iden-
tificar uma lista de dados necessarios a elaboracao do diagnéstico abrangendo as

dimensdes da regularizacdo, sistematizados no Quadro 2 a seguir.

Quadro 2: Requisitos para elaboragédo de diagndstico (continua)

DIAGNOSTICO — DIMENSAO URBANISTICA: SITUAGCAO URBANA

(1) Levantamento topografico georreferenciado

- delimitacéo fisica dos lotes (dimensdes, forma e area)
- projecéo das construcdes

- alinhamento de quadras e lotes

(2) Cadastro fisico: caracterizacao fisica dos lotes e moradias

- Identificagdo dos limites de todos os lotes e construcdes existentes na area

- identificagdo do nimero de pavimentos das construcdes

- nimero de domicilios por lote

- identificacdo dos confrontantes de cada lote

- tipo de uso predominante no lote (residencial, comercial, institucional, etc.)
- tipologia construtiva (madeira, tijolo etc.)

(3) Condicdes de infraestrutura existente:

- identificacdo das dreas atendidas (redes de abastecimento de dgua, esgotamen-
to sanitario, escoamento das dguas pluviais, energia elétrica) domiciliar e ptblicas
- identificacéo de sistema de coleta e disposigdo de residuos sélidos

- identificar necessidade de expanséo das redes e dos servicos publicos
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Quadro 2: Requisitos para elaboracgdo de diagndstico (continua)

DIAGNOSTICO — DIMENSAO URBANISTICA: SITUAGCAO URBANA

(4) Projetos de infraestrutura eventualmente existentes, discrimi-
nando os responsaveis e os cronogramas de implantacao (eventuais
obras previstas para o local por parte da prefeitura, governo do esta-
do ou concessionarias de servigos publicos)

(5) Sistema viario e de circulagdo existente de pedestres e de veiculos

(6) Sistema viario e de circulagdo projetado baseado no existente,
com levantamento da necessidade de remocao de moradias

(7) Condicées dos equipamentos urbanos existentes (escolas, postos
de saude, centros comunitarios, hospitais, pracas, parques):

- identificacdo das areas atendidas

- cdlculo do déficit de equipamentos

(8) Dados relevantes na area (linhas de transmissao, oleodutos,
gasodutos, etc.)

(9) Informacgdes relevantes do entorno:
- equipamentos urbanos existentes

- formas de transporte publico

- infraestrutura

(10) Adensamento do assentamento
(11) Condicoes de consolidagdo

(12) Indicacao de areas com possibilidades para:

- moradias

- circulacéo

- implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios
- reas verdes e espagos livres de uso publico

128



Capitulo 4. A I6gica e a metodologia dos Projetos Urbanisticos de Regularizacédo

Quadro 2: Requisitos para elaboragdo de diagndstico (continua)

DIAGNOSTICO — DIMENSAO SOCIAL: SITUAGAO SOCIAL

(13) Cadastro Social (amarracao com o cadastro fisico):
- identificacdo dos moradores

- qualificagdes do chefe da familia

- qualificagdes do conjuge ou companheiro

- tipo de uso da moradia

- renda familiar

- profisséo ou ocupagéo do beneficiario

- nimero de moradores no lote

(14) Historico da ocupacao (tempo e forma de ocupacao)

(15) Organizacao social (nivel de organizagcao comunitaria)

DIAGNOSTICO — DIMENSAO JURIDICA: INFORMACOES LEGAIS

(16) Coleta e copia da documentacao
- informagdes necessarias para a instru¢do do processo administrativo
- informagdes necessarias para a instrucéo do processo juridico

DIAGNOSTICO — DIMENSAO AMBIENTAL: SITUACAO AMBIENTAL

(17) Mapa de solo
(18) Mapa de relevo
(19) Mapa de vegetacao (mapeamento de espécies protegidas)

(20) Mapa de hidrantes

129



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

Quadro 2: Requisitos para elaboragdo de diagndstico (concluséo)

DIAGNOSTICO — DIMENSAO AMBIENTAL: SITUAGAO AMBIENTAL

Mapa com

(21) - terrenos com declividade igual ou superior a 30%

(22) - terrenos sujeitos a escorregamentos (ou onde a corrida de
massa € possivel)

(23) - terrenos alagadicos

(24) - terrenos sujeitos a inundacgoes

(25) - terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a
saude publica e areas com suspeita de contaminacao

(26) - terrenos onde as condictes geolégicas nao aconselham a edi-
ficacdo

(27) - areas de preservacao ecoldgica

(28) - areas onde a poluicdao impeca condi¢des sanitarias suportaveis
(29) - areas de risco definidas como nao edificaveis, no plano diretor
ou em legislagdo dele derivada

(30) - areas suscetiveis a erosdes

(31) - areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto e

(32) - areas suscetiveis a inundagoes bruscas ou processos geolégi-
cos ou hidrolégicos correlatos

Fonte: Elaboragdo das autoras

4. Método de elaboragdo de diagndstico e preparacdo para as decisfes
de projeto

O estudo sobre a validacdo da sequéncia e dos dados identificados foi realizado
utilizando um caso pratico, o projeto urbanistico de regularizacdo da Vila Estrutural,
no Distrito Federal (DF), elaborado em 2006 com a participacdo de membros do
Grupo de Pesquisa Gestdao Ambiental Urbana (g-GAU) da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo (FAU) da Universidade de Brasilia (UnB). O caso avaliado utilizou, como
método de trabalho para articular o grande volume de informacées, a ferramenta

do Sistema de Informacdes Geograficas (SIG). Como a utilizacdo dos programas
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computacionais ArcGIS e AutoCad, foi montado um banco de dados agregando as
informacdes do meio fisico, do uso e da ocupacdo do solo e dados socioeconémicos.
O georreferenciamento se deu a partir de uma base planialtimétrica com a criagao de
células para cada area ocupada por unidade familiar (lote virtual), o que possibilitou
a geracdo dos mapas tematicos, tais como: uso do solo, tipologia de edificacdes,
tamanhos de lotes, infraestrutura existente, sistema vidrio e agregacao de todas as
informacdes sobre o meio fisico e restricdes legais de ocupacao.

A averiguacao do tempo de moradia, uma exigéncia legal para fixacao, foi
obtida pela sobreposicdo de imagens de satélite de varios periodos com a base
georreferenciada. Cumpria-se, assim, um condicionante do projeto, de demanda do
governo local, que era o pré-requisito de que a residéncia estivesse na localidade
ha mais de cinco anos de forma transparente com controle de toda a populagao.

Os dados acima referidos foram utilizados reunindo informacoes disponiveis do
o6rgdo urbano gestor, como aqueles que foram obtidos no documento do Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e de estudos topograficos e no trabalho social realizado
durante todo o desenvolvimento do projeto.

Dessa forma, a medida que o projeto avangava, era possivel trabalhar sobre um
retrato mais fiel da area, possibilitando, inclusive, o envolvimento mais direto dos
moradores. Varias apresentacOes foram realizadas utilizando ferramentas digitais
que facilitavam a visualizagdo, como, por exemplo, a possibilidade de mostrar a
casa de cada morador e sua situacdo no projeto, frente as exigéncias urbanisticas e
ambientais. Dessa forma, a avaliacdo das necessidades da populacdo mediante as
limitacoes de areas disponiveis, limitacGes de ocupacoes definidas pelo licencia-
mento ambiental, bem como possiveis remogoes, foram discutidas e melhor com-
preendidas pela comunidade. As possibilidades de localizacao dos equipamentos
comunitarios e a necessidade de reparcelamento das grandes éareas detidas por
poucos foram partilhadas com a comunidade, gerando maior aceitacao das decisoes

a serem tomadas no desenvolvimento do projeto.
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O estabelecimento do tamanho do lote minimo, que consta dos parametros
urbanisticos especificos da ZEIS e que se constitui em uma das decisdes de projeto
mais complexas a serem adotadas pela equipe técnica, foi bastante facilitado pela
criacdo da plataforma georreferenciada. Por sua vez, as “células” (registro de cada
unidade residencial no banco de dados) retratavam a area que era entendida como
lote de cada morador.

A definicdo do tamanho do lote possibilitou as varias simulaces sobre o
nimero de remog0Oes que acarretaria, quando adotadas diferentes dimensoes de
lotes. Ao mesmo tempo, essa informacao era analisada em relacdo a quais lotes ja
estariam comprometidos pela necessidade de remocgdo em funcdo dos condicio-
nantes ambientais ou por condicdes de insalubridade. Obviamente, tudo isso sem
perder de vista que a dimensdo minima para moradia deveria atender as necessidades
de uma familia, média de quatro pessoas, numero este identificado nas etapas de
levantamentos socioeconomicos.

Em todos os casos de definicdo dos parametros urbanisticos, as ferramentas
de georreferenciamento foram essenciais por permitirem simulagdes, agregando,
em tempo muito curto, uma grande quantidade de varidveis. Foi possivel estabe-
lecer um conjunto de perguntas e, imediatamente, obter-se respostas, tais como:
numeros de envolvidos; sua situacao socioeconémica; condi¢cdes das habitacoes a
serem removidas. Tudo isso permitiu, ainda, demonstrar o passo a passo da tomada
de decisdo para a populacdo nas reunides de quadras e plenarias, explicitando as
razdes da opgdo escolhida.

Assim, a experiéncia estudada demonstrou que a elaboracdo de um banco de
dados georreferenciado é um instrumento relevante para que as informacgoes alimen-

tem a tomada de decisdo do projeto urbanistico e do trabalho de mobilizagdo social.
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5. Proposta de ordenamento urbanistico: o Projeto

Concluido o diagndstico, e com base nele, o principal pré-requisito para a
proposicao de projeto é ter clara a importancia da flexibilizagcdo das normas urba-
nisticas. O projeto de regularizacdo fundiéria de interesse social trata do acesso
a terra por parte da populagdo de baixa renda, articulando este assentamento ao
planejamento urbano, e sem descuidar do seu ajuste ao lugar, podendo proceder a
adequacdo de regras urbanisticas as construcoes e ao uso do solo existentes.

Temos, nessa definicdo, a primeira caracteristica a considerar: um “projeto urba-
nistico ajustado ao lugar”. A normatizagao a ser aplicada, assim como as diretrizes
urbanisticas que constavam da Lei n.° 11.977/2009, devem ser tomadas como refe-
rencias técnicas. Em seu art. 52, a referida lei autorizava a reducao de areas dos lotes
e de areas destinadas ao uso publico, consideracdo ndo alterada na nova legislacao.

Jé& o art. 54 da mesma lei se referia especificamente a regularizacdo de interesse
social, confirmando a adequacgdo dos parametros segundo caracteristicas da area,
e acrescentava, ainda, a necessidade de identificar lotes, vias de circulacéo e areas
destinadas para uso publico.

De sua parte, o art. 51 estabelecia os elementos minimos para o projeto: (i) as
areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade, as edificacdes que
serdo relocadas; (ii) as vias de circulacao existentes ou projetadas e, se possivel, as
outras areas destinadas a uso publico; (iii) as medidas necessarias para a promogao
da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada, incluindo as com-
pensacdes urbanisticas e ambientais previstas em lei; (iv) as condi¢Oes para promover
a seguranca da populagdo em situagoes de risco, considerado o disposto no paragrafo
unico do art. 3.° da Lei n.° 6.766/1979 (com redacao dada pela Lei n.° 12.424/2011);
e (v) as medidas previstas para adequagdo da infraestrutura bésica.

E preciso salientar aqui que o art. 51 ndo inclufa todos os elementos citados
no art. 54 da mesma lei, deixando de se referir as areas destinadas ao uso publico.

Provavelmente, porque enumera s6 os “requisitos minimos”; mas, considerando
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a importancia das areas destinadas ao uso publico no planejamento urbano, elas

serdo também incluidas na lista de requisitos para a etapa do diagnéstico em estudo.

6. Os produtos técnicos resultantes de cada etapa do Projeto

Como resultado das etapas relacionadas e destacando os procedimentos identi-
ficados, seja na legislacao ou na pratica bem-sucedida, identifica-se como resultado
os produtos técnicos constantes do quadro a seguir. Eles serdo necessarios para o
licenciamento urbanistico e ambiental e, posteriormente, para registro do projeto em
cartério de iméveis. No Quadro 3, constam as etapas do projeto de regularizacao e
o conteido de cada uma e dos produtos (os documentos técnicos que embasam o

projeto), que devem ser referendados por participacdo da comunidade-alvo.
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Quadro 3: As etapas e produtos para a realizagdo do projeto urbanistico da
regularizagdo (continua)

1. pré-diagndstico

Tratamento da drea conforme a 1.1.1 delimitagédo da

legislagdo municipal; poligonal das ZEIS
dados necessarios conforme g
11 exigéncia legal, descritos 1.1.2. auto da demarcacéo =
e na Tabela 1 (urbanisticos, urbanistica g

base legal : : . ;

ambientais, sociais, legais) ©
=
S
procedimentos para o 1.1.3 requerimento/termo Z
licenciamento ambiental de referéncia para o estudo ©
especifico da drea em questao; ambiental g
©
i
principais caracteristicas da area o
e suas delimitacdes; g
D
i ~ o
12 enderecamento ou setorizagéo . e o)
visita de existentes; 1.2.1 relatorlq técnico preI|m|n~ar— o
) aspectos fisicos da ocupagdo
G equipamentos; 2
Q
o
tipologias predominantes; .09-’_
=
servigos urbanos existentes; ol
©
pel
o
i)
O
5]
X
&
[
-z B (&)
levantamentos j4 existentes =
(concessiondrias agua e luz; 9
6rgaos municipais; censos); lg
N
=
o
1.3 1.3.1 relatdrio técnico preliminar — E
mobilizagdo aspectos sociais e abordagem das i
social liderancas §
. R Qo
liderangas comunitdrias e =
associagdes de moradores; ]

informagdes preliminares

do projeto a ser realizado e

da equipede base para as
apresentacgdes iniciais;
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Quadro 3: As etapas e produtos para a realizagéo do projeto urbanistico da
regularizacdo (continua)

2. diagnéstico

situacdo fundiaria;

) 2l - consulta cartordria;
dimenséao
juridica
coleta e cépia de documentos
dos moradores
levantamento aéreo;
22 levantamento local;
dimenséao
urbanistica
consulta prévia as
concessionarias;
2.3
dimensao levantamentos ambientais;
ambiental
levantamento socioeconémico;
2.4
dimenséo
social inventdrio das unidades

habitacionais

histdrico e tempo de ocupacgéo
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2.1.1 mapa fundiério

2.1.2 registro das glebas em
cartorio

2.1.3 instrucdo do processo
administrativo

2.2.1 levantamento
aerofotogramétrico

2.2.2 levantamento topogréfico
cadastral

2.2.3 projeto de redes existentes
(se houver)

2.3.1 estudo e relatério ambiental

2.3.2 cadastramento e selagem

trabalho social - levantamentos; cadastro e selagem
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Quadro 3: As etapas e produtos para a realizagéo do projeto urbanistico da
regularizagdo (concluséo)

3.1.1 bancos de dados

reunido dos dados fisicos,
ambientais e socioecondmicos

3.1.2 mapas georreferenciados

restrigdes urbanisticas
ambientais e legais

3.2.1 mapas tematicos para
apresentagao

potencialidades de ocupacéo,
melhorias

dreas ocupadas e definicdes
prévias de tamanhos de lotes

dreas desocupadas e
equipamentos publicos

3.3.1 planta de uso e ocupacédo
do solo

dreas publicas

trabalho social - mediagdo entre projeto e moradores; pactuagdo; assisténcia

sistemas vidrio e redes

desenho técnico de urbanismo

3.3.2 projeto urbanistico de
regularizagdo

infraestrutura e redes

plano de relocagédo e
reassentamento

Fonte: Elaboracdo das autoras.
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Identificadas as etapas da regularizacao fundiaria, assim como os dados a
serem levantados e os produtos resultantes de cada uma, torna-se possivel esta-
belecer o perfil do corpo técnico que devera atuar na duragdo de todo o processo
e a composicdo das diferentes equipes capazes de responder as necessidades dos
distintos procedimentos.

A Figura 5 a seguir mostra a composicao das equipes, que se dividem em trés
categorias: (i) equipe base, que perdura durante o processo todo; (ii) equipe de
servicos especializados, relacionados aos produtos especificos de levantamentos
de diferentes naturezas (juridicos, socioecondmicos, urbanisticos e ambientais);
(iii)equipe de escritério de campo, capaz de fazer a ponte necessaria entre os pro-

cedimentos técnicos e a comunidade.
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Figura 5: Composicdo das equipes de trabalho
articula com as articula servicos a
TR coordenador
instituicoes serem contratados

@

articula com as
equipes

@

dimensionamento e
montagem das equipes

@ arquiteto

assistente social

i permanente em todas ..... equipe base -
: as etapas :

advogado consultor :

técnico banco de

""""" equipe de servicos : ex.topografia
determinados especializados i aerofotogrametria

e : aSSiStente SOCial

i voltadaa : lequijpe de escritério i técnicoem
; comunidade e a i de campo ‘informética e demais:
medicoes visitas de campo

informativos
esclarecimentos

Fonte: Elaboragado das autoras.

7. Consideracdes finais

Os resultados a que se chega demonstram que as l6gicas que norteiam os pro-
jetos de regularizagao sao diferentes de um projeto urbanistico de parcelamento do
solo tradicional, o que tem desdobramentos no sequenciamento das etapas de pro-

jeto, nas normas legais balizadoras, nas informac0es para elaboracdo do diagndstico
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e suas dimensoes de andlise, no enquadramento ambiental e social; tudo isso com
rebatimento na dindmica da elaboracdo do projeto e nos produtos técnicos finais.
Estas constatagOes reforcam a necessidade de capacitagdo especifica das equipes
técnicas para lidar com a problematica da regularizagdo, sob pena de ndo se avangar
na solucdo da cidade informal.

No que se refere a pratica observada no projeto analisado, destaca-se o papel
fundamental das ferramentas de georreferenciamento, em especial do banco de
dados, capaz de reunir as informacoes levantadas preliminarmente e em diagnos-
tico, que da amplo suporte para as tomadas de decisdo e para o acompanhamento
da comunidade envolvida.

E preciso destacar que a abordagem a ser adotada para elaborar os projetos
urbanos e de concepcdo de projetos de infraestrutura ndo vem tendo o destaque
devido na formagdo dos novos profissionais na academia. Tendo em conta que a
regularizacdo fundiaria corresponde a maior parcela de demanda da sociedade bra-
sileira, faz-se necessaria uma atualizacdo dos curriculos académicos da Arquitetura
e da Engenharia Civil para lidar com essa pratica.

Por outro lado, o poder ptblico (municipios), em sua maioria, ndo esta pre-
parado para lidar com a interdisciplinaridade do processo de regularizacao fundi-
aria, o que tem tornado a cidade real e informal a maior realidade do processo de

urbanizagdo brasileiro.
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CAPITULO 5

Mobilidade para integracao da
cidade formal a cidade informal

Karoline Blanco
Maria do Carmo L. Bezerra

A mobilidade urbana constitui um atributo do espacgo urbano fundamental a
integracao da cidade formal a informal e requer, para tanto, que o projeto urbanistico
de regularizacao adote elementos configuracionais facilitadores da mobilidade, ndo
atribuindo a solucdo do tema apenas a gestdo de transportes urbanos. A considera-
¢do da mobilidade na regularizagdo fundiaria, também, é uma decorréncia da visdo
pluridimensional nos termos ja referidos nos capitulos anteriores.

De acordo com o Ministério das Cidades (BRASIL, 2015), mobilidade urbana
trata de um atributo pertencente as cidades e que faz referéncia a facilidade de
deslocamento de pessoas ou de bens nos espagos urbanos, sendo esses desloca-
mentos por esforco direto ou por meio de transporte, motorizados ou nao. Assim,
a mobilidade urbana se refere as diferentes respostas encontradas pelos individuos
e agentes econdmicos para as suas necessidades de deslocamento, levando em
consideragdo o espaco urbano e as suas complexas atividades.

Diante da ocupagao informal da maioria das cidades brasileiras, os projetos
de regularizacdo fundiaria buscam ordenar essas ocupacoes de forma a garantir, da
melhor forma possivel, o atendimento a necessidade da populagao. A maioria dessas
ocupacdes ocorre visando suprir a necessidade de moradia de seus habitantes, que,

apos a fixacdo, passam a exigir o direito de fixacdo legal. Faz-se necessario que esses
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projetos se atenham a criacdo de uma mescla de atividades tipicas da estrutura urbana,
como moradia, equipamentos, servicos e infraestrutura urbana. A configuracao urbana
definida para ordenamento dessa area informal é que atuara ou ndo como facilitador
da mobilidade que vai além do sistema vidrio e dos servigos de transportes.

Conceitualmente, bem como em suas respectivas bases legais, a mobilidade
urbana e a regularizacdo fundiéria deveriam ser articuladas visando ao alcance de
principios que garantissem a reducdo da segregacdo urbana por meio de cidades
mais integradas, fluidas e harmoénicas. Mas como conciliar a precariedade desses
assentamentos em termos de disponibilidade de espaco fisico e qualidade construtiva
para atender aos requerimentos da mobilidade?

Existe a tendéncia de enfatizar nos projetos urbanisticos de regularizacdo as con-
di¢des minimas para a fixacdo da populacdo moradora, dotando as areas apenas com
alguns servicos de saneamento basico, melhorias minimas do sistema viério e alguns
equipamentos ptiblicos coletivos. Entretanto, a melhoria das condi¢des de vida interna
ao assentamento ndo garante a integracao deste ao conjunto da cidade e, muitas vezes,
ndo resulta nem em condicdes minimas de seu desenvolvimento socioeconémico.

Tendo em vista que a estrutura espacial atribuida a uma cidade se constitui
por meio da localizacdo de areas para as quais sdo determinados usos do solo ou
atividades que se desenvolverao nessas areas, e que estas se interligam por sistema
de circulacao, torna-se necessaria a interligacao dos usos do solo e dos sistemas de
circulagdo, considerando seus diversos modos de transporte, de forma a garantir

que o projeto seja considerado detentor da qualidade da mobilidade.
1. A mobilidade inserida na visédo pluridimensional da regularizacédo
Considerando o contetido abordado nos capitulos anteriores, é possivel iden-

tificar que a mobilidade urbana se insere no quadro da dimensdo urbanistica da

regularizacdo fundiéria, uma vez que esta é a dimensdo em que sdo tratadas as
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adequacoes de elementos fisicos a area ocupada, abrangendo intervencdes e melho-
rias de infraestrutura, servicos, equipamentos e unidades habitacionais.

O tecido urbano é composto de elementos que podem facilitar ou ndo a mobilidade
nos assentamentos. Os estudos de Panerai (2006) apresentam o tecido urbano consti-
tuido por trés conjuntos sobrepostos: a rede de vias; os parcelamentos fundiérios; e as
edificacdes. A forma adquirida por esses elementos influencia sobremaneira as escolhas
de locomocao, ou seja, a forma urbana condiciona a mobilidade dos habitantes em
seus deslocamentos nas cidades e em suas partes, bairros ou assentamentos informais.

Para Gentil (2015), o projeto urbano é o elemento estruturador da forma urbana
e fator condicionante dos padrdes de mobilidade urbana em diferentes escalas.
Definiu quatro fatores que caracterizam o tecido urbano que podem ser facilitado-
res da mobilidade urbana. Esses fatores estdo listados no quadro a seguir, com seu

peso de influéncia sobre a mobilidade e os atributos espaciais para seu alcance.

Quadro 1: Sintese dos fatores relacionados a forma urbana compacta e sua
influéncia em padrdes de mobilidade urbana sustentavel (continua)

Fatores relacionados a Influéncia na mobilidade urbana . .
Atributo espacial

forma urbana compacta sustentdvel

A densidade € influenciada
pelos indices urbanisticos
(taxa de ocupagao, indices de
aproveitamento, gabarito). Criar uma
diversidade urbana de tipologia de
habitacdes, diferentes densidades,
tamanhos diferentes de terrenos
publicos ou privados implicaria
menor segregacgao espacial e
Densidade poderia também influenciar a
mobilidade urbana porque é
um atributo condicionador da
densidade. O aumento da densidade
pode auxiliar na reducéo das viagens
por veiculo se planejado junto com
a oferta de transporte publico e
uso misto do solo. Baixa densidade
impacta de forma negativa a
mobilidade urbana.

Estrutura urbana
compacta
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Quadro 1: Sintese dos fatores relacionados a forma urbana compacta e sua
influéncia em padrdes de mobilidade urbana sustentavel (concluséo)

Fatores relacionados a Influéncia na mobilidade urbana
forma urbana compacta sustentavel

Atributo espacial

Tendéncia a limitacéo do processo
de expansédo urbana. Crescimento
préximo ao centro. Preenchimento
dos espacos vazios, requalificacéo Redugéo de
dos espagos degradados. espagos vazios
A expansdo das cidades é um
fator que gera mais viagens de
automovel.

Continuidade

Fonte: Adaptado de Gentil (2015, p. 62).
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1.1 A andlise da mobilidade nos projetos de regularizagdo fundidria

Os assentamentos irregulares possuem peculiaridades quanto ao desenvol-
vimento de sua forma e tecido urbano. Na maioria das vezes, ndo possuem area
suficiente para atender as dimensdes e aos critérios técnicos estabelecidos pela legis-
lacdo para os parcelamentos urbanos, tanto que uma das condicOes essenciais para a
regularizacao foi a flexibilizacdo dos parametros urbanisticos para essas areas pela
criacdo do instrumento denominado como zona especial de interesse social (ZEIS),
definido pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001).

O ndo atendimento aos padrdes definidos pode comprometer o desenvolvimento
da mobilidade, tanto dentro desses assentamentos como na conexao deles com a
chamada cidade formal. Baseado nessa realidade, buscou-se, a partir dos fatores
facilitadores da mobilidade, identificar elementos e diretrizes que permitissem
atender a mobilidade e repetir as condicoes das areas informais. Procedimentos
que tanto pode ser utilizado para realizar avaliacdao de projetos ja executados e/ou
apoiar a elaboracdo de novos projetos de regularizacdo fundiaria urbana.

Os fatores apresentados por Gentil (2015) foram separados de acordo com a
natureza dos fatores facilitadores da mobilidade. Para a avaliacdo de densidade
e usos do solo, faz-se necessario que sejam discutidas as diretrizes estabelecidas
no ambito do plano diretor e/ou parametros definidos para a ZEIS, uma vez que
cabe a esses instrumentos as normas urbanisticas para uso e ocupacao do solo das
areas objeto dos projetos de regularizagdo fundiaria. No que se refere aos fatores
conectividade e continuidade, estes possuem natureza ligada as defini¢des de projeto
urbano, ndo encontrando rebatimento na legislacdo urbanistica de forma direta, mas
afetos as correntes urbanisticas ou decisoes de cada projetista.

No ambito da continuidade, tem-se como certo que a corrente urbanistica do
modernismo possui orientacdes que levam a um tecido urbano descontinuo dado

a énfase na fluidez automotora da cidade. A conectividade do espago, por outro
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lado, esta afeta ao cuidado com a qualidade do espaco urbano voltado ao pedestre
e outras formas de mobilidade ativa.

A continuidade é um fator peculiar que possui rebatimento em ambas as natu-
rezas a depender da avaliacdo que esta sendo realizada: no ambito da cidade como
um todo, a definicao de descontinuidades advém do estabelecimento de zonas de
expansao urbana, do planejamento urbano; e, no espago interno as areas a serem par-
celadas, essa descontinuidade do tecido urbano é afeta as opg¢oes de projeto urbano.

Assim, pode-se afirmar que o fator continuidade esta presente tanto na analise
dos fatores de natureza do projeto urbano, conforme descrito anteriormente, quanto
em relagdo a analise dos fatores de natureza de parametros urbanisticos, juntamente
com a densidade e o uso do solo, quando essa descontinuidade é fruto de espacos
residuais presentes no tecido urbano. Sendo assim, a divisao dos fatores de acordo

com a sua natureza se da da seguinte maneira.

Figura 1: Andlise da natureza dos fatores de mobilidade

CONFIGURACAO

FATORES URBANA NATUREZA
» Densidade Diretrizes Parametros
urbanisticos
advindos de
» Uso do solo Planos Diretores
« Continuidade
« Conectividade Elementos Decisdes de Projeto

Fonte: Elaboragdo das autoras.
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2. Parametros urbanisticos e elementos configuracionais facilitadores
da mobilidade

Os parametros urbanisticos identificados como capazes de influenciar a den-
sidade, o uso do solo urbano e a continuidade foram: (i) densidade demografica
ou populacional, valor resultante da divisdo entre o niimero de habitantes e a area
total das porgoes territoriais indicadas; (ii) &rea minima do lote; (iii) percentual de
area publica; (iv) distribuicdo de usos e atividades; e (v) espacos residuais.

Os valores indicados para esses parametros variam de acordo com os planos
diretores de cada localidade e/ou projetos de regularizacdo fundiaria e sdo enten-

didos na forma a seguir.

* Densidade demogrdfica urbana: para a analise do parametro densidade demo-
grafica, deve ser considerada o calculo entre a razdo e o total da populacado da
area pela area do solo urbano ocupado, tendo-se em conta que existem varias
formas de calculo de densidade.' Com base nas analises constituidas, é possivel
concluir que as areas de regularizacdo sao naturalmente areas de alta densi-
dade populacional, o que é considerado necessario para garantir a mobilidade
urbana sustentavel. Para o estabelecimento de um pardmetro, tomou-se como

base a andlise realizada de alguns planos diretores brasileiros,? o que levou

! De acordo com Ferrari (1979), é possivel verificar trés formas de densidade para o planejamento
urbano: (i) densidade média urbana — relagao entre uma populacado urbana total e a 4rea urbana
que a contém, ou seja, a area limitada pelo perimetro urbano da cidade; (ii) densidade residen-
cial bruta — relagdo entre o niimero total de habitantes e o total da 4rea utilizada pela populacdo
para moradia, trabalho, circulagdo e descanso. Entende-se por area bruta a area total ocupada por
lotes residenciais, vias, estacionamentos, areas verdes de uso diario, escolas e areas comerciais;
(iii) densidade residencial liquida — relacdo entre a populagdo residencial e a 4rea liquida na qual
reside. A drea liquida é definida como sendo a area ocupada pelos lotes residenciais edificados.

Foram verificados 14 planos diretores e projetos de lei para planos diretores, entre eles o do Distrito
Federal e os das cidades de Curitiba/PR, Sdo Paulo/SP, Chapec6/SC, Maranguape/CE, Itapemirim/
ES, Betim/MG, Barra do Gargas/MT, Mossor6/RN, Pelotas/RS, Natal/RN, Montes Claros/MG,
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a definicdo de uma densidade populacional facilitadora da mobilidade entre
300 e 450 habitantes por hectare, ndao podendo ser inferior a 50 habitantes por

hectare — valor referéncia para viabilizar um servigo de 6nibus intermediario.?

« Area dos lotes residenciais: o valor de area minima para lotes residen-

ciais de interesse social é determinado pela Lei Federal n.° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979. A regularizacdao ndo necessita seguir essa norma, mas
ndo deve, também, desconsidera-la, diante das limitacOes e das situagdes de
fato encontradas nas areas informais. Com base nos tamanhos de lotes mini-
mos para areas de regularizagdo definidos nos planos diretores analisados,
bem como na andlise do que vem sendo praticado por meio do Relatério de
Parametros Técnicos para a Urbanizacdo de Favelas (Parametros técnicos
para a urbanizacao de favelas, 1999), e, considerando que lotes com grandes
dimensdes contribuem para o desenvolvimento de cidades espalhadas que
também se tornam um problema para a mobilidade, adotou-se como aceitavel
que os lotes de dreas de regularizacdo possuam area dentro do intervalo de,

no minimo, 25 m? e, no maximo, 125 m?.

Percentual de dreas publicas: o percentual destinado as areas ptiblicas compre-
endem os sistemas de circulacao, os espacos livres de uso publico (incluindo
as areas verdes, exceto as areas de preservacgao) e os equipamentos ptiblicos
e comunitarios. A Lei n.° 6.766/1979 estabelece que o percentual de areas

puiblicas ndo pode ser inferior a 35%,* 0 que, por vérios anos, foi um dos

Novo Airdao/AM e Joao Pessoa/PB, abrangendo, assim, diferentes localidades do pais, com exem-
plares em vérios estados e em todas as regides.

* Em 2012, segundo o Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat),
foram discutidos parametros urbanos para os quais deveria haver uma densidade de, pelo menos,
35 a 40 habitantes por hectare de forma a viabilizar a implantac@o de servicos de énibus bésico e
densidade minima de 50 habitantes por hectare para servigos de 6nibus intermediario.

4 Segundo pesquisa do Instituto Polis, as cidades brasileiras seguem a seguinte proporgao: (i) sistema
viario: 15 a 20%; (ii) areas verdes: 10 a 15%; (iii) areas institucionais: 5 a 10%.
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impedimentos para a regularizacao de assentamentos informais. No entanto, a
revisao feita pela Lei Federal n.° 9.785, de 29 de janeiro de 1999, da autonomia
aos municipios para determinar a distribuicdo das areas publicas, flexibili-
zando o percentual de destinacdo dessas areas nos projetos de parcelamento.
Assim como no caso da area minima dos lotes residéncias, o desejavel é que
o percentual de areas ptblicas se aproxime o maximo possivel do definido
pela lei; no entanto, considerando as condicdes reais apresentadas nos assen-
tamentos irregulares, o parametro minimo adotado foi de 20% da area do

assentamento — sendo 12% sistema viario, 5% areas verdes e 3% institucional.

Distribuigdo de usos e atividades: é possivel perceber que as areas onde ocor-
rem ocupacoes irregulares tém como foco a garantia de moradia a populacao,
logo, tendem a apresentar maior quantidade de area destinada a ocupacao
residencial. A andlise da realidade das ocupacoes irregulares brasileiras, por
meio do Relat6rio Técnico para Urbanizacdo de Favelas (Parametros técnicos
para a urbanizacado de favelas, 1999), confirma essa afirmacao, que decorre
muito mais de uma desestruturacdo econdmica urbana local do que de uma
situacao desejavel pela populagdo. Para a promocao da mobilidade, existe a
necessidade de percentuais do territério destinados a garantia diversidade de
usos, gerando vivacidade na cidade e contribuindo para a utilizagdo mais eficaz
dos modos de transporte. Considerando as peculiaridades existentes nas areas
de regularizacdo fundiéria e os parametros verificados nos planos diretores
analisados, bem como a escala de avaliacdo e forma de calculo aprestados
por Costa (2008), foi possivel definir que o parametro minimo para a garantia
da diversidade de usos é que em, pelo menos, 30% da area seja permitido ou

incentivado o uso misto do solo. Esse sera o percentual recomendado no estudo.

Espacos residuais: a continuidade é caracterizada pela quantidade de ocu-

pacodes continuas diante de uma superficie ttil. Seu principal indicador de
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analise, considerando-se a natureza dos parametros urbanisticos, é a auséncia
de destinacdes para certas areas dentro do tecido urbano. A caracterizacao da
malha urbana porosa de ocupacao se dé pelos vazios urbanos. Considerando
o conceito de espacos residuais e as analises desenvolvidas, conclui-se que
0s espacos residuais devem ser inferiores a 5%, de modo a ndo gerar as

descontinuidades que desmotivem os percursos a pé.

Os fatores continuidade e conectividade, definidos como facilitadores da mobi-
lidade, permitem-nos uma analise da paisagem urbana no sentido de identificar seus
elementos e atributos configuracionais constituintes.

A partir das referéncias de Gentil (2015), a continuidade decorre do projeto
urbano (parcelamento do solo) e deve ser analisada quanto a rede viéria, pois esta
define as conexdes do tecido urbano. Por sua vez, os parametros de anélise seriam
as distancias entre as vias e a quantidade de pontos de conexao. Ja a conectividade
se atém a uma visdo especifica da composicdo do tecido urbano, dividindo-se em
dois aspectos: o primeiro deles se refere as dimensoes das vias; e o segundo refe-
re-se aos elementos configuracionais da sua estrutura.

A rede de circulacdo se classifica em rede principal, que é associada ao trans-
porte motorizado, e em rede local, que é voltada para o deslocamento de pedestres,
e é mais eficiente quanto mais permeaveis, legiveis, lineares e continuas forem
as vias, ja que se moldam em diferentes formatos, regulares e irregulares. A rede
viaria tanto se constituiu no elemento basico para imprimir continuidade na escala
interna quanto em relacdo ao restante da malha urbana.

De acordo com Gehl (2010), a maior parte das pessoas esta disposta a per-
correr uma distancia de cerca de 500 metros, embora isso possa variar de acordo
com outros fatores, como a idade das pessoas, condicionamento fisico, condi¢des
do percurso, dentre outros. Campos Filho (2003) também indica a distancia ideal
entre linhas multidirecionais de 1.000 metros, de forma que ndo seja necessario

andar mais do que 500 metros a pé para acessa-la.
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Em relacdo a ortogonalidade das redes, Mascaré (1987) relata que os tragados
ndo ortogonais tém custos maiores quando comparados aos ortogonais e apresentam
taxas de aproveitamento menores em razdo da irregularidade das glebas. Os custos
sdo mais altos devido a maior quantidade de quilometros de vias necessarios para
servir uma mesma area urbana. Relatos de Mascaré (1987) identificam que, na busca
por otimizar os tracados do ponto de vista da economia dos custos e da implanta-
¢do dos transportes, chegou-se a solu¢des mistas que apresentam um desempenho
mais adequado. Ou seja, o tracado em malha fechada seria mais adequado a vias
de transito intenso e artérias principais, permitindo menores percursos. Para as vias
de transito eventual, secundarias, se adaptaria melhor o tracado em malha aberta,
permitindo menores custos na implantacdo da infraestrutura.

O fator continuidade, também, expressa-se pela limitacdo da expansao urbana,
uma vez que esta relacionado com a integragao entre uma fragao urbana e outra, e
destas com o resto da cidade.

Existem ainda outros elementos além das distancias entre vias que devem ser
considerados, como limites, barreiras e costuras do tecido urbano, para que se possa
analisar o potencial de continuidade de uma rede vidria. O objetivo é identificar quantos
acessos sdo necessarios para que haja integracao. As costuras seriam as vias principais
que conectam o parcelamento, quantas existirem para promover a permeabilidade. J4 as
barreiras sao os entraves para que essas vias possam conectar os espagos, podendo ser
um rio, uma linha de metr6 ou uma area verde que nao permita passagem.

A andlise dos limites se baseia no perimetro dos assentamentos e busca avaliar
se a forma de integracdo com o restante da cidade ocorre por meio de barreiras,
isolando o assentamento urbano, ou por costuras que garantem a conexao da area
analisada com as areas urbanas que se desenvolvem nas proximidades. As conexdes
se dao pela rede viaria principal que se apresenta como costura do tecido urbano.
Assim, deve-se avaliar a quantidade de conexdes que foram estabelecidas e se elas

sdo suficientes para garantir a continuidade.
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Avaliada a rede, deve-se entrar no elemento rua e verificar a composicao de
seu perfil, e, nesse caso, a andlise ja se integra a conectividade, que pode ou ndo,
a depender dos elementos configuracionais, facilitar a circulagdo dos meios ndo
motorizados (bicicletas e pedestres).

Deve ser verificado se as vias de automdveis que compdem a rede do assenta-
mento atendem as larguras minimas de acordo com a sua classificacdo. Para tanto, é
utilizada tabela compilada por Gondim (2001), em que sdo apresentadas as medidas

minimas adotadas para afericdo da legislacdo urbana.

Tabela 1: Medidas minimas adotadas para aferigdo da legislacédo urbana

Classe da via Largura minima para faixa de veiculo (m)
Via local 2,70
Via coletora 3,00
Via arterial 3,30
Via expressa 3,60

Fonte: Gondim (2001; 2014).

As calgadas devem apresentar espago suficiente para permitir o deslocamento
de cadeiras de roda e possibilitar o plantio de arvores, que sdao necessarias para o
melhor conforto dos pedestres, minimizando incomodos relativos a temperaturas
elevadas e poluicdo. Sendo assim, Gondim (2001; 2014) apresenta, em suas ana-
lises, as medidas minimas das faixas de utilizagdo das calgadas para a garantia do

conforto da circulagdo de pedestres.
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Tabela 2: Medidas minimas das faixas de utilizac&o das calgadas para
garantia do conforto da circulacéo de pedestres

Faixas de utilizacao das calgadas Largura minima (m)

Faixa de passeio para passagem simultanea de

dois pedestres 1,50
Faixa de mobiliario urbano para a colocacao de 075
arvores e postes ’
Faixa de distanciamento das edificacées ou faixa 030
de interacao '
Faixa de mobiliario urbano, com lixeiras e
e 0,75

telefones publicos
Faixa de mobiliario urbano, com portos de 120
onibus sem abrigos '
Faixa de mobiliario urbano, com abrigos de

A 2,70
pontos de 6nibus
Faixa para acomodacao de abrigo de passageiros 2,10

Fonte: Gondim (2001; 2014).

As calcadas de vias locais devem ter medida minima de 2,55 metros, sendo
1,50 metro para passeio, 0,30 metro de afastamento da edificagdo e 0,75 metro de
faixa de mobiliario, onde serdo colocados arvores e postes.

As calcadas de vias coletoras devem possuir medida minima de 3,15 metros,
sendo 1,50 metro para passeio, 0,45 metro de afastamento da edificagao e 1,20 metro
de faixa de mobilidrio, ja que comportam equipamentos de maior porte como ban-
cas de jornal e até mesmo espaco para aguardar o transporte coletivo. As arvores
devem ter seus eixos distantes 1,00 metro da guia, de forma que suas copas nao
comprometam a passagem de veiculos de grande porte.

As calgadas das vias arteriais devem ser maiores, uma vez que abrigam todo
o mobiliario das vias coletoras mais abrigos de 6nibus e, em alguns casos, baias
de acomodacdo de coletivo, chegando ao minimo de 4,65 metros de calgadas.
Devem ser destinados 1,50 metro para faixa de passeio, 0,45 metro de afastamento

das edificacdes e 2,70 metros para o mobilidrio urbano.

153



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

Tabela 3: Dimensionamento para calgadas

Calcada

Dimensodes por classe viaria

Faixa de passeio

Faixa de
afastamento das
edificactes

Faixa de mobiliario

Secao minima
resultante

Via local (m)
1,50

0,30

0,75

2,55

Via coletora (m) Via arterial (m)
1,50 1,50
0,45 0,45
1,20 2,70
3,15 4,65

Fonte: Adaptado de Gondim (2001; 2014).

Quanto as ciclovias, os estudos de Gondim (2001; 2014) revelam que a largura

minima efetiva recomendada para as pistas de bicicleta é de 2,00 metros quando

for em apenas um sentido e de 2,40 metros para os dois sentidos, podendo haver

necessidade de larguras maiores devido a declividade da area onde serdo implan-

tadas. Ja as ciclo faixas devem possuir largura maxima de 2,10 metros, para que

ndo seja utilizada por veiculos. A autora apresenta tabela-sintese com as medidas

minimas e maximas relacionadas a ciclovias, ciclofaixas e faixas compartilhadas.

Tabela 4: Medidas de referéncia para a infraestrutura cicloviaria

Infraestrutura cicloviaria

Medidas minimas (m)

Medidas maximas (m)

Faixa compartilhada
veiculo/bicicleta

Ciclofaixa unidirecional
em via local

Ciclofaixa unidirecional
em via coletora

Ciclofaixa bidirecional
Ciclovia bidirecional

Passeio separador em
canteiro central

Passeio separador
préximo a calcada

4,20

1,20

1,50

2,40
2,40

1,05

1,50

4,20

2,10

2,10

2,50

Fonte: Gondim (2001; 2014).
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A categoria do passeio e da ciclovia a ser utilizado dependera do tipo da via, do
uso do solo, das caracteristicas do solo e da demanda dos ciclistas. Prinz (1980b)
sugere que as ciclovias segregadas sejam utilizadas em vias principais, as ciclofaixas
em vias secunddrias e trafego compartilhado em vias locais.

O estudo do fator conectividade nos remete a analise do espago publico com
objetivo de verificar as condicdes que facilitam a mobilidade ativa ou aquela rea-
lizada por pedestres e ciclistas, bem como o tratamento do espago ptiblico no que
tange a sua conexao entre estes e 0S acessos aos transportes ptiblicos.

As diferentes visdes sobre os elementos que compdem a paisagem urbana
identificada em diversos autores (PRINZ, 1980a; 1980b; LYNCH, 1960; CULLEN,
1971; GEHL, 2010) consultados sobre o tema permitem elencar elementos que
possibilitam a avaliacdo dos projetos urbanos quanto ao fator conectividade, sendo
eles: passeios, vias de pedestres fundamentais para estimulos de deslocamentos a
pé; ciclovias, vias para deslocamentos utilizando bicicletas que geram alternativas
de modos de transporte nao motorizados; barreiras, elementos que interrompem o
fluxo por algum motivo; pontos de descanso, espacos reservados para os pedestres
descansarem, obterem informagoes ou passarem algum tempo; acessos, transi¢ao
de um espaco para o outro; e mobilidrio urbano, elementos fundamentais para a
humanizagdo e urbanizagdo das areas.

Os elementos devem atender as principais necessidades basicas dos pedes-
tres e devem ser qualificados em relacao a boa qualidade no atendimento a essas
necessidades. Esses elementos também devem prever a garantia de acessibilidade
as pessoas que possuam algum tipo de restricao de mobilidade (deficientes fisicos,
gestantes, idosos, criangas, pessoas com compras, malas, carrinhos de bebé, entre
outros), adequando o desenho para atendimento a toda a populagao.

Os elementos configuracionais, por sua vez, devem dispor de um conjunto de
atributos para alcance do objetivo de qualificar o espacgo publico para mobilidade.

Bezerra et al. (2017) prop0de trés atributos qualitativos basicos:
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* Seguranga: é um atributo que ira garantir a utilizacao dos espagos publicos.

O planejamento da seguranca deve estimular a utilizacdo dos espacos, e o
mobilidrio urbano tem um importante papel na solucao de possiveis confli-
tos dos espagos publicos. A sinalizagdo vertical e horizontal, bem como a
iluminacdo sdo alguns exemplos de elementos que estimulam e direcionam

corretamente a utilizacdo segura das areas urbanas.

Conforto: sensacdo de bem-estar fisico e psicol6gico dos usudrios em relacdo as
areas urbanas. O combate a poluicdo visual, atmosférica e sonora e o melhora-
mento do conforto térmico sdo exemplos de formas para garantir o conforto dos
usudrios. Também deve-se considerar aspectos que garantam a acessibilidade

a parcela da populacdo que possua algum tipo de restricao de mobilidade.

* Amenidade: é o atributo que esta relacionado com as boas condigdes e

qualidade das areas urbanas. Elementos que estimulem a caminhada ou
o uso de ciclovias como boas condi¢des de pavimentacdo, arborizacao e

iluminagdo definem o atributo.

As informacoes sistematizadas sdo apresentadas em dois quadros, um deles se

destina a analise referente a natureza dos parametros urbanisticos e o outro foca a

andlise referente ao projeto urbano interno a area do assentamento a ser regularizado.

156



Capitulo 5. Mobilidade para integragédo da cidade formal a cidade informal

Quadro 2: Quadro-sintese: andlise dos parametros urbanisticos

Diretrizes que configuram o Parametros urbanisticos de andlise do

espacgo urbano fator densidade

Admite-se, como parametro, que a den-
sidade populacional dos assentamentos
Densidade demografica deve estar entre 300 e 450 habitantes por
hectare para ser considerado o fator den-
sidade como facilitador da mobilidade.

Diretrizes que configuram o PARAMETROS URBANISTICOS DE
espaco urbano ANALISE DO FATOR USO DO SOLO

Garantir que, em, no minimo, 15% da
area do assentamento deve ser permiti-
do ou incentivado o uso misto do solo.

Distribuicdo de usos e
atividades

Os espacos residuais (que ndo possuem
destinagdes urbanisticas) devem ser in-
Espacos residuais feriores a 5% da drea da gleba, de modo
a néo gerar grandes prejuizos quando a
continuidade do assentamento.

Fonte: Elaboracdo das autoras.
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Vale registrar a dificuldade em identificar na literatura os pardmetros que melhor
se ajustassem a especificidade dos assentamentos informais sem, contudo, perder
de vista a qualidade dos espacgos publicos necessarios a facilitagdo da mobilidade.

Esse conjunto de elementos e atributos contribui para qualificar os espacos
publicos e podem contribuir para ajustar os projetos urbanisticos de regularizacao,

tendo em conta sempre a sua organizacgao inicial.

Quadro 3: Quadro-sintese: andlise dos aspectos de decisGes de projeto
urbano (continua)

Elementos
que - - .
. ! Caracteristicas de analise da continuidade no
Continuidade configuram
desenho urbano
0 espacgo
urbano
- LIMITES,
E'Jl\ﬁ.;‘é“\'lcu'\“s ORTOGONALIDADE  CONSTURA E
BARREIRAS

Solugdo mista de
otimizagdo dos
tragados das vias
de transito eventual
e das secundarias
para melhor adapta-
¢80 ao tragado em
malha aberta.

REDE LOCAL
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Quadro 3: Quadro-sintese: andlise dos aspectos de decisGes de projeto
urbano (continua)

Continuidade

Elementos
que
configuram
0 espago
urbano

Caracteristicas de andlise da continuidade no

desenho urbano

A alta qualidade
das pavimen-
tacdes, seus
materiais, sua

execucdo e
manutencéo,
e o desenho
claro do tragado
evitam voltas
desnecessdrias

e possibilitam o
deslocamento

sem preocupa-

¢oes. Mobiliario
urbano e os
pontos de
descanso de-
sempenham um
papel positivo
para amenizar
0S percursos

VIAS DE

AUTO

CALCADAS

CICLOVIAS

PASSEIO

DIMENSIONAMENTO DOS ELEMENTOS QUE FAVORECEM

A CONECTIVIDADE

As vias que compdem a rede do assentamento atendendo
a larguras minimas de acordo com a sua classificacao, de
forma a facilitar deslocamentos.

As calcadas apresentando espaco suficiente para des-
locamento, bem como para implantagdo de mobilidrio e
vegetacao necessdrios para a qualidade das areas urbanas.
Atendimento ao dimensionamento minimo de acordo com a
classificagdo viaria das vias em que se encontram.

As vias destinadas a transporte por meio de bicicletas
seguindo o tragado apresentado pela rede viaria e aten-
dendo as medidas minimas e maximas com base na classe
hierdrquica da via, bem como a necessidade de utilizagédo de
ciclovias, ciclofaixas ou faixas compartilhadas.

SEGURANGA

Clareza na
sinalizacdo
e desenho e
pavimentacéo
adequados
garantem a
locomocéo do
pedestre sem
riscos, permi-
tem o acesso,
resolvem pos-
siveis conflitos
com outros
meios de modo
de integré-los.
Resolvendo
e evitando
barreiras.

AMENIDADE

A alta qualidade
das pavimentagoes,
seus materiais,
sua execucao e
sua manutencéo,
e o desenho claro
do tracado evitam
voltas desnecessa-
rias e possibilitam
a caminhada sem
preocupagdes. Mo-
bilidrio urbano e os
pontos de descanso
desempenham
um papel positivo
para amenizar 0s
percursos.

CONFORTO

Sombras de
arvores ou
construcdes
trazem confor-
to higrotérmico
aos pedestres,
estimulando
a sensacao
de bem-estar.
A arborizagdo
pode ainda
amenizar o
conforto sono-
ro, por oferecer
outros sons
mais agrada-
veis para 0s
usudrios. Os
mobilidrios
fornecem
humanizacéo
e favorecem o
conforto psico-
I6gico.
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Quadro 3: Quadro-sintese: andlise dos aspectos de decisGes de projeto
urbano (continua)

Elementos
que
Continuidade configuram

Caracteristicas de analise da continuidade no
desenho urbano

0 espaco
urbano

CICLOVIA

160

Clareza na
sinalizacao
e desenho e
pavimentacéo
adequada
garantem a
circulacéo dos
ciclistas sem
riscos, permi-
tem o acesso,
resolvem pos-
siveis conflitos
com outros
meios a modo
de integré-los.
Resolvendo
e evitando
barreiras.

Sombras, de
arvores ou
construcoes,
trazem confor-
to higrotérmico
aos ciclistas,
estimulando a
sensacgdo de
bem-estar. A
arborizagédo
pode ainda
amenizar o
conforto sono-
ro, por oferecer
outros sons
mais agrada-
veis para 0s
usudrios. Os
mobilidrios
fornecem
humanizacéo
e favorecem o
conforto psico-
I6gico.
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Quadro 3: Quadro-sintese: andlise dos aspectos de decis6es de projeto
urbano (continua)

Continuidade

Elementos
que
configuram
0 espago
urbano

ACESSOS

Caracteristicas de analise da continuidade no

SEGURANCA

Os acessos

garantem
seguranga aos
usudrios quan-
do possuem
bom desenho
(inclinacdes
adequadas),
sinalizacao
e, Se preciso,
auxilio de mo-
bilidrio urbano,
assegurando
boa fluidez do
fluxo de pes-
soas. Conse-
quéncia disso
€ um passeio
mais ameno e
agradavel.

desenho urbano

AMENIDADE

A amenidade
dos acessos esta
principalmente no

desenho que eles re-
cebem. Nivelamen-

tos adequados dos

passeios e espagos

urbanos possibilitam
que haja maior flui-

dez e facilidade no

fluxo de pessoas, ja
que podem manter

o olhar ao seu redor
ao invés de fixarem

o olhar no chéo.

CONFORTO

Rampas
podem resolver
problemas dos

niveis melhor
que degraus, o
qual se torna
uma barreira
para alguns.
E possibi-
litam um
percurso mais
confortével,
assim como
ainsercdo de
sinalizacédo
para orientar
0S Usuarios
e organizar o
fluxo.
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Quadro 3: Quadro-sintese: andlise dos aspectos de decisGes de projeto
urbano (concluséo)

Elementos
que
Continuidade configuram

Caracteristicas de andlise da continuidade no

desenho urbano
0 espacgo

urbano

SEGURANCA AMENIDADE CONFORTO

Este elemento
de utilidade
variada favore-
ce a sensacao
de seguranca
dos espacos

S Ao que se refere as sensacdes de ame-
quando inseri-

nidade e conforto, a escolha por bons

dos, ao longo o - S
materiais para confec¢do do mobiliario
deles, postes urbano, o bom desenho que ele possuira
MOBILIARIO de luz, bancos, ’ sentio g possuira
. e a boa manutenc&o dele confere, ndo sé
URBANO lixeiras, dentre .
ao objeto, mas a todo o espaco urbano
outros, que a7 ’ .
- onde estd inserido, um aspecto de maior
d&o um aspec- . :
f qualidade e bem-estar, estimulando seu
to de maior
S uso.
humanizacéo
ao espaco,
estimulando
Seu uso e
conferindo-lhe
seguranca.

Fonte: Elaboragdo das autoras.

3. Consideracdes finais

Considerando que a analise da mobilidade pode ocorrer tanto em um aspecto
mais amplo, escala da cidade, quanto em um aspecto mais restrito, escala do assen-
tamento ou parcelamento, os quadros analiticos foram desenvolvidos visando a
avaliacdo dos elementos e das diretrizes apenas no espaco interno a area onde se
desenvolve o projeto.

A identificacdo das diretrizes urbanisticas, bem como dos elementos configu-

racionais dimensionais e qualitativos que compdem os fatores identificados como
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facilitadores da mobilidade urbana se constituem na contribuicdo tanto a analise
do potencial de facilitacdo da mobilidade, que possui um projeto urbanistico de
regularizacdo fundiaria, quanto em ferramenta de apoio a elaboragdo de novos
projetos urbanisticos de regularizagdo, contribuindo para a atuacdao mais assertiva

dos profissionais e dos gestores publicos.
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CAPITULO 6

Incremento de custos de obras de
urbanizacdo em areas urbanas

informais
Maria do Carmo L. Bezerra

As experiéncias acumuladas em alguns municipios brasileiros (BRASIL,
2009c), que se anteciparam ao marco legal federal e as licdes aprendidas com a
execucdo dos primeiros programas federais de apoio aos municipios, foram impor-
tantes para estabelecer trés aspectos essenciais a serem abordados como método de
trabalho: (i) participagdo da comunidade e intenso trabalho social nas diversas fases
de projeto e obras; (ii) reducdo das remocoes e retirada da populacado, especialmente
das areas de risco social e ambiental; e (iii) projeto urbanistico respeitando o tecido
urbano existente com dotacdo de infraestrutura e integracdo da area a cidade regular.

Do ponto de vista técnico, as equipes de profissionais envolvidos em projetos
de urbanismo, meio ambiente e inclusdo social tém procurado incorporar o aprendi-
zado para avangar na projetacao de areas ja ocupadas e em situacdes cada vez mais
precarias e de dificil acesso. A engenharia, por outro lado, tem respondido com mais
dificuldades em elaborar projetos executivos precisos que contemplem o arranjo
urbano ja implantado e orcamentos mais realistas, contemplando os problemas de
execucao, tanto no que se refere a interface com a populacdo como com as areas

de maior fragilidade ambiental.



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

1. Diferencas e similaridades entre melhoria de bairros e regularizagéo

fundiéaria

Como ja destacado no Capitulo 2, a avaliagdo das iniciativas precursoras ocor-
ridas no final da década de 1990 indica que os projetos de urbanizacao de favelas,
que enfatizaram somente as melhorias de infraestrutura, habitacdo e de espagos
comunitarios em detrimento da questdo fundiaria, ajudaram a mostrar que a ausén-
cia do registro do parcelamento urbano e da titulacdo dos moradores fragilizam a
fixacdo da comunidade e os investimentos nas moradias por parte dos moradores,
em funcdo da falta de acesso ao financiamento. Também, por si s6, ndo rompe o
processo da mobilidade e da producao da informalidade, representando uma regu-
larizagdo incompleta, se considerados os fundamentos legais do tema.

Apesar dessa avaliacdo, os projetos de urbanizagdo de favelas passaram a se
chamar de “melhoria de bairros™*
a edicdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001).

Entre 2003 a 2010, houve um incremento desses projetos, que contemplam, em sua

e foram difundidos no Brasil no periodo posterior

maioria, as intervencgoes fisicas. Foram incentivados pelo Governo Federal, que
abriu vérias linhas de financiamento para projetos de “saneamento integrado” e
(13 3 ~ » . . . . pe . o s .
urbanizagdo de favelas”. Por sua vez, iniciativas dos proprios municipios levaram a
uma significativa contracdo de empréstimos internacionais com o objetivo de urba-
nizacgdo de areas de baixa renda. Nao obstante de a maioria dessas iniciativas nao
fechar o ciclo de regularizacao fundiaria, houve um avanco, e o tema das ocupacées
de areas de risco social e ambiental foi discutido, com abordagens diferentes entre

ambientalistas e urbanistas, saindo do limbo em que sempre estiveram.

! Esta tem sido uma denominacdo utilizada por organismos internacionais para se referirem aos
investimentos em urbanizacd@o de assentamentos de baixa renda. Existe a preocupacdo em nao se
comprometer com a formalizagdo da posse da terra, que é um procedimento de responsabilidade
dos governos locais.
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As melhorias de bairros se caracterizam por serem incrementais, visando,
sobretudo, as intervencOes em infraestrutura nos assentamentos informais para
lhes conferir maior salubridade e reduzir os riscos impostos pela precariedade das
habitac0es. Ja a regularizacdo, em que pese nao prescindirem dessas intervengoes,
€ um processo mais amplo, composto por etapas previstas na legislacdo, e visa inte-
grar o assentamento a cidade formal nos aspectos urbanisticos, sociais, ambientais
e juridicos, com emissao de titulos de propriedade a seus moradores.

No que tange a melhoria de bairros, em 2009, o Ministério das Cidades, visando
estabelecer procedimentos para as intervengdes a serem financiadas por recursos
federais, organizou conceitualmente as duas modalidades de interven¢do mais

comuns, a saber:

a) Saneamento integrado, que é uma modalidade de intervencao caracterizada
pela provisdo de saneamento bésico, tais como agua e esgoto, drenagem,
residuos solidos e pavimentacdo, podendo ser complementado com melho-
rias hidrossanitarias. Nao estdo previstos relocacoes ou reassentamentos, que
s6 devem acontecer por necessidade de realizagdo das obras que sdo foco
da intervencado. As agOes, também, ndo possuem, como objetivo, intervir

no tecido urbano com melhorias urbanisticas ou mesmo de sistema viario;

b) Urbanizagdo de favelas, que se caracteriza por intervengdes no sistema viario,
visando melhoria da acessibilidade e habitabilidade, com provisao de mora-
dias e estratégias de integracao do assentamento a cidade. Prevé o saneamento
basico e a recuperacdo ambiental. Nessas intervengoes, existe maior possi-
bilidade de relocagdes ou reassentamentos devido a adequacao ao sistema
viério e ao desadensamento. E uma modalidade que se aproxima muito da
concepcao da regularizagdo fundiaria na visdo pluridimensional, deixando,

no entanto, em segundo plano, o tema social e a titulacao propriamente dita.
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Quadro 1: Modalidade de intervenc&o do processo de regularizacéo fundiaria

Saneamento integrado Urbanizacao de favela

MODALIDADE DA INTERVENCAO

Tipo 2 — Tipo 1 + intervengdes no
entorno e provisdo de equipamentos
urbanos.

Tipo 2 —Tipo 1 + melhorias hi-
drossanitarias e pavimentagao.

Fonte: Brasil (2009c).

Diante desse quadro de possibilidades de intervengdes em areas de urbanizacao
informal, e sem uma coordenagdo que valide se estas estdo seguindo para o objetivo
final de regularizacdo, muitos investimentos sdo aplicados a dreas que ndo possuem
as condicdes de formalizacao dos titulos de propriedade, resultando num sem-fim de
novas agoes incrementais. Como os projetos de melhoria de bairros nao se pautam
por uma analise prévia do conjunto do assentamento informal, conforme prevé o

projeto de regularizacdo fundiéria, o retrabalho é continuo.
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2. Risco ambiental e risco social e a relacdo com custos de urbanizacéo

O Estudo de Avaliagdo da Experiéncia Brasileira sobre Urbanizacao de Favelas
e Regularizacgdo Fundiéria,? promovido pelo Instituto Brasileiro de Administracdo
Municipal (Ibam) em 2002, que analisou 10 cidades brasileiras e seus respecti-
vos programas de regularizacdo de assentamentos informais, destaca que uma
das caracteristicas das intervencées foi atuar “sobre as situacdes de risco social e
ambiental para minimizar a ocorréncia de acidentes” (IBAM, 2002), o que passou
a dar status de prioridade as intervenc¢des sobre os assentamentos dessas areas.
Por outro lado, o estudo indica que as a¢des dos municipios sobre as ocupagées
informais priorizaram a linha do melhoramento de bairros, ou a regularizacao
fundiaria incompleta, como ja referido.

Uma critica que pode ser feita a essa abordagem é que ela, de certa forma,
camufla os conflitos que o processo de regularizacdo imp0e, intervém nas areas
com maior viabilidade aparente e deixa no ar a possibilidade de que o processo
se estenda para toda a comunidade, sem discutir os temas das areas de fragilidade
ambiental e risco social.

As dificuldades ndo irdo desaparecer. As ocupagoes ilegais de populacdo
de baixa renda em dreas de fragilidade ambiental fazem contrapor dois valores
e direitos constitucionalmente garantidos legalmente: o direito de permanecer
na area ocupada para moradia; e o direito de todos ao meio ambiente saudavel
(FERNANDES, 2005).

2 Do Programa das Nag¢des Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat) em parceria
com o Banco Mundial. Foram selecionadas 10 cidades cujos programas em andamento visam a
melhoria das condi¢oes de vida e moradia da populacd@o pobre vivendo em favelas e o enfrenta-
mento dos problemas decorrentes da informalidade urbana: Belém (Programa de Gestdo de Rios
Urbanos), Belo Horizonte (Programa Estrutural em Areas de Risco), Goidnia (Politica Municipal de
Habitacao), Porto Alegre (Programa de Regularizacdo Fundiéria), Recife (Plano de Regularizagdo
das Zonas Especiais de Interesse Social — Prezeis), Rio de Janeiro (Programa Favela — o estudo é
iniciativa Bairro), Salvador (Projeto Ribeira Azul), Santo André (Programa Integrado de Inclusdo
Social), Teresina (Programa Vila-Bairro) e Vitdria (Projeto Terra).
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Na elaboracdo dos programas de regularizacao fundiaria, aparecem as situ-
acOes em que o gestor publico deve tomar decisdo sobre um ou outro caminho.
Em um dos vértices da questdo estd a manutencdo dos recursos naturais no meio
urbano, e, no outro extremo da questdo, estdo as grandes estruturas informais ja
consolidadas em éareas de risco a vida e a satide dos ocupantes, onde nenhum tipo
de ocupacao deveria existir.

Fernandes (2005) defende que a questao acima colocada trata de um falso
dilema, ou um falso conflito, e defende o argumento de que, diante de dois valores
constitucionais de dificil compatibilizacdo, quando um tiver que se sobrepor ao
outro, medidas concretas tém de ser tomadas para compensar o valor afetado.

A partir dessa linha de argumentacdo, tem-se dois casos: (i) quando a regu-
larizagcdo de uma area se mostrar inviavel em funcdo de comprovados impactos
ambientais irreversiveis, o direito a moradia é indiscutivel e deve ser mantido e pro-
movido em outro lugar; e (ii) nos casos de viabilidade de fixacdo de populacoes em
areas de sensibilidade ambiental, todas as acdes devem concorrer para o equilibrio
do meio ambiente e as compensacOes ambientais necessarias devem ser cumpridas.

Do ponto de vista conceitual ndo resta divida de fazer valer o direito de morar,
ou por meio da regularizacdo fundiaria (preferencialmente), ou por reassentamento
nos casos de risco social. Em prol da integridade ambiental urbana, essa regra
pode ser utilizada para o risco ambiental, reconhecendo-se, assim, a igualdade de
condicoes em relagdo aos dois tipos de direito — direito de morar e direito ao meio
ambiente equilibrado.

Entretanto, a auséncia de clareza no tratamento da questao ambiental no Esta-
tuto da Cidade faz prevalecer a visdo do desenvolvimento urbano, que entende que
os instrumentos de regularizacdo facultam ao poder ptiblico remover a populagao
nos casos de prejuizos ambientais, mas obrigam nos casos de riscos a satude e a
vida da populacdo. Na realidade, ndo existem no Estatuto da Cidade condigoes
objetivas para os procedimentos de compensacao do recurso ambiental afetado, nem

nos casos de regularizacao fundiaria com permanéncia da populacdo; nem mesmo
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nos casos das areas mais frageis, onde a remocao da populagdo é necessaria para
resguardo da sua propria seguranca. Tudo isso leva a que se fixe a populacdo em
quase qualquer situagdo e a qualquer custo financeiro.

Outro aspecto importante se refere aos custos financeiros de natureza publica
que sdo alocados para garantir a fixacao das populacdes. Quanto mais fragil é a
condicdo ambiental de uma area e maiores 0s riscos sociais e ambientais, mais se
demandam técnicas construtivas e custos financeiros para garantir a fixacao de
populacdes em seu exato local de moradia informal.

Esse aspecto tem sido o menos estudado e discutido. Talvez por parecer menor
frente ao grande apelo dos temas sociais e ambientais envolvidos. Mas, ao se
observar a pratica da gestdo urbana, ele se torna relevante; seja pela equidade de
recursos publicos aplicados ao mesmo extrato social em outras comunidades de
assentamentos informais, seja frente aos outros investimentos urbanos.

Os investimentos em assentamentos informais de baixa renda nas areas que ja
receberam obras de melhoramento de bairros possuem como peculiaridade o fato
de as novas intervencoes ocorrerem nas areas de mais dificil acesso e complexidade
ambiental, razdo pela qual esses investimentos ficarem para um segundo momento,
pois tratam de areas de dificil solugdo urbanistica e socioambiental.

O discurso da melhoria de bairros advoga que intervengdes tendem a ser meno-
res onde ja ocorreram obras, mas de fato sdo maiores se considerado os custos por
familias beneficiadas dados os conflitos acima referidos.

Essas situacdes apresentam um novo foco de analise dos investimentos em areas
de urbanizacdo informal, qual seja: o respeito aos limites a serem adotados para
garantir os direitos de fixagdo das populacoes em suas areas de moradia. Mesmo
considerando o grande ganho social do longo processo que resultou no principio
da funcdo social da cidade, deve-se avaliar a viabilidade financeira de investimento
necessario a fazer frente a fixacdo de populagoes, seja por seus custos, seja pela con-

sideracdo das fragilidades ambientais. A fixacdo de moradias deve possuir limites.
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3. Andlise sobre os fatores de incremento dos custos de urbanizacéo:
intervencdes na comunidade do Jaburu em Vitéria/ES

No final dos anos de 1990, a Prefeitura de Vitéria/ES cadastrou e mapeou as
areas de urbanizacao precéria. Foi desenhado um amplo programa denominado
Terra, no qual se identificou 36 comunidades com cerca de 86 mil habitantes (equi-
valentes a 29% da populacdo urbana total). Essas comunidades viviam em areas sem
sistema viario consolidado, sem acesso a rede de 4gua, sem coleta e tratamento de
esgotos e sem sistema de drenagem. A maioria dessas comunidades esta instalada
em morros. A comunidade do Jaburu é uma dessas éreas, e estudo de caso que diz
respeito as obras realizadas com empréstimo do Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID) entre o periodo 2008-2012 (COELHO, 2005).

A comunidade do Jaburu possui 5.237 habitantes e 1.335 familias que foram
contempladas com programa de melhoria de bairros ha cerca de 15 anos, anterior
a legislacao federal que regula o tema. Assim, o Projeto de Saneamento Integrado
da Comunidade do Jaburu se enquadra na categoria de projeto de intervencao em
area que recebeu vérios investimentos em etapas anteriores. E uma area que recebeu
vérias melhorias e onde a prefeitura preparou mais um projeto a ser executado nas
areas de mais dificil acesso — topo do moro — e com fragilidades ambientais como
areas de encostas.

O projeto contemplou a melhoria de habitaces de alto risco de desmoronamento
ou insalubres, a contencdo de encostas e o reassentamento de familias. Os servicos
de infraestrutura incluidos no financiamento foram: rede de 4gua e saneamento,
rede de drenagem, pavimentacdo de caminhos e pequenas obras publicas. A inter-
vencgdo contemplou a construcdo de novas moradias nas areas originais internas a
malha urbana da comunidade e as obras de melhoria nas escadarias que receberam
a drenagem e viabilizaram o acesso as habitagdes. As obras foram realizadas com
investimentos de US$ 48,1 milhoes de délares, sendo US$ 29,5 milhdes de dblares

aportados pelo BID e US$ 18,6 milhdes de délares do governo local.
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Como resultado, os custos foram ampliados em relacdo aos orcamentos ini-
cialmente elaborados, sendo este, entdo, o ponto a ser analisado: Qual o limite de
custo que se deve impor frente a necessidade de fixagdo e de protecdo ambiental?
Nao seria o caso de exercer o direito de moradia em outra localidade? Quais os
fatores intervenientes no incremento dos custos? Existem condi¢Ges para elabo-
racdo de projetos executivos de maior precisdo quanto aos custos e/ou técnicas
construtivas que viabilizassem outras mais baratas?

A abordagem adotada avanga sobre 0s aspectos relativos as dimensdes social,
ambiental e juridica, para incorporar os aspectos técnicos e econémicos — neces-
sidade de desenvolvimento de projetos executivos de obras com precisdo, mesmo
dadas as condi¢des das areas informais, e solucdes técnicas diferenciadas de acordo
com as dificuldades locais para agregar viabilidade econdmica ao projeto de melho-
ria de bairros, e, de fato, poder definir o limite do que pode ser fixado ou nao.

O método utilizou a analise dos aspectos técnicos mais relevantes na elaboragao
de orcamentos de obras, quais sejam: (i) o grau de detalhamento técnico dos projetos
basico e executivo; e (ii) as solu¢des construtivas e técnicas de execucdo das obras
em resposta a problematica identificada. Em ambos os fatores, considerou-se o grau
de dificuldade em funcdo da localizacdo e das caracteristicas fisicas do sitio e da
realidade de assentamentos irregulares. Procedia-se a andlise das consideragdes dos
aspectos técnicos que impactam o or¢amento. Foram utilizados, como parametro
de anélise comparativa para o caso da comunidade Jaburu, os custos correntes em
projetos de regularizacdo fundiaria no Brasil constante no estudo do Ministério das
Cidades e do Banco Mundial (BRASIL, 2009c) sobre custos médios praticados em
projetos ja implantados no pais.

A seguir se discutem, para o estudo de caso, as reais condi¢Ges utilizadas na
elaboracgdo dos projetos executivos para licitacdo das empresas executoras e as
técnicas empregadas pelas construtoras para o tipo de obra, tendo em conta as
caracteristicas especificas de fragilidade ambiental e dificuldade de acesso aos

locais das obras.

173



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

4. A elaboracgédo dos projetos de engenharia, orcamentos e avaliagdo

econdmica

Na fase de preparacdo do projeto, foi realizada a avaliacdo econdmica, que aqui
sera apresentada com vistas a comparar as solu¢des técnicas com 0s custos previstos
e executados das obras. Deve-se destacar que a avaliacdo economica foi realizada
considerando a opcgao técnica eleita pela equipe de projeto (Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID)/Prefeitura Municipal de Vitéria, 2007).

Ap6bs o desenvolvimento da avaliacdo econ6mica, os parametros técnicos
e os orcamentos foram considerados aceitaveis, se comparados a outros inves-
timentos em areas de favelas em morros de acordo com a experiéncia do BID
e de acordo com as tabelas do Ministério das Cidades. O valor maximo para a
prestacao do pacote minimo de servicos de infraestrutura e projeto social foi de
US$ 6, 131.00 ddlares por familia, e esse custo foi estabelecido como um pardmetro
para orientar a elaboracdo dos projetos executivos, mas existia um indicativo® de
que, em areas que ja contavam com investimentos prévios, o valor seria menor do
que os US$ 6, 131.00 délares (Tabela 1 a seguir).

Tabela 1: Morro do Jaburu — investimentos totais e custo por familia
(Ddlar US$ 2,53) (continua)

Itens elegiveis Investimentos totais (R$ 1,00)
Habitacdo 3.185.839,98
Urbanizacao 7.796.349,58
Equipamentos comunitarios 3.889.375,51
Projetos 456.288,42
Protecdo ambiental 81.945,16

3 Esta é uma premissa expressa na avaliagdo econdmica.
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Tabela 1: Morro do Jaburu — investimentos totais e custo por familia
(Délar US$ 2,53) (concluséo)

Itens elegiveis Investimentos totais (R$ 1,00)
Desapropriacdes 1.079.000,00
Regularizacao fundiaria 180.919,20
Gerenciamento 1.119.064,10
Total 18.102.559,13
Custo por familia em reais 15.560,05
Custo por familia em délar 6,131.00

Fonte: Adaptado de BID/Prefeitura Municipal de Vitéria (2007).

O desenvolvimento dos projetos para fundamentar a realizacdo das licitagdes

para execucao das obras foi iniciado com essas premissas.

5. As técnicas de execucdo das obras

As técnicas de construgdo utilizadas no projeto da comunidade do Jaburu foram
convencionais em todas as obras de infraestrutura (dguas pluviais, redes de agua
potavel e coleta de esgotos) e de contencdo de encostas. Apenas uma pequena alte-
racao do sistema construtivo tradicional foi introduzida na edificacdo das habitacdes,
em que foi utilizada a alvenaria estrutural com blocos de concreto — alternativa ja
testada em outras localidades do pais. Ndo se considerou a utilizagdo de inovagdes
ou adequagdes tecnolbgicas para enfrentar as situa¢ées de dificil acesso (subir com
material para o topo do morro, estocar material em area densa, etc.), nem as de fra-
gilidade ambiental, como técnicas de contencdo de encostas por terraceamento, etc.

O que se verificou foi que as estimativas e os projetos executivos consideraram
situacdes “normais” de obras. Em consequéncia, os projetos levaram a equivocos
como: (i) imprecisao dos projetos basicos, com subdimensionamento dos quantita-

tivos —resultado do pouco conhecimento sobre as possibilidades de aproveitamento

175



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

de melhorias anteriormente realizadas; (ii) transporte manual de entulho — resultante
da limpeza das areas das obras e do material de construcao ao local das obras; (iii)
implantagdo de casas em areas de dificil acesso, com necessidade de altos inves-
timentos em contencdo de encostas; e (iv) auséncia de local de estocagem e de
seguranca nas areas proximas ao canteiro de obras. Todos esses problemas levaram
ao incremento de custos, que significaram sua discrepancia com o orcado e com o

praticado em outros projetos semelhantes (BEZERRA, 2013a).

6. Custos das obras em assentamentos informais no panorama nacional

Para efeito de melhor discutir este estudo de caso, serdo apontadas referéncias
a alguns dados de ambito nacional. Embora seja disperso e pouco sistematizado
o conhecimento dos aspectos relativos aos custos de intervengoes nesse tipo de
programa no pais, recentemente alguns estudos (ANCONA; LAREU, 2002; IBAM,
2002; BRASIL, 2009c) foram desenvolvidos no sentido de ampliar o conhecimento
sobre o0s projetos ja executados.

O Quadro 2 apresenta os aspectos que influenciam os custos de infraestrutura;
a Tabela 2 apresenta alguns valores de custos globais de interven¢des em areas
precarias executadas no Brasil nas tltimas décadas, segundo estudo encomendado

pelo Ministério das Cidades ao Ibam.
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Quadro 2: Aspectos que influenciam nos custos de infraestrutura

Fatores que mais Aspectos que aumentam os
Infraestrutura : .
influenciam os custos custos

Areas com estrutura longi-

Condigdes do entorno, tudinal, ao longo de cérre-
Pavimentacéo topografia, estrutura do gos; topografia acentuada;
nicleo e forma da area; deficiéncia na estrutura

urbana do entorno;

Auséncia de tronco ou in-
Condicdes do entorno, falta  terceptor no entorno; dreas
Esgoto sanitario de infraestrutura; niimero sem tratamento de esgoto;
de familias, topografia; dreas muito planas exigem
mais elevatdrias;

Quanto mais acidentada é
Topografia; a topografia, maiores sdo
as condigGes de risco;

Contencéo de en-
costas

Fonte: Brasil (2009c).
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Tabela 2: Custos globais das intervengées por familia

REFERENCIA (ngﬁrm(;%a) P:iec;;lgfeim igz;ﬁzm?ga Porlgi;:r:;n
(US$ 2,58) (US$ 2,58)
Maximo 23.307,00 9,033,72 62.204,00 24,110,00
Médio 10.175,00 3,943,79 19.593,00 7,594,18
Minimo 5.124,00 1,986,04 8.280,00 3,209.30

* Valores atualizados, em agosto 2008, pelo indice Nacional de Custo da Construgéo (INCC) da Fundag&o
Getulio Vargas (FGV).

Fonte: Adaptado de Brasil (2009c).

Como visto acima, os custos globais das interven¢des apresentam grandes dis-
crepancias. As intervengoes do Programa Guarapiranga,* na Regido Metropolitana
da Sao Paulo, representam quase duas vezes os custos das intervencdes do estudo
do Ibam, cuja abrangéncia é maior e envolve programas de intervencées em areas
precarias de 10 cidades, situadas em todas as regioes do Brasil. Guarapiranga associa
todas as grandes dificuldades relativas a areas de fragilidade ambiental, e o projeto
é considerado um exemplo na discussdo entre a prevaléncia entre os direitos de
moradia e de preservacdo ambiental. Em decorréncia, muitos investimentos foram
realizados para articular os dois tipos de interesse.

Outro fator que pode explicar as diferencas em relagdo aos custos das obras é a
mudanca no padrdo de intervencdo nos projetos de melhoria de bairros ocorrido nas
ultimas décadas. As primeiras intervengdes, no final dos anos de 1990, restringiam-se a
eliminacdo de situacdes de riscos e a implantacao de servigos basicos de agua e energia, e
em alguns casos eram incorporados os servicos de esgoto e drenagem. Essas intervencoes
mais antigas apresentam custos por familia inferiores aos observados nas intervencdes

mais recentes. Os custos da Tabela 2 refletem um misto desses dois tipos de intervencoes.

4 Guarapiranga é o caso mais emblematico do pais. O grau de complexidade ambiental, por se
encontrar as margens da maior represa de abastecimento da metrépole de Sdo Paulo, exigiu muitos
investimentos para garantir a reducdo de impactos ambientais, o que elevou sobremaneira os custos.
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Para melhor analisar os custos efetivos do projeto da comunidade do Jaburu,
analisou-se outra planilha, que considera projetos em éreas que ja sofreram interven-
¢oes, com escopo mais amplo de acdes, entre as quais se destacam: reestruturagao
minima do sistema viario; remocdes e construcdes de moradias; tratamento de areas
comuns (areas de lazer); equipamentos comunitarios; melhorias habitacionais; e, em
alguns casos, regularizacdo fundiaria. A Tabela 3 a seguir apresenta os custos das
obras dos projetos integrados, financiados pelo PAT-Prosanear e pelo Programa de

Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Tabela 3: Custos dos projetos e obras de projetos integrados em 10
municipios, financiados respectivamente pelo PAT-Prosanear e pelo PAC

Custo Cust_o do Custo das Preco % do
projeto  Custo das por custo do
- N.° de total do obras por P L
Municipio famili . por obras i familia projeto
amilias  projeto P familia p
(R$ 1,00) familia (R$ 1,00) (R$ 1,00) em délar no custo
’ (R$ 1,00) ’ (Us$2,58) de obra
Campo 7.846  1.016.747 129,59  29.059.608 3.703,75  1,435,56 3,50
Grande|MT
Cuiaba/Ms 5.895  1.427.485 24215  34.606.656 5.870,51  2,275.39 4,12
Betim/MG 4000  847.836 211,96  27.569.471 6.892,37  2,671.51 3,08
Jardim 2126  1.772.343 834,83  27.500.000 12.953,37 5,020,68 6,44
Nazaré I11/SP
Tiro ao 812  1.033.030 1.272,20 17.545.958 21.608,32  8,375,31 5,89
Pombo|SP
Cldade 1.031  798.450 774,39  19.854.871 19.257,88  7,464.29 4,02
Azul[SP
VitériaES 2.299  1.465.807 637,58  47.288.886 20.569,32  7,972.60 3,90
olinda/PE 1.338 824786 616,43  18.700.000 13.976,08  5,417.08 4,41
Ilhéus/BA 1.272 911.537 726,62  18.757.652 14.746,58 571572 4,86

Salvador|BA 3.312 1.175.987 355,67 35.877.437 10.832,56 4,198.66 3,28

Fonte: adaptado de Brasil (2009c).

A Tabela 3 demonstra que as varia¢des nos custos decorrem das caracteristicas
da area e do nivel da proposta de intervencao de cada area e da regido do pais em
que se situa a intervengao, o que agrega muitas dificuldades de analise e, a0 mesmo

tempo, demonstra como € relevante que se estude o tema.
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Areas que demandam intervencdes de saneamento integrado, como Campo
Grande e Cuiab4, apresentam custos menores. Por outro lado, intervencées de urba-
nizagdo de favela em regides metropolitanas apresentam custos maiores, como em Sao
Paulo e Vitdria. Pode-se também constatar diferengas regionais nos custos; as obras na
Regido Nordeste, por exemplo, apresentam custos menores do que na Regido Sudeste.

A construcao de moradias tem se mostrado como um dos fatores que mais
contribui para elevacao dos custos das intervencoes em areas precarias. Os estudos
do Ministério das Cidades (BRASIL, 2009c) indicam que esses custos alcangam,
em muitos casos, mais de 50% do valor total da intervengdo e variam signifi-
cativamente para cada projeto, em funcdo da: (i) quantidade de casas necessa-
rias; (ii) da localizagdo e caracteristicas da area onde as casas sdo construidas;
e (iii) da tipologia da unidade habitacional projetada (horizontal ou vertical).
Para efeito de comparacao, os custos das unidades habitacionais verticais (ou
coletivas) variaram de R$ 31.592,00 a R$ 57.683,00, enquanto as horizontais (ou
unifamiliares) variaram de R$ 15.933,00 a R$ 34.098,00.

7. Discusséo sobre os fatores de incremento dos custos na comunidade

do Jaburu

Algumas razdes de carater estrutural tém sido discutidas para explicar a majo-
racdo de precos em obras no Brasil. O aquecimento do mercado de construcao civil
no pais em 2009, época da execucdo das obras do Jaburu, pode ser um fator de
explicagdo para o fendmeno. Entretanto, mesmo que esse seja um ponto relevante,
o estudo aqui procedido se debrugou na identificagdo de aspectos relacionados com
variaveis internas a elaboracdo e a execucdo dos projetos e obras, ou seja, o cara-
ter técnico, de modo que resultem em aprendizados a serem adotados em futuros

projetos de investimentos em melhoria de bairros.
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Apbs a vistoria in loco e a realizacdo de entrevistas com o engenheiro e o fiscal

responsavel, pode-se apontar que os fatores que tiveram peso no incremento de custos

nas obras na comunidade do Jaburu sdo de trés modalidades distintas, quais sejam:

a)

b)

Imprecisdo dos projetos: os projetos basicos elaborados para fins de or¢a-
mento significaram um fator de inseguranca e majoragao de pregos das
obras. As situacoes reais, tanto em relacao ao aproveitamento das obras
ja existentes e a necessidade de sua complementacdo quanto em funcao
de imprecisdes de quantitativos como metragem de redes, escadas, esca-
vagoes, etc., implicaram revisdes que geraram incremento de 20% aos

orcamentos originais;

Custo de transporte: no caso do transporte e da estocagem de material de
construcdo, o estudo indica que o transporte em sacos nas costas de ope-
rarios, que necessitaram subir as longas escadarias do morro, foi um dos
fatores de expressivo incremento dos custos de transporte e de tempo das
obras. O custo de transporte (da forma como esse servigo foi realizado)

representou um aumento de 25% no custo total das obras;

Dispersdo das obras: as habitagoes construidas na comunidade em areas dis-
persas, de dificil acesso, possuem custo 40% maior do que aquelas de mesmas
caracteristicas localizadas na area de reassentamento localizada na parte baixa
(em érea de fécil acesso). Nessa situacdo, o tempo para construcao foi 60%

menor de acordo com depoimento do empreiteiro entrevistado em campo.

Por fim, os custos envolvidos na realizacao das obras se mostram superiores as

previsoes iniciais, ndo tendo se verificado nem o custo de US$ 6, 131.00 por familia,

nem o percentual de 3,57% de majoracao previsto no projeto. Até o momento da rea-

lizacdo do estudo, em 2011, o incremento estava estimado em 26%, ou US$ 7, 725.06,
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acima da média nacional, de acordo com a tabela do Ibam (US$ 3.943.79), e da média
dos custos do estudo para o Projeto Guarapiranga, que chegou a US$ 7,594.18.

Por outro lado, a suposicdao em que se baseava o projeto como um todo, de
que investimentos em dreas que ja possuiam melhorias anteriores poderiam ser
menores do que o previsto por familia, também ndo se verificou. Assim, ha que
se supor o contrario, dado que os custos das intervencoes tendem ao aumento em
funcdo das caracteristicas dos assentamentos precarios e que as obras necessitam
ser executadas considerando os seguintes aspectos: (i) dificuldades na utilizacao de
equipamentos, obrigando a realizacdo de transporte vertical, escavacao de valas e
de escoramentos de forma manual; (ii) execugdo de obras com familias no mesmo
local, exigindo servicos e técnicas que visam garantir a seguranca dos moradores;
(iii) necessidade continua de revisao de projetos, dada a mobilidade das familias e
fatores ndo previstos; e (iv) necessidade de construcao de alojamentos provisoérios
para acomodar as familias cujas casas se encontram em situacdo de risco iminente
e interferem no andamento das obras.

Em Vitoria, os fatos mostraram a impossibilidade de aproveitamento de esca-
darias ja existentes para seu alargamento e implantacdo de sistema de drenagem,
sendo necessdria sua total demolicdo para construcdo de um sistema tinico. Ocor-
reram, também, erros de metragem em consideracdo do aproveitamento de obras ja
existentes que nao foram avaliadas previamente quanto ao estado de manutengao
e/ou possibilidade técnica de complementacdo. Os orcamentos ndo foram adequa-
dos quanto aos reais custos de execucao do projeto — considerando as condic¢oes
especificas em que as obras iriam ocorrer (encostas ingremes, areas inundaveis),
sem acesso de veiculos automotores para transporte de material, sem locais de
estoque de material e com riscos de deslizamento.

O estudo de caso apresenta algumas consideragdes sobre as questdes de reflexdo

inicialmente colocadas.
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1) Qual o limite de custo que se deve impor frente a necessidade de fixacdo e
de prote¢do ambiental? Ndo seria o caso de exercer o direito de moradia em

outra localidade?

Essa questdo se refere a fundamentacgao teérica, quando os diferentes direitos
devem ser mediados, seja o direito a moradia ou ao ambiente ecologicamente
equilibrado, tendo em conta o custo social de garantia desses direitos. O estudo
indica que existem limites que estdo na conjuncao entre os riscos ambientais e os
custos financeiros.

A recomendacdo técnica de sempre procurar manter os lacos de vizinhanga que
garantam suporte afetivo e cultural aos membros das comunidades é um grande
avanco nas discussdes sobre intervencoes de melhoria de bairros. Essa recomen-
dagdo, também, possui fundamentacdo em termos de custos de urbanizag¢do,> dado
que, na maioria das vezes, é mais barato manter as pessoas onde ja estdo do que
realocar estas na malha urbana. Tendo em conta esses aspectos, consolidou-se a
premissa de manter a populacdo em seu local de moradia.

Os dados apresentados pelo estudo de caso permitem refletir sobre essa pre-
missa e discutir sua validade para todas as situagoes. No caso de Vitdria, o pequeno
reassentamento assumido pelo projeto da comunidade do Jaburu (21 familias) foi
localizado na entrada do morro, proximo ao local onde os moradores residiam
anteriormente. Essa condi¢do propiciou uma condi¢do de maior integracao a cidade
legal, dispondo de melhores servicos e de melhor acesso as diversas areas da cidade,
sem perder os contatos anteriores ao reassentamento. As condi¢des de suas novas
residéncias sdo melhores e com maior potencial de valorizagao imobilidria, e,
do ponto de vista de sua integracdo social, as pessoas deixam de ser vistas como

moradores de um gueto — estigmatizado pela sociedade local. O custo por habitacao

° Esta assertiva fundamenta a politica de regularizagdo fundiaria e leva em consideracdo que a
remocao de todo um assentamento para outra localidade é invidvel — por indisponibilidade de areas
urbanizaveis com a mesma acessibilidade que, geralmente, as localidades informais possuem.
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do reassentamento foi 60% menor do que o gasto para construir as casas dispersas

dentro do morro, nas condi¢oes expostas neste livro.

2) Quais os fatores intervenientes no incremento dos custos? Existem condigoes
para elaboragdo de projetos executivos de maior precisdo quanto aos custos ou

técnicas construtivas que viabilizassem intervengdes mais baratas?

Sobre essa questdo, conclui-se que a analise economica realizada na fase de
preparacdo de um projeto de investimentos deve considerar o nivel de detalhamento
do projeto basico, sobre o qual se elaboram os orcamentos iniciais, e se esses inves-
timentos internalizam as condic¢des de fragilidade ambiental da area e as opcoes de
técnicas de construcdo versus sua adequacao as condi¢oes do assentamento objeto
do projeto. Em outras palavras, é preciso considerar as condi¢des de execugdo das
obras frente a outras possibilidades de alocacdo dos recursos, tanto entre diferentes
comunidades como entre solucdes técnicas para a mesma comunidade.

Deve-se considerar que o uso de métodos convencionais, tanto construtivos
como de apoio operacional, agregam seguranca a execucdo das obras, mas, por
outro lado, deixa-se de aproveitar a oportunidade de investir em solucoes préprias
para um problema especifico da urbanizacao de areas de baixa renda, qual seja: ocu-
pacao de areas de fragilidade ambiental com riscos geotécnicos e de dificil acesso.

Os investimentos em inovacao aqui referidos podem ser simples casos de
mecanizacao de tarefas, que, em outros contextos, a industria da construcao civil
ja internalizou como fatos correntes. Utilizar uma grua, um duto plastico para des-
carga de entulho ou a instalacdo de elevadores monta-cargas sao possibilidades de
facil implementacgdo. Esses sdo exemplos singelos de pequenos investimentos que
podem criar um diferencial entre empresas mais aptas a trabalhar com melhorias
de bairros onde as ocupacoes de morros sao frequentes; e as demandas de urbani-

zacdo tendem a aumentar com as politicas que o pais tem estimulado para o setor.
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A demanda de projetos de melhoramento de bairros estara cada vez mais nas
localidades ainda ndo atendidas em funcdo de suas dificuldades de acesso e das
fragilidades ambientais. Sdo areas onde os fatores de incremento de custos aqui
identificados se fazem presentes, o que leva a necessidade de investir em novos
métodos de execucao de obras que nao sejam o de apenas transferir o 6nus da nao
inovacdo para o valor total do programa de investimentos.

E considerados esses ajustes, se 0s custos ndo se mostrarem adequados, volta-se
a discutir onde melhor alocar os recursos publicos e como mediar os direitos de

moradia e de meio ambiente preservado.
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CAPITULO 7

Desafio da regularizacéo fundiaria
em dareas de preservacao

permanente

Maria do Carmo L. Bezerra
Tatiana M. S. Chaer

As areas de fragilidade ambiental sdo sitios frequentes de assentamentos infor-
mais, a exemplo das ocupacdes sobre morros, mangues, beiras d’agua ou fundos
de vales. Por se encontrarem na percepc¢ao do censo comum como “sem uso”, tais
areas, inseridas nos perimetros urbanos e, portanto, de localizacdo estratégica,
atendem, muitas vezes, a necessidade emergencial de morar dos que ndo possuem
acesso ao mercado formal de terras urbanas.

Esses terrenos, protegidos por lei ou ndo, sdao aqueles desinteressantes para
o mercado imobiliario dado aos custos de implantacdo de infraestrutura de agua,
esgotamento sanitario e drenagem pluvial, dentre outros servicos, por reque-
rerem grandes investimentos. Podem ser ainda impréprios para parcelamentos
formais em funcdo de normas advindas das legislacdes de parcelamento urbana
(Lei Federal n.° 6.766, de 19 de dezembro de 1979) ou ambientais, como é o caso
do Cédigo Florestal (Lei Federal n.° 12.651, de 25 de maio de 2012), dentre outras.

A informalidade das moradias de baixa renda associada a auséncia parcial ou
completa de infraestrutura e de seguranca das edificacGes, em grande parte auto-

construidas, vai além das questdes da titularidade da terra ou do descumprimento
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de regras urbanisticas: torna a ocupacdo e o meio ambiente sujeitos a situacoes de
risco, seja a vida dos moradores, seja a degradacdo de recursos naturais.

Dentre as areas protegidas pela legislacdo ambiental em que sdo comuns as
grandes ocupacdes de moradias informais, destacam-se as areas de preservacao
permanente (APP), sobretudo aquelas localizadas as margens da rede hidrica, uma
de suas categorias. A questdo expde uma das interfaces mais conflituosas entre o
desenvolvimento urbano e a protecao ambiental: de um lado, a perspectiva urbana,
que visa regularizar a ocupacdo tendo em conta, de maneira enfatica, os aspectos
sociais; e de outro, a perspectiva ambiental, que, em geral, parte da hipétese de
remocdo da ocupagao com o objetivo de proteger os recursos naturais.

As ocupacoes em APPs, que respondem por boa parte! da informalidade da
moradia de baixa renda nas cidades brasileiras de varios portes, contrapdem o direito
a moradia e o direito ao meio ambiente equilibrado, ambos garantidos pela Cons-
tituicdo Federal de 1988, no entanto, enquadrados em normatizacdes diferentes e
muitas vezes divergentes. Nesse sentido, o equilibrio entre os dois temas representa

grande desafio para os processos da regularizacao fundiaria.
1. Risco social e ambiental no contexto de ocupacgéo das APPs

A légica que pauta a definicao das restricoes de ocupacdes e usos aplicaveis
as APPs é calcada nos principios da rigidez e da intocabilidade (ARAUJO, 2002).
A priori, ndo ha previsdao de nenhum tipo de uso do solo em tais areas, a nao ser,
excepcionalmente, em casos de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto

ambiental, conforme insercdes legais recentes, como o caso da Resolucdo n.° 369, de

! Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), um total de 12% dos domicilios
em favelas no Brasil estdo as margens de cérregos e rios. No entanto, outros dados ddo conta de
numeros maiores de moradias nessas mesmas condi¢des, como no caso de Sdo Paulo: das 1.982
favelas oficiais, 633 estariam total ou parcialmente sobre APPs de beiras de dguas, ou seja, mais
de 30% (LUZ, 2013, p. 40, com base em HABISP: http://www.habisp.inf.br, dados de 2013).
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28 de marco de 2006, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), e, mais
tarde, pela extinta Lei Federal n.° 11.977, de 7 de julho de 2009, e pelo Cédigo Florestal.

Ocorre que o estabelecimento das APPs é originario de uma legislacdo criada,
na década de 1960, num cendrio brasileiro bem menos urbanizado. Mais tarde,
com a expansao das cidades, as areas de preservacao se configuraram em extensos
terrenos vazios internos aos tecidos urbanos, onde o regime de proibicao de usos e
isolamento ndo foi capaz de articula-las ao funcionamento das cidades, tampouco
de protegé-las de usos indevidos.

Sao areas isoladas espacialmente, muitas vezes sem 0 manejo ou a manu-
tencdo necessarios para o cumprimento de seu papel ecolégico, que acumulam,
consequentemente, uma série de problemas socioambientais. Assim, é facilmente
observado que o tratamento legal atribuido as APPs ndo foi eficaz em evitar os
grandes problemas concernentes a ocupagao informal, muito menos foi eficiente em
preservar a vegetacao ou evitar o desequilibrio dos corpos d’agua. Sera discutido
adiante por que a legislacdo recente da revisao do Codigo Florestal ndo definiu um
tratamento adequado para as APPs, pelo menos, em dareas urbanas.

A fragilidade do meio fisico nessas ocupagdes é mais conhecida por meio do
perigo iminente e da ocorréncia de deslizamentos, enchentes e desmoronamentos,
usualmente denominados de situagdes de risco, que, nesse caso, sao riscos para a
populacao. Essa perspectiva é centrada no chamado risco social, que representa
prejuizos a vida e aos bens dos moradores da area informal.

Também, a ocupacdo e a construcao nessas areas representam, para as fun-
¢Oes ambientais das margens de rios, riscos de comprometimentos das APPs e
dos recursos naturais, além de diversos impactos negativos. Nesse caso, trata-se
do risco ambiental que engloba um conjunto numeroso de possiveis desgastes,
dentre os quais: erosdes; assoreamento do corpo hidrico; impermeabilizacao do
solo; diminuicao de recarga do lencol freatico; contaminacdo do solo, do subsolo
e do curso d’agua; impossibilidade de variacdo do curso natural do leito; retirada

indiscriminada de vegetacdo; e afugentamento da fauna.
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O paralelo entre os dois tipos de riscos, o ambiental e o social, requer equilibrar
as tomadas de decisdo nos processos de regularizacdo fundiaria entre o direito de
permanecer na area ocupada para moradia e o direito de todos ao meio ambiente
saudavel. Portanto, o que de fato estd em jogo é o cuidado em se resguardar um
direito quando o outro tiver de se sobrepor (FERNANDES, 2005), como, por
exemplo: transferir o direito a moradia para um lugar seguro quando for necessa-
ria a remocao da ocupacao ou garantir a compensagdo ambiental quando couber a
manutencdo da ocupacao.

O pano de fundo da problematica é a interface entre o tema urbano e o tema
ambiental, que implica compreender e reaproximar as logicas divergentes com que
vem sendo tratado aquilo que rege e gerencia o meio construido e aquilo que rege
e gerencia o meio natural. O primeiro vem de uma trajetoria que, por muito tempo,
predominou o foco sobre a propriedade privada, pautou-se pela crenga de infini-
tude dos bens naturais e cujas defini¢cdes estdo no ambito municipal. Enquanto o
segundo regula o que é bem comum, reconhece a limitacao do meio natural e opera,
primordialmente, nas esferas estadual e federal, conforme classifica Ribas (2003).

As possibilidades de regularizacdo de ocupagoes em areas de preservagao sao
oportunidades de aproximacao dessas duas ldgicas e de consolidar o entendimento
de meio ambiente de maneira sistémica e holistica, como constréi Milaré (2004),
uma vez que o ambiente nao pode separar-se do dia a dia da sociedade e do cidadao.
Se o direito de todos ao meio ambiente equilibrado abrange o meio natural e o meio
construido, com todos os seus aspectos (sociais, culturais, historicos e econd6micos),
é vital reunir as dimensdes urbana (social) e ambiental ndo sob a perspectiva de
conflito, mas de conciliacao.

A questdo que se sobressai do esfor¢o em construir pontes entre protecdo e
ocupacao urbana de areas de fragilidade ambiental pode ser assim expressa: Como o
projeto urbanistico da regularizacao pode contribuir para a minimizacdo dos impactos,

promocao do equilibrio ambiental e garantia dos servicos e moradia a populacao?
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Um caminho apresentado pela legislacdo é o da garantia do envolvimento
da populacdo de modo a esclarecer as condi¢cdes ambientais da area, discutir pos-
sibilidades de ocupacao e, por meio de projetos de educacdo ambiental, melhor
preparar os moradores para viverem em uma area ambientalmente fragil. O caso
de retirada parcial ou total das ocupagdes em areas de risco social, que, em grande
parte, também, sdo areas de risco ambiental, deveria ser garantida a seguranca dos
solos por meio de reflorestamento e recuperagcao ambiental. Esses procedimentos
sdo reduzidos ou inexistentes em muitos projetos.

Os problemas ambientais sdo entendidos apenas como fatores de risco nos
casos em que a populacdo enfrenta enchentes, deslizamentos, erosdes. Ou seja, 0
risco social ainda tem preponderancia sobre o risco ambiental, muitas vezes sem
que as providéncias sejam tomadas no sentido de garantir o direito de todos ao
meio equilibrado.

A pesquisa desenvolvida sobre o quadro brasileiro de atuacdo sobre regulari-
zagdo, apresentada no Capitulo 3, demonstra que predominam, nos programas, nos
projetos e nas agoes, os investimentos em infraestrutura. Ou seja, ha predominancia
da dimensdo urbana da regularizagdo fundiéria se comparada a dimensdo ambiental.?

E sabido que, em boa parte das ocupacdes informais, em 4reas ambientalmente
frageis ou ndo, ao se implantar as obras de saneamento, estas mitigam os impactos
decorrentes do uso desconforme, reduzindo os efeitos causadores da situagdo de
riscos individuais e de riscos coletivos. No entanto, o tema da preservagao ambiental
vai bastante além do investimento em infraestrutura, que muitas vezes é implantado
com técnicas equivocadas em relacdo a protecdo dos meios fisico e bidtico.

De fato, é possivel observar que a questao ambiental ainda é tratada de forma

secunddria dentro dos processos de regularizacdo fundidria. Fato que pode ser

2 No periodo avaliado, que corresponde aos trés planos plurianuais, em média, 60% dos programas
se enquadra no perfil de infraestrutura urbana e provisdo habitacional. A média de 60%, aproxima-
damente, também se verifica no atendimento a dimenséo urbana, enquanto a dimensdo ambiental
obteve equivaléncia de 11% do total de acbes governamentais observadas no periodo.
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considerado como consequéncia da visdo prevalecente de que o interesse social
se sobrepde ao interesse ambiental, em que pese as normas legais e os discursos
técnico e politico da regularizacdo fundiaria pluridimensional.

Pesquisa realizada junto ao banco de experiéncias de regularizacdo fundiaria
do sitio eletronico do Ministério das Cidades® buscou verificar as agdes de protecdo
ambiental e a aplicacdo de instrumentos urbanisticos e ambientais utilizados pelos
projetos, o que permitiu algumas constatacdes importantes que corroboram com a
leitura de que o tema ambiental ainda persiste num papel secundario nos processos
de regularizagao fundiéria.

Além dos aspectos ja destacados acima, o levantamento das experiéncias mos-
trou que, quando realizados os estudos ambientais, estes ocorrem de modo posterior
a decisdo de regularizar e levam a um enfrentamento entre os atores institucionais
envolvidos nas duas searas. Outros indicios deram conta de que a prote¢do ao meio
ambiente é enxergada como uma etapa legal e formal a ser transposta. A afirmagao
decorre do fato de que o cumprimento das exigéncias legais ambientais, como a
avaliacdo de impactos e o licenciamento ambiental, é ignorado na maioria dos casos
e, quando feito, o é de modo burocrético.

A maioria dos exemplos de processos de regularizacdo ndo explicitam medidas
de recuperacdo ambiental, mesmo em areas de APPs — exce¢Oes ocorrem em alguns
casos que realizaram termos de ajustamento de conduta com o Ministério Publico.
Em suma, os procedimentos previstos na politica ambiental e todo o instrumental —
desde estudos, licenciamento, cumprimento de condicionantes e medidas ambientais
—ainda ndo demonstraram visibilidade suficiente dentro da regularizacao. Esse fato
s6 vem a aumentar a judicializacdo do tema ambiental em detrimento do proprio

objetivo da area urbana em agilizar os processos de regularizacao fundiaria.

3 Na pesquisa realizada em 2010, no sitio eletronico, foram estudados 15 casos de regularizagdo do
periodo de novembro de 2006 até junho de 2007. Tal conjunto néo foi atualizado pelo érgéo, no
entanto, as situacOes gerais identificadas que conformaram os itens de avaliagdo se mantém frente
a realidade que se vivencia ainda hoje.
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2. Aregularizacao fundiaria e a protegdo ambiental no cendrio do marco
legal inaugurado pelo Estatuto da Cidade

A discussdo pertinente aqui se refere a analise da insercdo do tema de regu-
larizagdo fundiaria no marco legal que norteia a politica urbana e o entendi-
mento da protecdo ambiental, para além do conceito que define a regularizagao
como pluridimensional.

Antecipa-se que a solugdo para regularizar assentamentos informais urbanos, em
especial os que se encontram em areas ambientalmente frageis como as APPs, deveria
ter implicado revisdo da legislacdo ambiental para contemplar tal situacdo, e ndo ape-
nas da legislacdo urbanistica no que se refere ao zoneamento urbano e/ou parametros
urbanisticos, como o foi com a criacdo da zona especial de interesse social (ZEIS).

Pelo contrério, no que se refere a APP, quando se teve a oportunidade de rever
o Codigo Florestal em 2012, nada foi referido em relacdo a flexibilizagdo para per-
mitir a fixacdo das ocupacdes informais urbanas e APPs, o que veio ocorrer agora
com a Lei Federal n.° 13.465, de 11 de julho de 2017.

Dessa forma, o que temos como o principal marco legal que instrumentalizou a
regularizacdo fundiaria e consolidou a importancia de reintegrar as areas informais
a cidade legal é o Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de
2001). A grande contribuicao do Estatuto da Cidade para fazer prevalecer a fungao
social da propriedade foi a disposicdo de um conjunto de instrumentos urbanisti-
cos afetos ao uso, a ocupacao e a titulacdo com potencialidade de utilizacdao em
assentamentos informais para facilitar sua regularizacao.

Apbs o reconhecimento do direito a moradia e a regularizagdo fundiaria no
ambito dos principios e diretrizes o Estatuto estabelece o instrumento da ZEIS
como primeiro passo para regularizacdo. Além da ZEIS, pode-se citar instrumentos
complementares como usucapido de imével urbano, concessao de direito real de
uso, concessao de uso especial para fins de moradia e outros que atuam de maneira

mais indireta, mas ainda capazes de articular com a regularizacao.
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Por outro lado, como ja destacado no Capitulo 6, o Estatuto da Cidade possui
instrumentos de regularizacdo que facultam remover a populagdo nos casos de pre-
juizos ambientais, mas obrigam nos casos de riscos a satide e a vida da populagao.
Neles ndo estdo claros os procedimentos necessarios a compensacao do recurso
ambiental afetado. A maior contribui¢ao na interface ambiental urbana fica por
conta da referéncia a obrigacdo do cumprimento da legislacao ambiental quando
de intervengoes urbanas, como é o caso de se proceder ao licenciamento ambiental.

E compreensivel essa visdo, dado que a trajetéria de luta pela regularizacio
fundiéria se deu no seio da reforma urbana, movimento de cunho essencialmente
social e que mais tarde resultou na instituicdo do proprio Estatuto da Cidade. Entre-
tanto, regularizar impoe a necessidade de flexibilizagcdo dos parametros urbanisticos
e ambientais para viabilizar a permanéncia do assentamento. Se a flexibilizacao de
parametros urbanisticos pressupoe abrir mao da qualidade urbanistica desejavel para
a cidade (sem perder de vista a qualidade minima de habitabilidade da moradia),
0 mesmo se pressupoe para as regras ambientais. Deveriam ser flexibilizados os
padrdes ambientais desejaveis para uma area sem abrir mao de atributos ambientais
estratégicos e a integridade do ecossistema em questdo.

Muitas das ocupagdes ndo poderdo permanecer no exato lugar que estdo.
Esses casos ocorrem tanto em relacdo aos riscos sociais como aos ambientais, que
devem ser tratados com igual peso, ndo significando que todas as areas de fragi-
lidade ambiental devem ser intocadas e ndo ocupadas, como nem toda populagado
deve ser fixada onde esta, desconsiderando a insalubridade da habitacdo e a baixa
qualidade do espaco urbano.

Aqui, reconhece-se que, mesmo diante da constatacdo de que o Estatuto pos-
sui como alvo principal a regulacdo da propriedade urbana em prol dos objetivos
sociais, existem avangos em relacdo a tutela do meio ambiente urbano, pelo menos,
em termos de principios, restando a comunidade ambiental e urbana adequar a

aplicacdo dos instrumentos a promocao da prote¢do ambiental.
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3. Avancos e retrocessos do marco legal ambiental voltado a regularizagao

fundiéaria

As omissdes do marco legal ambiental em relacdo a regularizacdo fundiaria
urbana tem levado a judicializagdo do licenciamento ambiental, dado que diferentes
atores adotam diferentes normas para avaliar o tema. Entretanto, existem avancos
e algumas perdas de oportunidade de melhor tratamento da questdao que merecem
discussao no sentido de por foco no caminho a ser seguido. Assim, vale destaque,
para o Codigo Florestal, a edicao da Resolugao Conama n.° 369/2006 e de duas nor-
mas de cunho urbanistico, mas que tratam parcialmente de estabelecer como seria
o licenciamento ambiental nos caso de regularizacdo: a extinta Lei n.° 11.977/2009
e a Lein.° 13.465/2017.

3.1 A Dimensdo Urbana e a regularizagdo fundidria dentro do cédigo florestal

O Céddigo Florestal, principal norma que trata do tema das APPs, foi editado
inicialmente em 1965 (Lei Federal n.° 4.771, de 15 de setembro desse ano) e sofreu
sua mais ampla alteracdo em 2012 (Lei n° 12.651/2012). Em especial, dessa revi-
sdo, faz-se relevante uma compreensao do debate que foi travado, na época, sobre
a aplicabilidade dos seus instrumentos entre o meio urbano e rural. Assim, ainda
prevalece a visdo de que se estende para as cidades as mesmas exigéncias da area
rural, deixando em aberto a discussao sobre o ndo uso ser ou ndo pertinente como
estratégia de protecdo de uma darea localizada em meio urbano.

Fato que também jé se havia observado em alteracdes anteriores como as
revises do cédigo feitas pela Lei Federal n.° 7.511, de 7 de julho de 1986, pela
Lei Federal n.° 7.803, de 18 de julho de 1989, e pela Medida Provisoria n.° 2.166-
67, de 24 de agosto de 2001. Mesmo que essas alteraces tenham representado
iniciativas de transpor para a realidade urbana alguns dos dispositivos do cédigo,

ainda assim persistiram pontos que nao elucidaram sua aplicabilidade as cidades.
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E muito relevante destacar que a transposicdo da exigéncia do Cédigo Flo-
restal para o meio urbano somente ocorreu pela Lei n.° 7.803/1989. Se antes nao
estava explicito que as APPs se aplicariam as areas urbanas, também ndo se dizia
o contrario e prevalecia um limbo que foi eloquente para que a gestdo urbana nao
cuidasse dessas areas.

Por sua vez, a Lei n.° 7.803/1989 definiu que,

[...] No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas
nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territério abran-
gido, observar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores e leis
de uso do solo, respeitados os principios e limites a que se refere
este artigo. (BRASIL, 1989).

Esse paragrafo unico também gerou controvérsias devido as diferentes interpre-
tacdes do termo “limites”. As delimitacOes deveriam ficar a cargo do ente federativo
municipal, sob pena de ser a lei local uma mera repeticao da federal. Ademais, os
limites federais ndo podem ser minimos, porque a limitacdo municipal seria mais
restritiva, fato que remeteria ao paradoxo de serem as exigéncias urbanas maiores
que as exigéncias rurais (ARAUJO, 2002).

Essa insercdo de um unico paragrafo na lei estendeu para as cidades as mes-
mas exigéncias da area rural; e o que parecia ser 6bvio, como a delegacao aos
planos diretores e leis de uso do solo para a articulagdo entre os interesses urbanos
e ambientais no espaco urbano, foi ignorado na aplicacao prética do cédigo e no
entendimento dos atores da politica ambiental.

De maneira mais objetiva, foi a Medida Proviséria n.° 2.166-67/2001 (tratada
no mesmo periodo da aprovacao do Estatuto da Cidade e, portanto, num cenéario
de maior peso urbano e social, como ja visto) que estabeleceu a possibilidade de
supressao de vegetacdo em APP para fins de utilidade publica ou interesse social da
ocupacdo em darea urbana, desde que comprovada a inexisténcia de alternativa téc-
nica ou locacional e mediante autorizacao do 6rgao ambiental competente. Isso sem

que, no entanto, ficasse clara a aplicacdo em casos de regularizacdo fundidaria.
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Para além da indefinicao se as APP urbanas e rurais merecem o mesmo trata-
mento, o estabelecimento de um unico critério para definir larguras das faixas de
preservacao se mostrou ineficiente para a aplicagdo em areas urbanas, porque ndo se
consideram os variados comportamentos das diferentes bacias, climas, tipos de solos.
Assim, tanto esse aspecto quanto a indistin¢do entre as definicdes de APPs entre areas
rurais e urbanas ainda se mantém na versao mais atual do Codigo Florestal, de 2012.

Os dispositivos absorvidos pelo Codigo Florestal revisado ainda deixam algumas
lacunas, a exemplo dos quesitos de licenciamento e processo de aprovacao da regula-
rizagdo fundiaria em APP. Mas, em alguma medida, manteve alguns avancos que ja
haviam sido conquistados sobre a possibilidade de regularizacdo em APP, inaugurados
sobretudo pela Resolucdo Conama n.° 369/2006, como serd visto no item seguinte.

Essas constatacdes revelam que persiste, e ndo foi modificado com as revisoes
e alteracOes do c6digo, o distanciamento entre as dimensdes ambiental e urbana,
o que resulta em novas ocupacdes indevidas, colaborando com o ciclo vicioso
de producdo da informalidade, em especial nas areas que deveriam ser protegi-

das ambientalmente.

3.2 Resolugdes do Conama e alguns avangos da interface ambiental urbana

Algumas resolucdes do Conama trataram de detalhamentos de aspectos do
Cadigo Florestal que tiveram rebatimento no urbano, como é o caso da Resolugao
Conama n.° 303, de 20 de marco de 2002, que dispde sobre parametros, defini¢ces
e limites de APP. Quanto aos limites das faixas marginais, estabelece: 30 metros
para curso d’agua com menos de 10 metros de largura; 50 metros para curso d’agua
com 10 a 50 metros de largura; 100 metros para curso d’agua com 50 a 200 metros
de largura; 200 metros para curso d’agua com 200 a 600 metros de largura; e 500
metros para curso d’agua com mais de 600 metros de largura.

Mas, como visto, foi com a edicao da Resolu¢dao Conama n.® 369/2006 que, de

forma clara, abriu-se a possibilidade da regularizacdo nas APPs. Algumas categorias
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ficaram imunes a qualquer tipo de intervencdo ou supressdo, mas, nos casos de
margens de cursos d’agua, a regularizagao fundiaria ficou permitida desde que
sejam mantidas faixas de 15 metros de afastamento minimo para cursos d’agua
de até 50 metros de largura e faixas de 50 metros para os demais cursos d’agua.
A referida resolugdo pode ser considerada como a primeira e quase unica ini-
ciativa da area ambiental em reconhecer a necessidade de lidar com a regularizacao
fundiaria urbana. A intervencdo em APP na forma de regularizacdo fundiaria esta
prevista no texto da resolucdo como um dos casos de interesse social. Foram defini-
das as possibilidades de uma APP sofrer supressao de vegetacdo ou intervengdo que
sdo os casos excepcionais, de utilidade ptblica, interesse social ou baixo impacto
ambiental e mediante autorizacdo do 6rgdo ambiental competente.
Art. 9.° A intervencdo ou supressao de vegetacdo em APP para a
regularizacdo fundidria sustentdvel de &rea urbana poderé ser auto-
rizada pelo 6rgao ambiental competente, observado o disposto na

Secdo I desta Resolugdo, além dos seguintes requisitos e condicdes:
[...] (BRASIL, 2006).

A postura de revisao dos conceitos e de fungdes de protecdo exercidas pelas APPs,
de certa forma, permeia o texto da resolucao, que apresenta a necessidade da elaboracao
do plano de regularizacdo fundiéria sustentavel. Essa exigéncia permite a andlise de cada
caso em especial, com suas particularidades e solucées, condizentes com as condicoes
reais do meio em que se situa a ocupacdo. Ha, ainda, mecanismos para evitar novas
apropriacGes indevidas ou a continuidade do processo ilegal no pés-regularizacao.

O contetdo do plano engloba importantes dispositivos capazes de subsidia-
rem agoes de protecdo, conservacao e recuperacdo ambiental, mediante estudos e
analises ambientais que necessitam preceder a autorizagdo pelo érgdo ambiental
competente para intervengdes em APP, como é o caso da regularizacao fundiaria.

A resolugdo que, posteriormente, teve parte de seu contetido contemplado em
lei depende, para seu sucesso, de uma atuacdo harmonica e competente de dife-

rentes gestores ptiblicos no cumprimento do licenciamento nas esferas ambiental
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e urbana, a quem a resolucao atribui papel decisivo de aplicabilidade das excecdes

aregra geral de APP.

3.3 O tratamento das APPs dentro da nova lei da regularizagdo fundidria

A edicdo da Lei n.° 13.465/2017 foi precedida pela aprovacao da Medida Proviso-
ria n.° 759, que revogou, em 22 de dezembro de 2016, a Lei n.° 11.977/2009. No campo
das normas urbanisticas da regularizacdo, a instituicao da Lei n.° 11.977/2009 tratou
de forma indireta dessa necessaria articulacdo ambiental urbana quando definiu o
conceito pluridimensionalidade da regularizagdo, fortalecendo, em termos de dis-
positivos, a dimensdo ambiental.

A polémica da edicdo da Medida Proviséria n.° 759/2016 gerou de imediato
ampla discussao sobre os retrocessos que acarretaria, em especial, em relacdo a
incompatibilidades com outros diplomas legais, como ja introduzido no Capitulo 2.

No que diz respeito ao tema das APPs, a lei antecessora previa o estudo técni-
co-ambiental e seu contetido minimo para a avaliacdo ambiental-urbana por uma
s instancia institucional em todos os casos de regularizacdo (ainda que a alteracao
pela Lei Federal n.° 12.424, de 16 de junho de 2011, reforcasse a necessidade de
conselho e érgdo ambiental municipal). Diferentemente do que se pode imaginar a
primeira vista, de que o tema ambiental foi simplificado na entdo medida provisoria
(que omitiu os contetidos e objetivos do estudo), ocorreu, na verdade, o contrario: o
tema se colocou com maior potencial de conflito por ter sido deixado em suspenso
um nicho de interface ambiental-urbano.

No periodo anterior a votagdao da medida proviséria que veio a se transformar
na Lei n.° 13.465/2017, houve bastante movimentacao e debate nos cendrios acadé-
mico, técnico-urbanisticos e juridicos com foco sobre as lacunas, incompatibilidades
com outras normativas e omissoes dos dispositivos que ja haviam sido mais bem
delimitados na lei anterior. Fato que se observa posteriormente, no texto da nova

lei, é que foram retratados ou mantidos, com alguma alteracdo de redacao, parte dos
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dispositivos anteriores, no entanto, sem apontar avancos. O quadro a seguir, sem a
pretensdo de esgotar as comparacoes, demonstra as diferencas no teor dos trés institu-
tos —a Lein.° 11.977/2009, a Medida Provisoéria n.° 759/2016 e a Lei n° 13.465/2017.

Quadro 1: Comparacgéo do tratamento ambiental e das APPs nas leis
(continua)

Lei n.°11.977/2009 MP n.° 759/2016 Lei n.°13.465/2017

Art. 53.[...] 8 1.° A aprovacédo

municipal prevista no caput Art. 12. A aprovagao munici-
corresponde ao licenciamen- pal da Reurb de que trata o
to urbanistico do projeto de art. 10 corresponde a aprova-
regularizagéo fundiaria de ¢do urbanistica do projeto de
interesse social, bem como ) regularizagdo fundidria, bem
ao licenciamento ambiental, como a aprovagdo ambiental,
se o Municipio tiver conselho se o Municipio tiver érgao
de meio ambiente e 6rgédo ambiental capacitado.

ambiental capacitado.
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Quadro 1: Comparagéo do tratamento ambiental e das APPs nas leis

Lei n.°11.977/2009

§ 1.° O Municipio poderd, por
decisdo motivada, admitir a
regularizagéo fundiaria de
interesse social em Areas de
Preservagao Permanente,
ocupadas até 31 de dezembro
de 2007 e inseridas em drea
urbana consolidada, desde
que estudo técnico comprove
gue esta intervencéo implica
a melhoria das condicGes
ambientais em relagéo a si-
tuacdo de ocupacdo irregular
anterior.

Fonte: Elaboragdo das autoras.

(conclus&o)

MP n.° 759/2016 Lei n.° 13.465/2017

§1° O projeto de regulariza-
¢do fundiaria de interesse
social deverd incluir estudo
técnico que demonstre a me-
Ihoria das condigdes ambien-
tais em relacéo a situacéo
anterior com a adocéo das
medidas nele preconizadas.
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Como o quadro demonstra, no que tange ao tema das ocupagoes sobre APPs,
a medida provisoéria havia suspendido parte dos dispositivos que representavam a
articulacdo urbana e ambiental com vistas a regularizacdo. O paralelo acima ainda
deixa claro o resgate de alguns contetidos relevantes da lei antecessora para a lei
nova. Cabe destacar que os dispositivos do estudo técnico que a nova lei se refere
e que foram incluidos no Cédigo Florestal se encontram em consonancia com o0s
itens componentes que ja haviam sido instituidos pela Lei n.® 11.977/2009.

Embora tenha sido resgatada pela lei atual a figura da aprovacdo ambiental-
-urbana, nos casos de municipios com érgaos competentes, é possivel observar
que ainda ndo estdo claros os contornos desse procedimento. Quais 0s passos e
requisitos dentro do processo da regularizagdo, para além do conteido do estudo

técnico, que constituem a aprovacao ou o licenciamento?

4. A guisa de definicdo de procedimentos que articulem a protecéo

ambiental a regularizacao fundiaria

No ambito das normas ambientais, os instrumentos de avaliacdo e licencia-
mento ambiental possuem vocagdo para mediar a preservacdo ambiental com o
uso dos recursos ambientais.

Entretanto, analisando as resolu¢des ambientais que tratam do tramite do licen-
ciamento, como as resolucdes Conama n.° 001, de 23 de janeiro de 1986, e n.° 237,
de 19 de dezembro de 1997, estas ndo tratam do caso especifico dos assentamentos
informais e também ndo contribuem com o esclarecimento dos procedimentos
especificos que poderiam efetivar a protecdo ambiental dentro dos processos de
regularizacdo fundidria em dreas ambientalmente sensiveis.

A discussao procedida reforca o entendimento de que a articulacdo ambiental-
-urbana da regularizacdo fundiaria passa pela definicdo de procedimentos especificos
e flexiveis de licenciamento ambiental, assim como, no caso urbanistico, passou pela

flexibilizagcdo do zoneamento de uso e ocupacao do solo com a criacdo da ZEIS.
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Questdo que poderia ter sido elucidada com a revisdao do Codigo Florestal,
que elevaria a condicdo de lei o que ja havia sido definido na Resolucdo Conama
n.° 369/2006 e poderia aprimora-la, estabelecendo as devidas articulagdes com o
plano diretor urbano e o licenciamento ambiental.

Hoje, esse conjunto de ambiguidades e de valores de dificil compatibilidade sdo
deixados a cargo do processo de licenciamento ambiental dos projetos de regulari-
zacdo fundiaria, o que tem agravado a burocratizacdo do instrumento, tornando-se
um palco de muitos conflitos. Estes ocorrem toda vez que a legislacdo é cumprida,
porque, em muitos casos, prevalece a visdo apenas urbanistica da regularizagao
e as devidas compensacdes ambientais, ou mesmo sua avaliacdo ambiental para
elaboracdo do plano urbanistico ndo é realizada. Em outras palavras, na maioria
dos casos, as obras de infraestrutura de regularizacdo s6 ocorrem quando o licencia-
mento ambiental ndo é cumprido, o que é, no minimo, contraditoério, pois regularizar
deveria significar cumprir a legislacao.

Estas conclusdes poem em relevo a necessidade de definicdo de um instrumento
de carater ambiental préprio para lidar com a regularizacdo capaz de minimizar
conflitos entre a gestdo ambiental e urbana.

O Plano de gestdo ambiental, adotado em alguns casos de projetos de regu-
larizacdo executados com apoio de financiamentos internacionais, tem procurado
articular as exigéncias ambientais legais definidas pelo licenciamento, que, muitas
vezes, encontram-se focadas na preservacao de ecossistemas naturais, com as reais
necessidades de melhorias socioambientais da comunidade envolvida em projetos
de regularizagao fundiéria.

Esse plano vincula-se ao licenciamento ambiental e constitui em um conjunto
de medidas mitigadoras e compensatdrias a serem executadas durante as obras de
implantacdo do projeto urbanistico de regularizacgao.

Se considerados os casos de regularizacdo fundidria em APPs, em que ja é exi-
gido o plano de regularizacao sustentavel, segundo a Resolucdo Conama n.° 369/2006,

na fase de estudos preliminares ao projeto urbanistico de regularizacdo, o plano de
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gestdo ambiental poderia ser o seu contraponto na fase de implantacdo das obras,
contemplando as exigéncias ambientais com maior efetividade do que os chamados
"estudos ambientais", que subsidiam o licenciamento ambiental.

A vantagem do plano de gestdo urbana é que parte da premissa de que a
area deve ser regularizada, isentando-se de questionar o que ja foi decidido no
planejamento urbano, voltando-se para a definicdo de agoes praticas de mitigacao
e levando-se em conta os aspectos ambientais e sociais da populagdo envolvida.

Assim, a exigéncia de um plano de gestao ambiental, com sua execu¢do moni-
torada por 6rgdo ambiental competente, tem se mostrado uma pratica positiva e
poderia passar a se constituir num instrumento ambiental de carater legal.

Assume-se, assim, uma alteracdo do tradicional processo de licenciamento
ambiental em favor do espirito da regularizacdo fundiaria em ZEIS e do tratamento

especifico das APPs urbanas.
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O gue avancou na
regularizacao fundiaria
urbana

Conceitos, marco legal,
metodologia e pratica

Conhecer o desempenho das politicas publicas de regu-
larizac&o 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
avaliagdo dos programas voltados a tematica urbana,
de forma geral. E a regularizagdo fundiaria, ou as agées
sobre as areas irregulares, ndo fogem a regra.

Este livro visa levantar as diferentes perspectivas sobre
o-tema da regularizagéo fundidria, desde as razées de
seu surgimento, os diferentes entendimentos da‘irregu-
laridade da ocupagédo urbana e seu dimensionamento
para avaliar a formulagdo da base normativa sobre o
tema e a formulacdo e implementacgdo das politicas
publicas que se apresentam como respostas ao proble-
ma. Objetiva avaliar quanto se avancou, bem como os
éxitos e os obstaculos. Os achados sdo resultados de
pesquisas dos Ultimos 15 anos e se-ddo sob a perspectiva
dos investimentos realizados nas diferentes dimensdes
da regularizacdo, e ndo sé na titulacéo, como poderia
levar uma visdo mais restrita da problematica da irregu-
laridade. Como:contribui¢do a elaboragéo dos projetos
urbanisticos de regularizacéo, apresentam-se resultados
de estudos sobre a |6gica metodolégica prépria desse
tipo de projeto urbanistico que deve possuinainterface
entre o-ambiental e o social a base para promocéo da
cidade sustentavel.
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