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Os assentamentos precarios mudam no espago e no tempo, assim como os modos pelos quais
sdo percebidos, contados, mapeados e classificados. Também mudam as politicas publicas voltadas
a sua integracdo (ou segregacao). Este livro pretende trazer novos elementos para o debate publico
entre Estado e sociedade civil sobre assentamentos precarios, em geral, e sobre ndcleos urba-
nos informais, em particular, envolvendo duas dimensdes fundamentais — a fisico-territorial e a
juridico-fundiaria —, que se refletem na divisao do livro em duas partes.

A dimensao fisico-territorial expressa-se de duas formas: i) na extensiva pesquisa de campo, para a
caracterizacdo de nticleos urbanos informais em seis polos distribuidos pelo pais, que resultou em um retrato
panoramico da realidade dos assentamentos precarios assim classificados; e i) no uso de dados secundarios,
abertos e disponiveis para todo o territério nacional, visando ao desenvolvimento de uma nova metodologia para
a identificacao de assentamentos precarios classificaveis como nucleos urbanos informais. A metodo-
logia, baseada na construcdo de modelos estatisticos, permite identificar areas com maior ou menor
probabilidade de presenca desses assentamentos, constituindo planos de informacdo complementares
que podem ser usados para subsidiar pesquisas de campo ou analisar levantamentos existentes.

A segunda parte do livro, referente a dimensdo juridico-fundiaria, além de trazer os resultados
de um estudo de caso que permitiu o reconhecimento de situacdes-problema e a proposicao de
estratégias para seu enfrentamento, com vistas a regularizagdo fundiaria desses assentamentos,
focaliza o marco legal e normativo da politica nacional de regularizacdo fundiaria urbana, passada
e presente, e também incorpora outros estudos correlatos, com os quais se buscou dialogar.
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APRESENTACAO DO MDR

A Pesquisa de Ntcleos Urbanos Informais no Brasil é fruto de uma parceria entre
o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e o Ministério do Desenvolvi-
mento Regional (MDR), iniciada a pedido da Secretaria Nacional de Habitagao
(SNH), em meados de 2019, com o objetivo de melhor compreender o fenémeno
da irregularidade urbana no pais.

Apesar de, hd muitos anos, o governo federal desenvolver programas e poli-
ticas de regularizagao fundidria e agoes de apoio aos entes federados, as estatisticas
oficiais sobre o tema apresentam fragilidades na coleta de dados e na interpretacio
do fendmeno. Assim, o dimensionamento e a caracterizacao desses territdrios ainda
se configuram um desafio para os gestores de politicas putblicas responsdveis por
promover a integragao desses assentamentos urbanos as cidades e por assegurar a
popula¢io moradora seguranca juridica na posse.

Nao ¢ de hoje que conhecemos as consequéncias de vivermos em cidades pouco
ou nada planejadas, nas quais o acesso a qualidade de vida urbana se apresenta de
forma desigual. Boa parte do territério de nossas cidades é ocupada por assenta-
mentos informais, vilas, loteamentos clandestinos e favelas, dreas constituidas por
espagos irregulares, vulnerdveis e inseguros, onde vive boa parte da nossa populagio.

Ao longo das tltimas décadas, o enfrentamento da questao da regularizagao
do territério urbano tem sido tentado pelas esferas governamentais, com aprimo-
ramentos legislativos e remogao de obsticulos para sua implementagao. Ampliar
o conhecimento do tema e a capacidade dos agentes publicos e privados para
enfrentamento da irregularidade e da informalidade que caracterizam muitos
dos nossos territérios, e que privam seus moradores dos mais bdsicos direitos de
cidadania, ¢ essencial para propiciar a integracio desses assentamentos as cidades
de forma plena, o que implica garantir nio apenas a regularizagao patrimonial,
mas também a administrativa, a urbanistica e a ambiental. Ao atingirmos este
objetivo, estamos certos de que daremos um passo importante para a diminuigao
das desigualdades no territério urbano.

Ademais, reconhecer o direito das familias moradoras desses nicleos urbanos in-
formais (NUIs) confere seguranca juridica, preserva investimentos individuais ja rea-
lizados, habilita a familia a acessar crédito — inclusive para a melhoria do seu imével —
e respeita as relagoes sociais estabelecidas no préprio nicleo e na vizinhanga,
atendendo, sob o aspecto da politica puiblica, a uma necessidade habitacional
configurada no indicador de inadequagdes habitacionais.
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A metodologia desenvolvida pelo Ipea permitiu aprofundar o conhecimento
da extensao, da localizagao e das caracteristicas dos NUIs em municipios selecio-
nados, demonstrando a importancia estratégica de conhecer essas dreas com mais
precisdo, para atingir os objetivos do processo de regularizagao fundidria, que deve
sempre levar em conta a complexidade, a diversidade de situagoes, as escalas e as
condigoes de sua implementagao.

Os resultados da pesquisa apresentados neste livro servirdo nio apenas para
refletir sobre as formas de expansio e implementagio, no nivel nacional, desses
estudos, mas também, desde j4, se constituirio em subsidios para o aprimoramen-
to de politicas publicas e o desenvolvimento de novas linhas de agdo que visem
enfrentar esse desafio da inadequagao habitacional da populagio de baixa renda e
ofertar melhor qualidade de vida e de moradia aos brasileiros.

Alfredo Eduardo dos Santos
Secretdrio Nacional de Habitacao



APRESENTAGAO DO IPEA

Este livro traz os resultados de uma pesquisa que buscou superar cronicas e histdricas
lacunas de informagao sobre assentamentos precdrios no Brasil. Coroando uma
parceria do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) com o Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR), por meio da Secretaria Nacional de Habitagao
(SNH), os resultados da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil estao
aqui apresentados e discutidos.

Trata-se de territérios muito presentes nas cidades brasileiras. Conforme a
pesquisa, realizada em 157 municipios distribuidos em torno de Brasilia, Belo
Horizonte, Recife, Porto Alegre, Marabd e Juazeiro do Norte, foram encontrados
4.968 nucleos urbanos informais (NUIs) ocupados por populagio de baixa renda,
abrigando 1.486.725 domicilios, o que corresponde a 27% do total de domicilios
nesses municipios. Em sua maioria, sio favelas ou ocupagées espontineas, mas
hd também loteamentos irregulares e clandestinos, além de distritos e povoados,
conjuntos habitacionais e mesmo sedes municipais, em menor nimero.

Para além da ampliagio do conhecimento sobre esses territdrios, a pesquisa
coordenada pelo Ipea buscou desenvolver e registrar avancos metodoldgicos, que
foram aplicados e testados nas seis regides da pesquisa. Tais avancos desdobraram-se
em duas dimensoes. A primeira delas baseou-se em extensiva pesquisa de campo
para a caracterizagao fisica e territorial dos NUIs, tendo sido complementada pela
exploragio de dados secunddrios que, uma vez integrados, alimentaram modelos
estatisticos para a identificagdo desses assentamentos precdrios. A segunda dimen-
sdo, juridico-fundidria, aprofundou o conhecimento de uma amostra de NUIs
por meio de pesquisa cartorial, entre outras fontes, resultando em um estudo de
caso que elencou situagoes-problema e prop6s estratégias para seu enfrentamento.

E urgente a integragio dos NUTs 4 cidade. O conhecimento de sua realidade
¢ condigao necessdria para que o Estado brasileiro possa planejar e realizar agoes em
prol de sua regularizagao fundidria e dotagio de infraestruturas e servicos urbanos.
Neste sentido, o Ipea, por meio da cooperago técnica com o MDR, espera entregar
contribui¢io relevante as partes interessadas na melhoria das condigoes de vida de
parcela importante dos moradores das cidades brasileiras.

Erik Alencar de Figueiredo
Presidente do Ipea
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Cleandro Krause'
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Estudos habitacionais, em geral, e estudos da precariedade ou das caréncias dos
g
domicilios, em particular, relacionam-se, como em qualquer ciéncia social, a
qualq
problemas de classificagdo. Ao preparar-se para realizar o recenseamento das fa-
velas do Rio de Janeiro, em 1950, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
IBGE) deparou-se com a seguinte questio: o que deveria ser considerado favela?
g q q
Como resposta, a decisio metodoldgica foi considerar favelas “os aglomerados
p g g
que o consenso publico classifica como tal, estejam situados nos morros ou em

qualquer outra parte” (IBGE, 1953, p. 17).

Essa solugao, aparentemente simples, nao esgota o problema: como descre-
ver, ou melhor, como construir tal “consenso publico”? Além disso, guem deveria
compor tal consenso? Talvez o consenso vislumbrado pelo IBGE se baseasse em
alguns poucos estudos anteriores, pois, as vésperas do Censo Demogréfico 1950,
ainda eram raras as pessoas e institui¢oes que se dedicavam ao estudo dos assenta-
mentos precdrios, em um campo que apenas comegava a se constituir no Brasil.®

Outro ponto importante na avaliagio que o IBGE entdo fazia do problema
habitacional estd em sua constatagio de que a piora das condicoes de habitabilidade
“nao ¢é um indicio apenas de agrava¢ao [sic] da existéncia das populacoes das favelas,
mas das populagées pobres em geral”, de modo que “as favelas deixam de ser (...)
um fenémeno a parte, préprio e exclusivo do Distrito Federal” (IBGE, 1953, p. 10).

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). E-mail: <cleandro.krause@ipea.gov.br>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/Ipea. £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.

3. Professora do Programa de Pés-Graduacao em Planejamento e Gestéo do Territério da Universidade Federal do ABC
(PPGPGT/UFABC); e coordenadora do Laboratério de Estudos e Projetos Urbanos e Regionais (Lepur). E-mail: <denaldi.
rosana@gmail.com>.

4. Professora do PPGPGT/UFABC. E-mail: <flavia.feitosa@ufabc.edu.br>.

5. Pesquisadora do Laboratério de Habitagéo e Assentamentos Humanos (LabHab) da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAU/USP). E-mail: <juliana.petrarolli@usp.br>.

6. Em 1947 e 1948, a Fundagao Ledo XIII, ligada a Igreja Catdlica, realizou o levantamento dos morros de Sao Carlos e
Jacarezinho, voltado aos “aspectos sociais da vida nas favelas, fornecendo subsidios para o exame dos baixos padroes
de alimentacéo, satde e instrucdo” de seus moradores (IBGE, 1953, p. 13). Também em 1947 foi criada em Sé&o Paulo,
pelo padre dominicano francés Louis-Joseph Lebret, juntamente com os primeiros urbanistas da USP, a Sociedade para
Analise Grafica e Mecanografica Aplicada aos Complexos Sociais (Sagmacs), cujo estudo Aspectos humanos da favela
carioca viria a ser publicado em 1960 (Valladares, 2005).
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Ainda que somente as favelas do municipio do Rio de Janeiro, entao Distrito
Federal, tenham sido apresentadas em documento divulgado como uma separata
do Censo Demogrifico 1950, o IBGE reconhecia que o problema habitacional
era mais generalizado, em um momento no qual a perda do poder de compra dos
saldrios provavelmente contribuira para o agravamento das condigoes habitacionais
dos mais pobres.”

Além disso, a questdo do consenso sobre quais assentamentos eram e quais
nao eram favelas, somava-se outro problema, para o IBGE, “de ainda mais di-
ficil solucio, (...) o de fixar as linhas divisérias entre a drea de cada favela e as
demais dreas confinantes”, decidindo-se por excluir da contagem “a grande
maioria dos pequenos grupos de casebres e a totalidade dos casebres esparsos”
(IBGE, 1953, p. 17). Certamente essa foi uma decisio dificil, uma vez que o pré-
prio IBGE reconhecia haver “um nimero muito maior de pessoas na condigao de
Javelados” (ap. cit., p. 16), as quais viviam em casebres fora das favelas, com base em da-
dos obtidos pelo Servigo Nacional de Febre Amarela, que elevariam a mais do dobro o
numero de casebres.

Para definir o que sdo e onde estdo os assentamentos precirios, as pala-
vras utilizadas sao importantes. Ao analisar as transformagées dos usos da pa-
lavra favela ao longo de um século, Valladares reconhece uma “longa meta-
morfose (...) pontuada, desde sua origem, de conotagoes politicas e simbdlicas”
(Valladares, 2014, p. 330). No Rio de Janeiro do inicio do século XX, a palavra era
alusiva ao Morro da Favella na guerra de Canudos — quando o Morro da Providéncia
foi assim rebatizado, sem diivida, o foi com um sentido positivo, pois aquele local na
Bahia havia sido decisivo para a vitdria dos republicanos. A partir da década de 1920,
o uso da palavra se generalizou, ainda que remetesse a um mesmo tipo de sitio, os
morros. Contudo, a palavra ganhou cada vez mais conotagao negativa e pejorativa,
e seus habitantes, os favellados, passaram a ser “considerados como preguicosos e
vadios e logo assimilados a0 mundo do crime e da desordem” (op. cit., p. 331).
Ainda que, mais recentemente, novas representagoes das favelas tenham mostrado
sua diversidade social e econdmica, e portadoras de uma identidade territorial a ser
valorizada, a generalizacio do uso dessa palavra “se deve, sem duvida, a oposicio
que lhe ¢é atribuida em relagao ao asfalto” (0p. ciz., p. 337), dai o reforco do anta-
gonismo entre o que estd dentro e o que estd fora de seus limites.

Assim, tanto a nomeagio como a delimitagio espacial das favelas e dos demais
assentamentos precdrios envolvem fixar linhas divisérias sob distintos pontos de

7. 0 salario minimo teve seu valor nominal inalterado de dezembro de 1943 a janeiro de 1952, quando foi finalmente
reajustado. Ao fim desse periodo, em razdo da inflacdo, teria sofrido uma queda real de 65%. Disponivel em: <https:/
bit.ly/371PQeE>. Acesso em: 28 jul. 2021.
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vista, seja o social, seja o geografico. Isso foi e é, sem davida, um ato de autoridade,®
e, portanto, o modo como uma populagao e seu habitat forem nomeados trard
consequéncias a0 modo como ela poderd sentir-se e ser integrada ou segregada.
As palavras que forem escolhidas para sua designacio poderao influenciar a forma
que tomard a politica publica, a partir do momento que a habitagio e o habitat
dos mais pobres forem reconhecidos como um problema merecedor da agao do

poder publico.

[a]s palavras ordenam, qualificam, avaliam (...) O emprego de palavras realiza cons-
tantemente operagdes de classificagio no interior de sistemas de categorias de maior
ou menor complexidade — feitos de diferenciacoes, gradagdes, oposicoes, hierarqui-
zagoes. Desse modo, as palavras nio descrevem apenas; elas constituem formas da
experiéncia do mundo e meios de agir nele e sobre ele (...) As palavras sio meios para
nos comunicarmos, mas sao armas também (Topalov, 2014, p. 23).

Passados mais de 120 anos do surgimento da primeira favela e setenta anos de
seu primeiro recenseamento no Rio de Janeiro, nomear assentamentos precarios,
bem como tracar seus limites fisicos, constitui problema que permanece na ordem
do dia das politicas publicas brasileiras. Alids, a propria denominagio “assentamentos
precérios” foi aquela escolhida pela Politica Nacional de Habitagao (PNH) para
compor uma categoria ampla, que abranja qualquer 4rea urbana do pais (Brasil,
2004). Entretanto, essa denominagdo necessita ser complementada por tipologias
de assentamentos, também previstas na mesma PNH, e que dio concretude aos
espacos urbanos ocupados por moradores de baixa renda, em que sdo frequentes
as situagoes de deficit ou inadequacio edilicia e de infraestrutura, o que inclui
corticos, favelas ou outras ocupagoes espontaneas, loteamentos irregulares ou clan-
destinos, e conjuntos habitacionais que, mesmo tendo sido providos pelo poder
publico, encontrem-se em situagio de degradagao. Chama-se atengio para isto: é
necessdrio recorrer a alguma tipologia que detalhe os assentamentos precdrios e os
associe a procedimentos de politica publica, os quais busquem melhorar, integrar
e regularizar esses espacos.

Chega-se a atualidade, com a vigéncia da Lei Federal n° 13.465/2017, norma
que atualizou as defini¢oes e os procedimentos para a regularizagio fundidria urbana,
com a introdugio do conceito de nicleo urbano informal (NUI), que estard sempre
presente ao longo deste livro. Conforme o inciso I do art. 11 da lei, NUI ¢ “aquele
clandestino, irregular ou no qual nio foi possivel realizar, por qualquer modo, a
titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacao vigente a época de sua
implanta¢io ou regulariza¢io”. Sobre o NUI serdo aplicados os instrumentos de

8. Para Nietzsche, o “direito dos senhores de dar nomes vai tdo longe que se pode considerar a propria origem da
linguagem como um ato de autoridade que emana dos que dominam. Disseram: ‘Isto é tal e tal coisa’, vincularam a um
objeto ou a um fato, tal ou qual vocabulo, e dessa forma tomam posse dele” (Nietzsche, 2017, p. 37). Para Bourdieu, é
o Estado o "detentor do monopdlio na nomeagdo oficial, da boa classificacao, da boa ordem” (Bourdieu, 1989, p. 149).



16 ‘ Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

regularizacio fundidria urbana, ou Reurb, sigla também presente na mesma lei.
Especificamente para aqueles ocupados predominantemente por populacio de
baixa renda, os instrumentos de Reurb-S, ou seja, de interesse social.

Haveria, portanto, poucas determinagées de partida para uma pesquisa sobre
NUIs ocupados por populagio de baixa renda, que poderia se desenvolver de modo
bastante flexivel, apenas tendo em conta que essa categoria se refira a dreas clegiveis
a uma politica publica de regularizagio fundidria, e prevendo-se que ela se molde as
caracteristicas locais da realidade dos assentamentos precdrios espalhados pelo pais.

A Pesquisa de Niicleos Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI), objeto do
Termo de Execuciao Descentralizada (TED) n2 1/2019, firmado entre a Secretaria
Nacional de Habita¢do do Ministério do Desenvolvimento Regional (SNH/MDR)
e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), buscou preencher lacunas
metodoldgicas e empiricas, constituindo um esforgo para ampliar o conhecimento
e subsidiar estratégias de a¢io voltadas a esses assentamentos.

Para atingir os objetivos propostos de estimar e caracterizar os NUIs em uma
amostra de territdrios no pais, a Pesquisa NUI compreendeu duas dimensoes: a
primeira, que podemos denominar fsico-territorial, desenvolveu e aplicou proce-
dimentos para o reconhecimento e a caracterizagio desses nucleos, iniciando-se
com a consulta aos agentes responsdveis pelo planejamento urbano municipal, em
secretarias com essa atribui¢ao ou em setores assemelhados, em busca de mapea-
mentos e descri¢oes existentes de assentamentos precdrios que poderiam ser clas-
sificados como NUI, e do levantamento de dados secundarios. Para as finalidades
desta pesquisa, para ser considerado NUI, ¢ suficiente que, além de ser ocupado
por populagio de baixa renda, assim definida pelo Poder Executivo municipal, o
assentamento em tela tenha alguma precariedade, em qualquer grau, seja referente
A urbanizacio, as infraestruturas ou as edificacoes.

A outra condigio para considerar um assentamento como NUI é o préprio
estatuto juridico da ocupac¢io da terra, sem algum titulo que dé aos ocupan-
tes a garantia de posse segura. A partir dai, constituiu-se a segunda dimensao
da Pesquisa NUI, a juridico-fundidria, que se iniciou ao buscar conhecer a histéria da
ocupagio desses assentamentos, a existéncia de conflitos que envolvessem a posse
da terra e de acoes judiciais porventura incidentes, entre outras informacoes.

A definigao dessas duas dimensoes tem, em comum, uma decisio metodo-
l6gica inicial por abordagens territoriais da precariedade urbana e habitacional,
e da irregularidade (ou da informalidade, utilizada aqui como equivalente) da posse
da terra. Buscou-se, assim, dialogar com as formas de atuagao da politica ptblica
para assentamentos precdrios, que demandam, justamente em uma perspectiva
territorial, que eles sejam previamente identificados e caracterizados.
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Decidiu-se também que a Pesquisa NUI, mesmo que limitada espacialmente
a aplicagdo em territérios selecionados, deveria buscar alguma forma de represen-
tatividade nacional. Partiu-se da constituicio de polos, agregagoes de municipios
que tém como referéncia a divisao regional do Brasil de 2017, do IBGE, especifica-
mente as regioes geogréficas imediatas (RGIs). Essa divisao considera as dinAmicas
urbanas especificas de cada regido, expressamente as relagoes intermunicipais de
polarizagdo a partir de um centro urbano com alguma hierarquia. A distribuicao
dos polos buscou a maior diversidade possivel, mesmo que em nimero limitado
a seis. Assim, previu-se ao menos um polo por grande regido do Brasil, tanto
em localizagdes litordneas como no interior, e que contemplasse, tanto quanto
possivel, a diversidade dos biomas existentes no pais. Para a definicao dos polos
também foi importante a existéncia de instituigoes parceiras de pesquisa do Ipea,
motivagao para a escolha de sedes de polos como Belo Horizonte (Fundagio Joao
Pinheiro — FJP) e Recife (Fundagiao Joaquim Nabuco — Fundaj, também res-
ponsavel pela pesquisa na Caatinga, representada no Polo de Juazeiro do Norte).
Novas parcerias foram constituidas no Sul, com a Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS), a qual foi delegada a pesquisa no Polo de Porto Alegre;
e no Norte, com a Universidade Federal do Sul e Sudeste do Pard (Unifesspa),
responsével pelo Polo de Marabd, o que também marcou a presenga da Amazonia
na pesquisa de campo. Por fim, a prépria localizacdo fisica do Ipea em Brasilia
facilitou a constitui¢do de um polo reunindo capital federal e municipios de seu
entorno, para o qual foi buscada a parceria do governo do Distrito Federal (GDF),
por meio da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habita¢io (Seduh).’

Essa é, portanto, a diversidade dos seis polos da Pesquisa NUI, que, em
conjunto, incluiram 157 municipios, onde havia, conforme o Censo Demogréfi-
co 2010, aproximadamente 5,5 milhées de domicilios particulares permanentes
(DPPs). Ou seja, apesar de abrangerem apenas 2,8% dos municipios brasileiros,
neles estavam cerca de 9,6% do total de DPPs do pais em 2010.

Os assentamentos precrios mudam no espago e no tempo, assim como o
modo como sao percebidos, contados, mapeados e classificados. Também mudam
as politicas publicas responsdveis por sua integracio (ou segregacao). O que este
livro pretende ¢é trazer novos elementos para o debate ptblico entre Estado e so-
ciedade civil sobre assentamentos precérios, em geral, e sobre NUIs, em particular,
estando seus organizadores conscientes de que a complexidade presente dificilmente
permitird que um “consenso publico” sobre a matéria, como o vislumbrado na
década de 1950, possa ser obtido em curto prazo.

9. Agradecemos aos técnicos da Seduh o fornecimento de informacdes sobre metodologias aplicadas a assentamentos
precarios no Distrito Federal, na fase inicial desta pesquisa.
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Como dito, a Pesquisa NUI estruturou-se em torno de duas dimensoes
fundamentais, a fisico-territorial e a juridico-fundidria, que se refletem na divisao
deste livro em duas partes.

A dimensio fisico-territorial ¢ enfatizada por dois dos trés eixos da pesquisa.
O primeiro deles, baseado em extensiva pesquisa de campo para a caracterizagio
fisica e territorial dos NUIs nos seis polos, resultou em um retrato panorimico da
realidade dos assentamentos precdrios classificados como NUIs. Em sua maior parte, a
pesquisa de campo foi realizada durante a pandemia da covid-19, o que representou
desafios adicionais & comunicagio e 4 interagio entre as equipes de pesquisadores
nos polos e os contatos nos érgaos municipais consultados, bem como entre os
pesquisadores nos polos e no Ipea em Brasilia, desafios esses felizmente superados.

Complementarmente, o segundo eixo explorou o uso de dados secundirios,
abertos e disponiveis para todo o territério nacional, para o desenvolvimento de
uma nova metodologia para a identificagio de assentamentos precdrios classificiveis
como NUIs. A metodologia, baseada na construcio de modelos estatisticos, per-
mite identificar dreas com maior ou menor probabilidade de presenca de NUIL.
Esses resultados constituem planos de informagio complementares que podem ser
utilizados para subsidiar pesquisas de campo ou analisar levantamentos existentes,
de modo a indicar locais prioritdrios para a vistoria.

Ao enfatizar a dimensio juridico-fundidria, o terceiro eixo da pesquisa elegeu
um numero reduzido de NUIs para a coleta de informagoes juridico-fundidrias,
no qual seria vidvel o aprofundamento de pesquisa cartorial, entre outras fontes.
Resultou, assim, em um estudo de caso que permitin o reconhecimento de situagoes-
problema e a proposicio de estratégias para seu enfrentamento, com vistas a regulari-
zacio fundidria desses assentamentos.

A primeira parte do livro, voltada & dimensao fisico-territorial, inicia-se com
o tratamento da precariedade habitacional. No capitulo 1, dentificacio e carac-
terizagdo da precariedade habitacional: desafios conceituais e metodoldgicos, Rosana
Denaldi discute as multiplas dimensoes que assume a precariedade habitacional e
apresenta uma revisao de trabalhos que buscaram enfrentar o desafio da constru-
¢ao de informacoes a esse respeito. Os conceitos mais importantes para a politica
publica sao esmiugados, com a inclusdo de alternativas de tipologias para classifi-
cagoes de assentamentos precdrios. A seguir, a autora apresenta um conjunto de
técnicas para sua identificagdo e mensuragao, seja por meio de pesquisa de campo,
seja recorrendo a dados secunddrios e imagens de satélite, entre outras fontes.
O capitulo é concluido com a recomendagio de que sejam os municipios os princi-
pais responsdveis pela producio de informagdes sobre a precariedade habitacional,
e devem contar com iniciativas e parcerias que ajudem a superar suas limitagoes
de capacidade institucional na drea.
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O capitulo 2, escrito por Juliana Gomes Petrarolli, Rosana Denaldi e Cleandro
Krause, registra a metodologia adotada na Pesquisa NUI, no eixo denominado de
pesquisa de campo, para mapeamento, caracterizagio e quantificagio do nimero
de domicilios dos NUIs e, por fim, revisao, complementagao e sistematizagao
das informagées geogrificas e tabulares em banco de dados. Em Notas sobre a
caracterizagdo dos niicleos urbanos informais, estao detalhadas as questoes e varidveis
que foram respondidas com diferentes fontes e alternativas, as quais compreen-
deram consultas a agentes municipais, fotointerpretagio de imagens de satélite,
utilizagao de dados secunddrios e, em alguns casos — quando imprescindivel
e havendo condicoes de seguranca sanitdria —, vistorias de campo. Discute-se
em que medida essas informagées podem ser utilizadas para analisar a viabi-
lidade de enquadramento de NUIs em programas de regularizacio fundidria.
Também sio iluminadas as limitacoes e dificuldades encontradas, que sao relacio-
nadas com as fontes e estratégias de coleta das informagées e com os conceitos e
as abordagens adotadas.

O capitulo 3, Identificacio e caracterizagio dos niicleos urbanos informais nas
regioes de Brasilia, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Marabd e Juazeiro do Norte,
tem a coautoria de pesquisadoras envolvidas com a pesquisa de campo realizada
nesses seis polos. Cleandro Krause, Juliana Gomes Petrarolli, Rosana Denaldi,
Tatiana Mamede Salum Chaer, Mariana Roberti Bomtempo e¢ Miriam Francisca
Rodrigues Couto, com base nos relatdrios elaborados pelas equipes de pesquisa-
dores nos polos,'® apresentam uma andlise das informagdes obtidas, aqui agrega-
das por polos e por grupos de municipios definidos pelo seu porte populacional.
As andlises referem-se ao tipo e ao porte do NUI;  sua localizacdo (inser¢io) em
relagdao & malha urbana; a seu tracado urbano, definicio e ocupagio de lotes; a
existéncia de indicios de risco ou gravames ambientais no interior do nucleo; e
a infraestrutura urbana bésica. O capitulo também apresenta um recorte de NUIs
que, pelas caracteristicas pesquisadas, estariam em condigoes favordveis a regula-
rizagao fundidria, ou seja, aqueles que poderiam ser enquadrados em programas
vigentes com base nas informagées da pesquisa, sem necessidade de obtengao de
informagoes adicionais ou andlises mais detalhadas. O objetivo é, assim, apresentar
uma andlise exploratéria do universo dos NUIs, sem pretensao de revelar niimeros
exatos ou avaliar de forma cabal suas condigées de urbanizacio e consolidacio,

10. Alexandrina Saldanha Sobreira de Moura (Fundaj/Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento
Nacional — PNPD/Ipea); Ana Carolina Campos de Melo (PNPD/Ipea); Bruno Gallina (UFRGS); Catia Wanderley Lubambo
(Fundaj/PNPD/Ipea); David Melo van den Brule (PNPD/Ipea); Elisa Escosteqguy Utzig (PNPD/Ipea); Fernanda Balestro
(PNPD/Ipea); Fernanda Carolina Vieira da Costa (PNPD/Ipea); Gabriel Moraes de Outeiro (Unifesspa/PNPD/Ipea);
Giuliana de Freitas (PNPD/Ipea); Heleniza Avila Campos (UFRGS/PNPD/Ipea); Kaiena Thyelle Malaquias (Fundaj);
Livia Salomdo Piccinini (UFRGS); Manoela Guedes Ferreira Jorddo de Vasconcelos (PNPD/Ipea); Marcela Rodrigues
Santos (PNPD/Ipea); Rafael Goncalves Gumiero (Unifesspa); Raquel de Mattos Viana (FJP/PNPD/Ipea); Sergio Moreno
Redon (Unifesspa/PNPD/Ipea); Thais Pires Rubioli (PNPD/Ipea); Tiago Goncalves da Silva (PNPD/Ipea); Valéria Barroso
da Silveira (PNPD/Ipea).
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mas, sim, apontar para a necessidade de obter mais informagées e realizar andlises
mais aprofundadas dos NUIs que nio se enquadrem, de saida, em um recorte
“favordvel a regularizacao fundidria”.

O capitulo 4, Modelagem para a identificacio de niicleos urbanos informais:
uma proposta metodoldgica, dialoga com a pesquisa de campo tratada no capitulo
anterior. Fldvia da Fonseca Feitosa, Luis Felipe Bortolatto da Cunha, Gilmara da
Silva Gongalves, Guilherme Frizzi Galdino da Silva e Pedro Reis Simées apresentam
uma metodologia para auxiliar a identificagio de NUIs por meio da construgio
de modelos estatisticos que integrem dados secunddrios de naturezas distintas.
Os modelos tém como produto a geragdo de superficies de probabilidade relacio-
nadas a presenga de NUI, que podem ser utilizadas como um plano de informagao
para subsidiar trabalhos de campo e, também, para a andlise da qualidade de bases
de dados existentes, tais como os aglomerados subnormais (AGSNs) do IBGE
ou as informacoes levantadas pelas prefeituras municipais. Com a aplicacio da
metodologia, foram estimados modelos de regressio logistica para os seis polos
da Pesquisa NUI, relatando-se, no capitulo, as varidveis que tiveram maior poder
explicativo de sua presenga. Por fim, apresenta-se uma avaliagio dos modelos,
inclusive de seus limiares 6timos de classificacao. Assim, classificacoes bindrias,
que apontam se determinada drea é ou nao um NUI, sao possiveis. Contudo,
optou-se pelo desenvolvimento de uma metodologia cujos resultados possam ser
apresentados de forma continua, de modo a explicitar tanto os diferentes niveis
de precariedade como as incertezas dos resultados da classificagio, inerentes a
qualquer modelo estatistico.

No capitulo 5, Aglomerados subnormais e niicleos urbanos informais: uma andlise
comparativa, Flavia da Fonseca Feitosa, Gilmara da Silva Gongalves e Luis Felipe
Bortolatto da Cunha fazem uma comparacio, referida no préprio titulo, com o
objetivo de verificar as sobreposi¢oes entre os dois planos de informagao citados.
Como os NUIs mapeados e caracterizados na pesquisa partem de uma conceitua-
¢ao mais abrangente que a dos AGSNs do IBGE (2020), buscou-se verificar em
que medida estes subdimensionariam a presenca daqueles. A seguir, foi analisada
a representatividade dos AGSNs em relagio aos NUIs, de modo a
indicar potencialidades e limitagoes de seu uso para a construcio de metodolo-
gias voltadas a identificagio de NUIs, como a apresentada no capitulo anterior.
Uma das estratégias para isso foi avaliar se os AGSNs sdo capazes de representar
distintas tipologias de NUIs e identificar quais delas sao mais bem/mal repre-
sentadas pela base de AGSNs. Verificou-se que esse subdimensionamento nao se
d4 igualmente entre as diferentes tipologias dos NUIs, de modo que os AGSNs
representam melhor os ntcleos mais precirios e densos, inseridos na malha urbana
e ocupados por residentes com rendas mais baixas. Por sua vez, a qualidade da
base dos AGSNs também varia entre os polos da pesquisa, tendendo a apresentar
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qualidade superior em centros urbanos maiores, mais densos e consolidados, e com
predominancia de NUIs do tipo favela e ocupagoes espontineas.

Os proximos dois capitulos trazem de modo detalhado dois polos da Pesquisa
NUI, referindo-se a particularidades da precariedade habitacional e da irregularidade
fundidria urbana na Amazonia e no Cerrado, no Gltimo caso, associadas a prépria
implantacio da capital federal e ao seu crescimento urbano.

O capitulo 6 intitula-se Formagdo e caracterizacio de niicleos urbanos infor-
mais no sudeste paraense. Escrito por Sergio Moreno Redén, Gabriel Moraes de
Outeiro, Ana Carolina Campos Melo e Rafael Gongalves Gumiero, este capitulo
traz um panorama sobre os NUIs em municipios das regides de influéncia ime-
diata de Marabd-PA e Parauapebas-PA, ¢ os relaciona ao processo de urbanizacio,
entendido como uma articulagio de espaco social, natureza, economia e politica.
Neste estudo, apresentam-se os padroes tradicional e mais recente de ocupacio
da Amazdnia, tendo o Gltimo ampliado as assimetrias territoriais, com impactos
sobre a produgio de assentamentos urbanos, inclusive em sua forma mais precéria.
O territério do Polo de Marabd da Pesquisa NUI comporta uma urbanizagao
extensiva, em que a histérica distribuicio desigual de investimentos, atrelada ao
Estado e 4 atividade mineradora recente, explica a distribui¢ao mais concentrada de
NUIs em trés municipios — Marabd-PA, Parauapebas-PA e Canaa dos Carajds-PA.
Por sua vez, os municipios sem atividades de mineragéo, ainda que menos dindmicos
demografica e economicamente, nio sio alheios a realidade regional, e apresentam
incremento recente no nimero de NUIs e no surgimento de novas construgoes
nos nucleos existentes.

O capitulo 7 tem como autoras Tatiana Mamede Salum Chaer, Giuliana
de Freitas, Mariana Roberti Bomtempo e Valéria Barroso da Silveira. Intitulado
Identificagdo e tratamento dos niicleos urbanos informais isolados — o caso de Brasilia,
o capitulo explora a associagao desses NUIs as formas de expansao urbana frag-
mentada e as transformacoes de dreas de transicio entre os meios urbano e rural.
No Distrito Federal-DEF, a ocorréncia de NUIs isolados é maior do que nas demais
metrépoles analisadas na Pesquisa NUI, e hd uma categoria prépria no planeja-
mento urbano local, mas que nio reconhece todo o universo desses assentamentos.
Assim, discute-se o instrumento urbanistico referido, bem como os motivos que
podem levar a nio classificagio de um expressivo conjunto de NUTIs isolados
como tal; por fim, apontam-se possiveis caminhos para seu ajuste e sua adequa-
¢ao. Evidencia-se a necessidade de realizar atividades antecedentes a regularizagao
fundidria em si, compreendendo a discussao do que é urbano e do que é rural em
cada contexto, e a especificagao de critérios claros para a classificagao e o enqua-
dramento desses assentamentos em estratégias de regularizagao.
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A primeira parte do livro é concluida com o capitulo 8, uma contribuigao
coletiva para o registro metodolégico da Pesquisa NUI, de modo a complementar
o capitulo 2, por parte dos pesquisadores e das pesquisadoras dos seis polos, assim
como das pesquisadoras da equipe central no Ipea, em Brasilia, que mediaram os
contatos com os primeiros. Em A construgio da informagio na Pesquisa de Niicleos
Urbanos Informais no Brasil: percepgoes dos pesquisadores de campo, a partir de reunioes
que utilizaram a técnica do grupo focal, Cleandro Krause consolida e sistematiza
falas que abordam, inicialmente, a experiéncia do contato e do inicio da coleta de
informagdes, as principais nogoes e conceitos utilizados para referir-se ao objeto da
pesquisa, bem como a composicio de um perfil dos informantes nos municipios.
A seguir estao percepgoes de como a regularizagao fundidria tem sido executada
nos municipios, compondo-se blocos de falas sobre as limita¢oes de informagoes
referentes aos NUIs, sobre processos de planejamento e execucio de agdes de re-
gularizagao fundidria, sobre contrastes entre o que se observou em pequenas e em
grandes cidades e, ainda, sobre os agentes envolvidos nas atividades de regularizacao
fundidria. Por fim, as falas mostram a ocorréncia de termos especificos, que podem
definir o modo como os préprios pesquisadores de campo foram percebidos pelos
informantes nas prefeituras.

A segunda parte do livro, referente a dimensio juridico-fundidria, além de
trazer os resultados do estudo de caso realizado no ambito da Pesquisa NUI, coloca
foco no marco legal e normativo da Politica Nacional de Regularizagao Fundidria
Urbana, passada e presente, e também incorpora outros estudos correlatos, com
os quais a pesquisa buscou dialogar.

Os Marcos regulatorios da regularizagio fundidria urbana sao tema do capitulo 9,
de autoria de Fernanda Carolina Vieira da Costa e Paulo Somlanyi Romeiro.
Para os autores, “a regularizagao fundidria de dreas ocupadas por populacio de
baixa renda se insere no processo de democratizagio do acesso a terra e exercicio
pleno do direito & moradia, por meio da garantia de condi¢des adequadas de
habitabilidade e seguranca juridica da posse”. Contudo, alteragoes legais ainda
recentes podem acarretar impactos sobre a efetivagao da regularizacio fundidria
e do direito 2 moradia. Nesse sentido, o capitulo busca apresentar as implicagoes
dessas alteracoes, além de aspectos que deveriam ser considerados para a eventual
proposi¢ao de um programa federal de regularizagao fundidria destinado a assen-
tamentos informais ocupados por populagio de menor renda. A anilise do novo
marco legal (Lei n°® 13.465/2017) leva em conta as diferencas em relagao ao marco
anterior (Lei n°® 11.977/2009), em aspectos sensiveis do processo de regularizagao
fundidria. Quanto a um novo programa, recomenda-se maior atengdo a escolha
dos assentamentos, uma vez que o novo marco legal, além de abrir mao do con-
ceito de drea consolidada — que articulava densidade demografica e infraestrutura
implantada —, permite a regularizagao independentemente das condicionantes que
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garantem a sustentabilidade urbanistica e ambiental do territério e sua integracao
ao restante da cidade. Soma-se a isso a possibilidade de titulagao dos ocupantes
sem a infraestrutura essencial implantada, o que pode trazer implicagoes tanto a
complexidade da a¢do futura da intervengao como a seus custos.

No capitulo 10, Estudo da demanda para regularizacio fundidria de assenta-
mentos urbanos no dmbito do Programa Papel Passado, Guadalupe Abib de Almeida
e Raphael Bischof dos Santos apresentam os principais resultados da pesquisa que
teve 0 mesmo titulo do capitulo aqui apresentado e, assim como a Pesquisa NUI,
também foi realizada por solicitagio da drea gestora de agdes de regularizagao
fundidria urbana no governo federal (Almeida, 2018). Os autores diferenciam os
perfis dos municipios que demandaram o apoio federal e revelam dimensoes pouco
conhecidas da regularizagao fundidria, sobretudo nas frentes de expansio urbana
pelo interior do territério. Todos os assentamentos informais, apresentados por
94 municipios, distribuidos em 23 estados da Federacdo, constituiram estudos
de caso da pesquisa e requereram a definigao e a uniformizagio de métricas de
avaliacdo. Sintetizar para o governo federal a implementagao local do Programa
Papel Passado era um dos resultados esperados, mas o diagndstico das préticas
locais de regularizacio fundidria superou expectativas e representou uma das
principais contribui¢des da pesquisa. Constatou-se que, uma vez consolidada a
informalidade de ocupacio do solo urbano, os municipios, independentemente de
suas caracteristicas, somam-se a um gigantesco passivo de regularizagao fundidria,
pouco conhecido e em transformagio. Soma-se a isso, nas cidades menores, a falta
de instrumentos de parcelamento do solo urbano e de estruturas burocrdticas locais de
ordenamento territorial.

No capitulo 11, O Programa Papel Passado no estado de Sio Paulo: balanco da
execugdo e entraves, Guilherme Carpintero de Carvalho traz os principais resultados
de sua dissertagdo, que apresenta a andlise dos contratos de repasse do programa
citado, firmados com municipios paulistas (Carvalho, 2017). A escolha de Sao
Paulo justifica-se por ter sido a Unidade da Federagao (UF) com maior niimero
de contratos celebrados nesse programa. O estudo aqui relatado abrangeu 23
municipios e 29 contratos que canalizaram recursos para agdes de regularizagao
em 308 assentamentos. O autor identificou as atividades realizadas, os resultados
alcangados e os entraves para executar o escopo dos contratos e alcangar a regulari-
zagao fundidria plena. Foram analisados os tempos de contratagdo e de execugao das
agoes, bem como as atividades de regularizagio fundidria realizadas e os respectivos
produtos. Além disso, investigou-se a necessidade de obras e/ou de remogées, bem
como a existéncia de gravames ambientais, cuja interferéncia pode chegar a impedir
a regularizagao fundidria. Assim, por meio de pesquisa documental e de entrevistas
com gestores municipais, técnicos da Caixa Econdmica Federal (Caixa) e especia-
listas na drea, buscou-se conhecer as motivagoes para cancelamento de contratos e
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reducio de metas, assim como para o longo tempo dispendido com a aprovagao do
financiamento e a contratagao de servigos, de modo a identificar possiveis entraves
e apontar recomendagoes para o aprimoramento do programa.

O capitulo 12 tem como autores Paulo Somlanyi Romeiro, Fernanda Carolina
Vieira da Costa e André Simionato Castro, ¢ intitula-se O financiamento federal da
regularizacio fundidria de niicleos urbanos informais: situagoes-problema e estratégias
de enfrentamento. O capitulo retoma o estudo de caso juridico-fundidrio realizado
na Pesquisa NUI, que possibilitou a elabora¢io de uma matriz de obstdculos ou
situagoes-problema comumente encontradas em processos de regularizacao fun-
didria. Sistematizados por meio dessa matriz, os achados da pesquisa mostraram
que o desenho da a¢do federal em regularizagio fundidria deveria considerar sua
complexidade e diversidade de situagoes, escalas, agentes envolvidos e condigoes de
implementagio. Nesse sentido, sao apresentadas diversas recomendagées para agoes
a serem financiadas, as quais envolvem a producio de informacio territorializada
para o planejamento da regularizacio fundidria, agoes de apoio ou preparatdrias a
demarcagio urbanistica, a cria¢ao de estruturas e processos para encaminhar situ-
agoes de impugnagio e questionamento e agdes para estruturagio dos municipios
e articulagdo institucional e interfederativa. De modo complementar, sio tecidas
recomendagoes para agoes de urbanizagio de assentamentos precdrios, o que é assim
justificado pelos autores: “a complexidade das situagdes urbanisticas ¢ também uma
das dimensées da irregularidade fundidria brasileira que nao pode ser ignorada”.

O territdrio da regularizacdo e a defini¢io da poligonal de interven¢do, titulo e
tema do capitulo 13, encerra este livro e, de certa forma, retoma o problema histérico
apresentado no inicio desta /ntrodugdio: fixar as linhas divisérias de assentamentos
precdrios. Escrito por Paulo Somlanyi Romeiro ¢ André Simionato Castro, o ca-
pitulo refere-se ao préprio objeto da Politica Pablica de Regularizagao Fundidria
Urbana, o que reflete um dos maiores desafios enfrentados, também, pela Pesquisa
NUIL o de chegar a um consenso sobre a definicdo territorial do NUIL. A ideia
de territdrio da regularizagio reflete a necessidade de defini¢ao de uma estratégia
territorial de regularizacio fundidria. Assim, propoe-se estabelecer uma diferenca
entre o territério da regularizagdo, ou seja, por¢oes da drea urbana do municipio
que sao irregulares, e o que seria interpretado como NUTI e, portanto, se tornaria
objeto de estudo. Para identificar a poligonal de regularizagao do NUI, e tomando
como referéncia os estudos de caso, utilizaram-se de diferentes fatores, tais como:
zoneamento, aspectos registrais e judiciais, organizagio politica da comunidade,
perfil socioeconémico dos habitantes dos NUIs e morfologia urbana.
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CAPITULO 1

IDENTIFICACAO E CARACTERIZACAO DA PRECARIEDADE
HABITACIONAL: DESAFIOS CONCEITUAIS E METODOLOGICOS

Rosana Denaldi'

1 INTRODUCAO

A precariedade habitacional envolve multiplas dimensées e assume diferentes
formas no territério nacional, e a sua identificacio e caracterizagio, baseadas em
fontes de informagao disponiveis, ¢ um desafio. Discutem-se, neste capitulo, as
dimensoes da precariedade habitacional e apresenta-se uma sintese de trabalhos
que buscaram produzir alternativas para enfrentar esse desafio.

Alguns desses trabalhos foram referéncia para a produgao da Pesquisa de
Nucleos Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI), que combinou informa-
coes disponiveis de diferentes fontes para identificar e mensurar ntcleos urbanos
informais (NUIs)? em seis regioes brasileiras.’

2 PRECARIEDADE HABITACIONAL: DIMENSOES

A discussio conceitual sobre precariedade habitacional remete as defini¢oes de
“moradia adequada”, na direcdo de se iluminar o que falta para que seja alcancado
o patamar bdsico de qualidade habitacional. A defini¢do de “moradia adequada”
estabelecida pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), no 4mbito do Pacto
Internacional de Direitos Sociais, Econémicos e Culturais (Pidesc), explicitada no
Comentirio n® 4 do documento do Comité das Nagoes Unidas sobre os Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais,* abarca os seguintes critérios: seguranca na posse;

1. Professora do Programa de Pos-Graduacdo em Planejamento e Gestdo do Territorio da Universidade Federal do ABC
(PPGPGT/UFABC); e coordenadora do Laboratdrio de Estudos e Projetos Urbanos e Regionais (Lepur). £-mail: <denaldi.
rosana@gmail.com>.

2. "Nucleos urbanos informais” é a terminologia utilizada na Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017 (art. 11), que traz
a seguinte conceituacdo: “nucleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por
qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacao vigente a época de sua implantacdo ou
regularizacdo”. Para efeito do desenvolvimento da Pesquisa NUI, adotou-se o entendimento que se trata de nucleos
enquadrados na modalidade Reurb de Interesse Social (Reurb-S), conceituada como “regularizacdo fundiria aplicavel
aos nlcleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato
do Poder Executivo municipal” (art. 13), com algum grau de precariedade habitacional.

3. As seis regides pesquisadas e denominadas de polos sao: Brasilia, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Maraba e
Juazeiro do Norte (ver os capitulos 2 e 3 deste livro).

4.0 comité define o que considera uma moradia adequada.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9394.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9394.htm
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disponibilidade de servicos, materiais, instalagdes e infraestrutura; custo, habitabi-
lidade, acesso, localizagio e adequagao cultural. Em 1996, na Conferéncia Habitat
11, realizada em Istambul, acordou-se que “habitagao adequada significa privaci-
dade adequada, espago adequado, seguranga, iluminacio e ventilagao adequadas,
infraestrutura bdsica adequada e localizagao adequada em rela¢io ao trabalho e
facilidades bdsicas, tudo a um custo razodvel” (ONU, 2003, p. 35). Essas definigoes
extrapolam os aspectos fisicos da moradia e abarcam dimensdes sociais, econdmicas
e culturais. Pode-se dizer que dialogam com o “direito a cidade”.

Tomando como referéncia esses conceitos, a garantia da moradia adequada ou o
tratamento da precariedade habitacional, em tltima instincia, envolveria a produ¢io
e a transformagao da cidade a partir de uma ldgica diferente da mercantil-rentista
que prevaleceu na trajetéria de desenvolvimento brasileiro. Mais especificamente,
a precariedade, a informalidade e a insustentabilidade da moradia sao dimensoes
indissocidveis do padrio de urbanizagio brasileira.

No Brasil, as situagoes de precariedade e irregularidade se diferenciam de uma
regido para outra, em um mesmo municipio, e até mesmo no interior de um tinico
assentamento. Os assentamentos precarios ¢ NUIs sao heterogéneos, assumem
diversas formas, e as diferentes dindmicas socioespaciais também os determinam.
Vale ressaltar que é necessdrio distinguir irregularidade de precariedade, uma vez
que as situagoes de irregularidade nio sio produzidas apenas pela populacio de
baixa renda, estando presentes nos espagos dos demais grupos sociais.

“Assentamentos precirios” foi a denominagio adotada pela Politica Nacio-
nal de Habitagdo (PNH) para indicar uma categoria de abrangéncia nacional e
representativa do conjunto de assentamentos urbanos inadequados ocupados por
moradores de baixa renda (Brasil, 2004, p. 37). Essa categoria engloba diversas
tipologias de assentamentos, incluindo corticos, favelas, loteamentos irregulares de
moradores de baixa renda e conjuntos habitacionais produzidos pelo setor publico,
em situagdo de irregularidade ou de degradagao.

Segundo Cardoso (2016), a irregularidade e a precariedade foram produzidas
historicamente por meio de ocupagdes espontineas, organizadas ou nao, de terras
ou de imdveis vazios e por meio de mecanismos de mercado. Os loteamentos
populares e cortigos sio exemplos dessa segunda forma. Pode-se acrescentar que
também foram criadas pelo préprio Estado, que construiu e financiou conjuntos
habitacionais em situacio de degradagio e irregularidade e, em muitos casos, com
inadequada inser¢ao urbana, o que levou a manutencio ou ao agravamento das
condigoes de vulnerabilidade socioecondmica das familias atendidas.

Presentes em todo o territério nacional, a irregularidade e a precariedade
assumem diferentes formas. Cardoso (2016, p. 48) aponta que os assentamen-
tos podem ser caracterizados levando-se em consideragdo os diferentes graus de
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irregularidade, precariedade e caréncia/vulnerabilidade. No caso da dimensao da
precariedade, que se relaciona com aspectos fisicos ou do ambiente construido, o
autor considera que devem ser observados os seguintes aspectos: risco; acessibilidade;
infraestrutura (dgua, esgoto, lixo, drenagem, energia, pavimentacio e iluminagao
publica); habitabilidade (densidade, salubridade, seguranca na edificagio, insolagao
e ventila¢io e sanitdrio interno); e qualidade ambiental do assentamento.

Para avaliar esses aspectos, é preciso lembrar que, principalmente no contexto
das regi6es metropolitanas (RMs), sdo percebidas mudancas nos nicleos do tipo
favelas e loteamentos.

As favelas se adensaram e se verticalizaram, e grande parcela de suas moradias
¢é construida em alvenaria. Na RM de Sao Paulo, 62,3% das unidades tém dois
ou mais pavimentos, 85% dos domicilios ndo tém nenhum espagamento entre
eles e apenas 33,8% sdo servidos por ruas, o que indica uma condigio de dificil
mobilidade (Pasternak e D’Ottaviano, 2016). O acesso a favela passou a ser, pre-
ponderantemente, pela via do mercado imobilidrio informal, por meio do aluguel
ou compra de uma “moradia”.

Ao longo das ultimas décadas, grande parte desses assentamentos recebeu
algum tipo de melhoria, como o aumento da cobertura por servigos de infra-
estrutura. Pasternak e D’Ottaviano (2016) apontam que, segundo os dados do
tltimo Censo Demogrifico (IBGE, 2011a), 88% dos domicilios favelados no
Brasil eram abastecidos por rede ptblica de dgua e 56% estavam ligados 4 rede de
esgotamento sanitdrio.

A despeito da relevincia dos resultados dessas intervencoes na promogao
da melhoria das condigées de vida dos moradores, persistem situacoes de elevada
precariedade habitacional que tém impacto na satide da populagio. O grande
adensamento dos domicilios, somado a inadequagio das condi¢oes de iluminacio
e ventilagio, bem como de seguranca das moradias, resulta em habita¢oes insalu-
bres e de grande precariedade. Trata-se da permanéncia de habitagoes insalubres,
com excessivo adensamento, e de patologias relacionadas & auséncia de projetos e
a baixa qualidade construtiva.’

Também é comum a manutencio de condigoes de isolamento do assentamento
em relagdo ao entorno e 4 cidade, e a permanéncia de problemas de mobilidade
relacionados com a condigio precidria de circulagio de pedestres, dificuldades de
acesso a servigos — por exemplo, coleta de lixo, trinsito de ambulincias —, bem
como, no caso das escadarias, de circulagio de pessoas com mobilidade reduzida.

5. Sobre a precariedade da unidade habitacional em favelas urbanizadas, ver: Coelho (2017), Vosgueritchian e Samora
(2006); Carvalho (2008); Santos Pereira e Denaldi (2020).
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Contudo, o conceito de precariedade e os indicadores obtidos por meio das
informagdes coletadas pelo Censo Demogréfico sé permitem captar a precariedade
da unidade habitacional e do ambiente construido de forma muito limitada.

No caso da dimensio da precariedade, as condigoes de inseguranga e insalu-
bridade das moradias nao sao capturadas por meio de pesquisas do tipo do Censo
Demogrifico, que, também, nio permitem verificar a existéncia de gravames
ambientais, assim como os aspectos de risco.® Da mesma forma, nio captam os
aspectos relacionados a qualidade ambiental dos nicleos urbanos e sua condigao
de integracdo ou isolamento em relagio & malha urbana.

A dimensio da infraestrutura é captada apenas de forma limitada. As taxas
de realizagao de alguns servigos, como ligagoes domiciliares a rede de dgua e
esgoto, execucio de pavimentagio e redes de drenagem, nio sdo suficientes para
avaliar a qualidade da urbanizacio resultante (Moretti ez al., 2015). A expansio de
infraestruturas nesses assentamentos foi viabilizada, quase sempre, por meio
de intervengbes pontuais, urbanizagdes parciais e, muitas vezes, pela execu¢io de
obras “provisérias” que nio garantiram a qualidade necessdria. Observam-se pro-
blemas, como refluxo, obstrugées, declividades inadequadas e baixa condigao de
manutengio das redes. Além disso, é comum o lancamento dos esgotos diretamente
nos sistemas de drenagem das dguas pluviais e nos cursos d’dgua.’”

Sublinha-se que a existéncia de redes de drenagem ou de ligagao domiciliar
a redes de dgua e esgoto nio necessariamente indica a superagao das condigoes
de precariedade.

Vale ressaltar que, no caso de determinadas tipologias de municipios e regioes,
a caréncia de alguns servigos, como coleta e tratamento de esgoto, residuos sélidos
e drenagem, ¢ generalizada, ou seja, percebida no territério do municipio como
um todo ou em grande parte dele, sendo, portanto, dificil distinguir a condigao
de precariedade (“subnormal”), ou a poligonal do niicleo urbano informal, a partir
apenas desses aspectos.® Além disso, em determinados contextos, como no caso
das comunidades ribeirinhas ou dos niicleos urbanos no sertao nordestino, nio se
aplicam as solugoes de servigos de saneamento integrado praticadas na maioria das

6. A identificacdo e o gerenciamento de riscos geotécnicos requerem a producdo de estudos especificos elaborados por
especialistas, e tratando-se de uma condicdo que se altera constantemente, conforme Nogueira, Paiva e Moretti (2014).
7. Moretti et al. (2015). A pesquisa “Urbanizacdo de Assentamentos Precarios no ambito do Programa de Aceleracdo
do Crescimento na Regido do ABC", financiada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPg) — Chamada MCTI/CNPg/MCIDADES ne 11/2012, identificou as caracteristicas, o alcance e as limitacdes dos
investimentos em urbanizacdo de assentamentos precarios efetuados com recursos do PAC na regido do Grande ABC e,
por meio de estudos de caso, avaliou a qualidade das intervencdes realizadas via descritores qualitativos e quantitativos.
8. 0 estudo O estado das cidades no Brasil: 2000-2009 estimou o percentual dos domicilios adequados, nas areas
urbanas e rurais, utilizando indicadores de infraestrutura urbana disponiveis no Censo Demografico. Em 2000, 913
municipios, que representam 16,58% do total, apresentaram 0% de domicilios adequados (Brasil, 2013).
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regides brasileiras. Destaca-se que solugoes do tipo fossa séptica e lixo queimado,
que seriam consideradas inadequadas no contexto de RMs, podem ser aceitdveis no
contexto de dreas rurais ou de pequenos municipios localizados em determinadas
regioes do pais.

Por sua vez, a dimensao da irregularidade captada no Censo Demogrifico,
por meio da opinido dos moradores, é imprecisa. As situagoes de irregularidade
urbanistica e fundidria demandam a realizacio de pesquisa documental e a coleta
de informagoes (licenciamento municipal, registro do parcelamento em cartério,
escritura publica e titulo registrado na matricula) que nio se encontram centra-
lizadas em um tdnico 6rgao. O morador, muitas vezes, desconhece a situacio de
irregularidade e, em alguns casos, opta por nio a revelar. A op¢io de nao revelar
a condigdo de irregularidade, o desconhecimento dessa situagio ou o senso de
propriedade, relacionado com o fato de a maioria dos moradores ter adquirido o
imével por meio do mercado, ainda que informal, torna a resposta do morador
pouco confidvel.

Uma alternativa para superar essas limitacoes ¢ estabelecer diferentes niveis
de andlise. Um primeiro nivel de andlise seria produzido a partir de indicadores
extraidos do Censo Demografico, uma vez que essa ¢ a tnica informagao coletada
de forma padronizada para todo o territério nacional. Um segundo nivel combi-
naria informagées disponiveis de diferentes fontes para captar as especificidades
regionais ou a complexidade envolvida.

3 CARACTERISTICAS E CLASSIFICACOES DOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Os assentamentos precdrios e os NUIs constituem uma categoria abrangente,
abrigando distintos padrées e formas de ocupacio preciria e irregular do territério
nas cidades brasileiras.” Assim, a intervencao do tipo urbanizagao ou regularizagao
deve dialogar com a tipologia desses assentamentos urbanos, cuja andlise indica a
possibilidade (ou nao) de consolidagao da ocupagao e os pardmetros e estratégias
a serem adotados nos projetos.

9. 0 Estudo da demanda para reqularizacao fundiaria de assentamentos urbanos no dmbito do Programa Papel Pas-
sado (Almeida, 2018), simplificadamente denominado Estudo da demanda, identificou situacdes muito distintas das
encontradas nos grandes centros urbanos e classificou os assentamentos irregulares em cinco tipos: sede de municipios;
distritos ou povoados; favelas e seus assemelhados; loteamento irregular; e conjunto habitacional. Foram caracterizados
assentamentos localizados em 98 municipios (em 23 estados) e observadas condi¢ées muito diferenciadas de densidade,
tracado urbano, acesso a infraestrutura e servicos publicos.
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Os nicleos urbanos, do tipo favelas e loteamentos irregulares, podem ser
classificados de diferentes formas, como: i) tipologia de tecido urbanos; ii) tipologia
de interven¢ao; e iii) tipologia de regido e cidade. O importante é que a classificacao
dialogue com a finalidade ou os objetivos pretendidos.

3.1 Tipologias conforme caracteristicas morfolégicas do sitio ou
do tecido urbano

Apesar de as morfologias desses assentamentos serem muito distintas, hd limitado
ndmero de estudos voltados a sua caracterizagio, entre os quais podem ser citados
aqueles denominados Caracterizagdo e tipologia de assentamentos precdrios: estudos
de caso brasileiros (Morais, Krause e Lima Neto, 2016)' e Metodologia para identifi-
cagdo e caracterizagdo de assentamentos precdrios em regioes metropolitanas Paulistas —
(CDHU, UFABC e Feitosa, 2019).!! Este tltimo buscou caracterizar os assentamen-
tos precdrios localizados na RM da Baixada Santista, classificando-os em tipologias
de tecido urbano'? identificadas em funciao das dimensées dos elementos urbanos
(vias, lotes e habita¢oes), do tragado regulador da ocupacio e da compacidade do
tecido. As especificidades de cada tecido permitiram a identificagio de seis diferentes
tipologias (figura 1): TEC1 — Morros; TEC2 — Palafitas; TEC3 — Ocupagoes em
drea de preservagao permanente (APP) de rios ou aterro de mangues; TEC4 —
Ocupagio desordenada (sem tragado regulador prévio a ocupagio); TECS — Ocupagao
ordenada por tracado; TECG6 — Ocupagio esparsa. O estudo produziu subsidios
para que a CDHU, em parceria com a Agéncia Metropolitana da Baixada Santista
(Agem), planejasse e priorizasse as intervengoes do tipo urbanizagio e regularizagio
fundidria.

10. A pesquisa foi coordenada pelo Ipea e apresenta caracteristicas dos assentamentos precarios em seis regides me-
tropolitanas: Rio de Janeiro, Recife, Belém, Grande Vitoria, Manaus e Curitiba. A classificacdo de tipologias, de forma
geral, foi estabelecida levando-se em consideracao as caracteristicas morfoldgicas e de localizacéo.

11. 0 estudo Mappa foi elaborado com base no Termo de Colaboracdo Técnico-Cientifico (TCTC) firmado entre a
Universidade Federal do ABC (UFABC) e a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao
Paulo (CDHU).

12. Considera-se “tecido” (ou trama urbana) a variacao de formas e dimensdes de elementos urbanos, como edificacoes,
vias e outros espacos publicos, quadras, lotes, infraestruturas, entre outros, e as relacdes que estes elementos mantém
entre si e com a base geografica da regido em que se inserem (caracteristicas fisiograficas) (CDHU e UFABC, 2019).
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FIGURA 1
Tipologias de tecidos de assentamentos precarios (TECs) na RM da Baixada Santista

1A —TECT: morros

1B — TEC2: palafitas

1C —TEC3: ocupacdes em area de preservacdo permanente de rios ou aterro de mangues
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1D — TEC4: ocupacao desordenada

1E — TEC5: ocupacéo ordenada por tracado

1F —TEC6: ocupacao esparsa

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos assentamentos (Google Earth, s.d.) e fotos dos assentamentos precérios (Lepur/
UFABC, 2016-2018).
Obs.: Figuras reproduzidas em baixa resolucdo em virtude das condic6es técnicas dos originais (nota do Editorial).
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3.2 Caracterizacao e classificacao dos assentamentos em relacao aos tipos
de intervencdes

Segundo Cardoso ez al. (2009, p. 112), a caracteriza¢io dos assentamentos precdrios
deve ter correspondéncia com as categorias de intervengio, permitindo a identificagio
do que falta realizar para que seja alcangado o patamar basico de qualidade urbana e
habitacional. No caso de nicleos do tipo favela e loteamento, sugere-se a classificagao
dos assentamentos em “consolidados”, “consolid4veis” e “nio consoliddveis” (Brasil,
2009, p. 154; Denaldi, 2009; 2013). Assentamento consolidado é aquele urbanizado,
dotado de infraestrutura bdsica, regularizado ou nao. Assentamento consoliddvel é
aquele que apresenta condigoes favordveis de recuperagao urbanistica e ambiental e de
reordenamento urbano (abertura ou readequacio de sistema vidrio, implantagao
de infraestrutura bdsica, regularizagao urbanistica do parcelamento do solo), com
ou sem necessidade de remogao (reassentamento ou remanejamento) de parte das
familias moradoras. Por seu turno, o assentamento nao consoliddvel é aquele que nao
apresenta condicoes de recuperacio urbanistica e ambiental e de reordenamento
urbano, ou seja, é o niicleo comprometido por situacoes de risco, insalubridade ou
outras situagdes nio soluciondveis," sendo, portanto, passivel de “remogao” com
solugio de reposi¢io da unidade habitacional (reassentamento).

Outra importante estratégia ¢ a defini¢ao de tipologias que indicam o tipo de
intervengio ou a¢do necessdria. Denaldi e Akaishi (2013) apresentam as alternativas
de agrupamento de assentamentos urbanos propostas por municipios da RM de Sao
Paulo em seus Planos Locais de Habitacao de Interesse Social (PLHIS). Os munici-
pios que definiram tipologias de assentamentos levaram em conta diversas varidveis
para a classificagdo, como localizagio no territério; possibilidade de consolidagao do
assentamento; percentual estimado de reassentamento; caracteristicas e restri¢oes
ambientais; densidade e tecido urbano; tipo de procedimento para regularizacio; e
porte do assentamento. A classificagio dos assentamentos foi definida, na maioria
dos casos, pela identificacdo das acdes necessdrias: reassentamento; execugio de
obras pontuais de urbanizagio; execugio de obras de infraestrutura e saneamento;
execugio de obras de urbanizacio de grande complexidade; regularizagao de dreas
publicas; e regularizagio de dreas privadas.

O estudo Diagndstico habitacional regional do ABC (DHR) identificou os
assentamentos precarios da Regido do ABC' e os classificou em tipologias de
intervengao (figura 2). A tipologia T'1 corresponde aos assentamentos irregulares
consolidados e aos conjuntos habitacionais irregulares, cuja inadequagao é apenas

13. Por exemplo, aqueles nucleos localizados sobre aterro sanitario, oleoduto, sistema vidrio estrutural da cidade, dreas
de risco, areas de preservacao ambiental e non aedificandi.

14. A Regido do Grande ABC integra a RM de Sao Paulo e abriga cerca de 2,5 milhdes de habitantes em 865.145
domicilios (IBGE, 2011b). E formada por sete municipios: Diadema, Mau, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Sao
Bernardo do Campo, Santo André e Sao Caetano do Sul.
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a irregularidade fundidria; a tipologia T2 compreende os assentamentos precirios
e irregulares que demandam obras de infraestrutura, podendo necessitar de alguma
remog¢ao; a tipologia T3 engloba os assentamentos precérios e irregulares consoli-
déveis que demandam obras complexas de urbanizagio e/ou percentual elevado de
remo¢ao; e a tipologia T4 inclui os assentamentos com previsao de remogao total.
Os assentamentos precdrios correspondem as tipologias T1, T2 e T3, que também
compdem a demanda por regularizagao fundidria (CIGABC, 2016).

FIGURA 2
Tipologias de assentamentos precarios na Regido do Grande ABC

2A —Tipologia T1: Sacadura Cabral — Santo André

2B —Tipologia T2: Bananal — Sao Bernardo do Campo
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2C —Tipologia T3: Jardim Zaira — Maua

2D —Tipologia T4: Oratdrio — Santo André

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos assentamentos (Google Earth, s.d.) e fotos dos assentamentos precérios (Lepur/
UFABC, 2015-2016).
Obs.: Figuras reproduzidas em baixa resolucéo em virtude das condic6es técnicas dos originais (nota do Editorial).

Vale ressaltar que essa classificagao apresenta limitagdes. Os assentamentos
classificados como T'1 (urbanizados) podem ainda apresentar caracteristicas diferen-
ciadas que indicam estratégias diversas de regularizacio. A maioria dos assentamentos
urbanos recebeu intervengoes pontuais ao longo de décadas, ou passou por processos
de urbanizacio parcial, compondo-se “camadas de urbaniza¢io” temporalmente
diferentes, com permanentes transformagdes nos assentamentos. Por isso, sio pou-
cos os exemplos de urbanizagio totalmente concluida. E comum encontrar, nessas
dreas, habitagoes muito precdrias ou situagoes de risco que se reproduzem ou, ainda,
setores sem intervengao (ocupagdes existentes ou novas). Assim, assentamentos
considerados “consolidados” ou “urbanizados” podem demandar intervencio fisica
(como reassentamento e remanejamento) e, portanto, a necessidade de combinar a
execugao de obras de urbanizagio com produg¢io de novas moradias.

3.3 Contextos especificos

Cabe ressaltar que essas categorias e classificacoes se aplicam, principalmente, a
assentamentos precarios localizados em RMs, apresentando limitagoes para orientar
o planejamento da regularizagio fundidria nas diferentes regioes brasileiras.
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Além disso, a classificagido dos assentamentos precirios no Brasil requer
a ampliacdo do conhecimento sobre a diversidade das formas de ocupagao nas
diferentes regioes brasileiras, como ¢ o caso da Amazdnia. Os assentamentos af
localizados apresentam especificidades pouco conhecidas e, portanto, exigem
uma leitura particular das dinimicas rural e urbana.” Nesse sentido, destaca-se
o estudo realizado por Cardoso e Lima (2006, p. 76), que relacionam os padroes
de ocupacio do territério com as diferentes formas de acessibilidade praticadas
na regido, antes e depois da implementacio de grandes projetos, como rodovias,
mineradoras e hidroelétricas. Para as regides do Baixo Tocantins e Transamazo6ni-
ca, os autores identificaram os seguintes arranjos e tipologias espaciais: estrutura
monocéntrica organizada ao longo de cursos d’dgua ou de rodovias (cidade-sede
de municipio ou vila ribeirinha); estrutura difusa sem centro definido (agrovila e
projeto de assentamento); sem estrutura urbana espacial definida (reservas, fazendas
e terras com grilagem).

Por fim, a “caracteristica urbana” é um critério importante para se selecionar
ou vedar a regularizagio dos assentamentos precdrios e NUISs, assim como se esta-
belecerem procedimentos de regularizagio e tipos de intervencao. A classificagao
baseada apenas nos zoneamentos e perimetros urbanos pode gerar distor¢oes, uma
vez que muitos municipios apresentam alto grau de dispersao e fragmentacio da
ocupagio. Além disso, em determinados contextos, as dindmicas urbana e rural
dificultam estabelecer o que se considera “urbano.” Torna-se necessirio adotar
uma abordagem baseada na andlise das carateristicas do territério do municipio
e dos nucleos.

Para verificar a viabilidade de regularizagao de niicleos isolados, a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Urbano e Habita¢io do Distrito Federal (Seduh/DF)
estabeleceu critérios para identificacio dos assentamentos caracterizados como
parcelamentos urbanos isolados (PUIs) no Plano Diretor de Ordenamento Territo-
rial'® (PDOT/2009) e para enquadramento desses como tipologia urbana. Trata-se
de verificar em que medida uma ocupagio em drea rural possui “caracteristicas
urbanas” para ser inserida em uma estratégia territorial de regularizacio fundidria

(Distrito Federal, 2017).

A metodologia utilizada e intitulada de “enquadramento de novas informali-
dades” foi aplicada para avaliar os ntcleos localizados em dreas urbanas e ntcleos
localizados em dreas rurais que possuiam um ntimero superior a 250 domicilios,
e envolveu quatro etapas: identificagiao dos nucleos; caracterizagio; andlise do
impacto ao planejamento territorial; selecao de dreas passiveis de regularizagao

15. Conforme o capitulo 6 deste livro.

16. Lei Complementar (LC) n2 803, de 25 de abril de 2009, com alteracdes decorrentes da LC n2 854, de 15 de outubro
de 2012.
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(Distrito Federal, 2020). Para verificar as caracteristicas do nucleo, aplicou-se
uma matriz multicriterial de avaliagao direcionada para verificar as caracteristicas
urbanas, e levantaram-se os seguintes aspectos: zoneamento; localizacio; e porte
e compacidade.

4 TECNICAS PARA IDENTIFICACAO E MENSURACAO DOS
ASSENTAMENTOS PRECARIOS

O planejamento e a realizagao de politicas publicas requerem produgio e atuali-
zagao de informagdes sobre o conjunto dos assentamentos precdrios existentes nas
cidades e regioes e, para tanto, recomenda-se: i) identificar e mapear os assenta-
mentos precdrios; ii) estimar o nimero de domicilios; e iii) caracterizar os NUIs
ou assentamentos precdrios, por meio de estratégias, entre outras, como aquelas
apresentadas na se¢io anterior.

4.1 Identificacdo e mapeamento

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

A utilizacio de dados do Censo Demogrifico relativos aos setores subnormais
¢ uma possibilidade, mas existem limitacoes e incompatibilidades, em nivel nacional,
para a quantificagio dos NUIs."” Virios autores apontam que esses dados tendem a
subestimagao (Taschner, 2008; Azevedo e Aratjo, 2008; Cardoso ¢t al., 2009; Brasil,
2007; Denaldi et al., 2013; CDHU, UFABC e Feitosa, 2019).

As informagoes do Estudo da demanda para regularizagio fundidria de assentamentos
urbanos no dmbito do Programa Papel Passado (Almeida, 2018) confirmam essa limitagzo.
Dos 98 assentamentos objeto de estudo e assisténcia técnica, apenas 21 coincidiram
com os aglomerados subnormais do IBGE. A Pesquisa NUI comparou os dados dos
aglomerados subnormais do IBGE com aqueles obtidos no 4mbito dessa pesquisa e
constatou que, dos 4.968 nucleos identificados pela pesquisa, apenas 1.414 (28%)
coincidiram com os aglomerados subnormais. Detalhes sobre essa comparagio, que
também incluiu uma andlise de tipologias, sao apresentados no capitulo 5 deste livro.

Apesar dessas limitagoes, recomenda-se, inicialmente, conhecer as informagoes
sobre aglomerados subnormais disponiveis no Censo Demogréfico, caso existam para
o municipio. O estudo Aglomerados subnormais: primeiros resultados (IBGE, 2011b)
traz a delimitagdo dos aglomerados subnormais caracterizados pelo IBGE, inclusive
com informagdes sobre a populagio residente, domicilios e condigoes de saneamento
e energia.

17. Disponivel em: <https:/bit.ly/3JWtI3F>.
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O estudo Assentamentos precdrios no Brasil urbano, elaborado pelo Centro de
Estudos da Metrépole/Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Brasil, CEM e
Cebrap, 2007), produziu uma aproximagio um pouco mais efetiva da realidade. Os
resultados apontaram um quantitativo populacional de residentes em assentamentos
precdrios significativamente maior do que os computados em setores subnormais.

Entretanto, vale ressaltar que, em alguns contextos, limitagées do método
ainda levam a subestimacio do fendmeno (Denaldi, 20131; CDHU e UFABC,
2019). Ferreira, Marques e Fusaro (2016) esclarecem que a metodologia utiliza
apenas informagoes do Censo Demogriéfico, nio incluindo aspectos urbanisticos
e ambientais, e adota a classificacio de setores censitdrios do IBGE, que nao pode
ter suas informagoes desagregadas para escalas menores.

A figura 3 apresenta a identificagio dos assentamentos precdrios segundo o
IBGE (2011a), o CEM/Cebrap (2013) e o Sistema Integrado Metropolitano da
Baixada Santista (2019). Em que pese a defasagem temporal, observa-se que ne-
nhum assentamento foi demarcado como setor subnormal pelo IBGE, e o estudo

produzido pelo CEM/Cebrap (2007) identificou apenas reduzido niimero desses.

FIGURA 3
Peruibe: assentamentos precarios segundo o IBGE (2010), o CEM/Cebrap (2013)
e o Sistema Integrado Metropolitano da Baixada Santista (2019)

Fontes: IBGE (2011a), Marques (2013) e Sistema de Informacdes Metropolitanas do Estado de S&o Paulo — SIM (disponivel
em: <https://sim.emplasa.sp.gov.br/Mapa>).
Elaboracdo da autora.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Uma alternativa é buscar informagoes locais para identificar a localizagio e
demarcar a poligonal dos assentamentos. Alguns municipios possuem mapeamentos
atualizados e produzidos para subsidiar a elabora¢io de planos de habitacio ou
urbanisticos, ou ainda propostas de intervengao ou captagao de recursos.

Quando a informagio estd desatualizada, entrevistas com servidores municipais
da drea da Satide — como os agentes comunitdrios de satide — e da drea da Assisténcia
Social podem contribuir para localizar e caracterizar os assentamentos. Por seu lado,
as visitas de campo auxiliam na demarcagio em planta dos perimetros aproximados
dos assentamentos, tomando como referéncia elementos da paisagem urbana.

Entretanto, observa-se que poucos municipios contam com uma planta
cadastral atualizada e com o mapeamento desses nicleos. Um dos fatores que
explica essa limitagdo ¢ a reduzida capacidade institucional da maioria dos mu-
nicipios brasileiros, que nao dispdem de informacoes atualizadas e muitas vezes
desconhecem alternativas para sua produgio.

A andlise de imagens orbitais de alta resolugao disponiveis na internet é outra
alternativa para transpor essas limitagoes. A plataforma Google Earth pode ser
uma ferramenta para localizar — espacialmente — os nticleos urbanos. E possivel,
utilizando-se de ferramentas de geoprocessamento, sobrepor cartografias municipais
de assentamentos, produzidas pelas prefeituras ou empresas concessiondrias, as
cartografias censitdrias produzidas pelo IBGE, ou, ainda, sobrepd-las as imagens
de satélite. Destaca-se que, na execugao dessa tarefa, é necessirio contar com
analistas capacitados para identificar visualmente os tecidos caracteristicos dos
assentamentos precarios.

Vale ressaltar que quanto maior for a diferenciagio do tecido urbano ou o
padrao de urbanizagio do assentamento precdrio em relagio ao seu entorno ou
regido, menor ¢ a dificuldade de, por meio da andlise de imagens, identificar seu
perimetro. Em contextos de municipios com padrio mais homogéneo de ocupagio,
ou condi¢do de precariedade generalizada, a utilizagao desse método pode nao
apresentar os resultados esperados.

A andlise de padroes morfolédgicos, por meio da utilizagao de geotecnologias
e andlises estatisticas, é outra alternativa que vem sendo recentemente explorada.
Alguns estudos buscam localizar e caracterizar precariedades habitacionais por
meio da utilizacio de técnicas de geoprocessamento e andlise espacial (Ledo, 2011;

Costa Lima, 2017).

Destaca-se aqui o referido estudo Mappa. No ambito dessa pesquisa, foi
desenvolvida uma metodologia para identificacdo, caracterizagio e dimensiona-
mento de assentamentos precdrios, a partir da defini¢ao de tipologias de tecido
de assentamentos precdrios, apresentadas na segdo anterior, e da construgio de
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modelos estatisticos que geraram superficies de probabilidade da presenca de
assentamentos precdrios por tipo de tecido. Essa metodologia ¢ discutida no
capitulo 4 deste livro.

A metodologia permitiu apontar as dreas com maior probabilidade de serem
assentamentos precdrios. Essa informagao ¢ relevante tanto para validar dados mu-
nicipais disponiveis como para identificar perimetros de assentamentos precdrios
nao reconhecidos pelo poder publico. Entretanto, o aprimoramento da Mappa,
assim como a aplicagdo de seus procedimentos em outras RMs, requer a superagio
de algumas limitagoes. Uma dessas limitagdes se relaciona com a identificagao
das tipologias de tecido (TECs). A tipologias propostas se relacionam com as ca-
racteristicas especificas do territério da RM da Baixada Santista e podem nao ser
generalizdveis para outras realidades. A produgao de estudos que ampliem o conhe-
cimento sobre as tipologias de assentamentos precdrios existentes em outras regioes
demandard melhorias nos procedimentos que compdem a metodologia. Outra
dificuldade a ser superada para ampliar sua capacidade de aplicacio é a obten¢ao
de dados de livre acesso e disponiveis que permitam a construgao ¢ integracio de
varidveis representativas de distintos aspectos territoriais, desde fisico-ambientais
até sociodemogréficos (CDHU, UFABC e Feitosa, 2019).

A metodologia para identificagdo de NUIs, desenvolvida no ambito da
Pesquisa NUI, objeto de Termo de Execucio Descentralizada firmado entre a
Secretaria Nacional de Habitagao do Ministério do Desenvolvimento Regional
(SNH/MDR) e o Ipea, parte das contribui¢des realizadas pelas metodologias
CEM e Mappa e propoe a construgao de modelos estatisticos para a geragao de
superficies de probabilidade relacionadas a presenca de NUI. A metodologia
baseia-se na integracio e utilizagdo de dados de fontes diversas e disponiveis
para todo o territério nacional, o que amplia suas possibilidades de aplicacao.
Explora, ainda, a utilizagdo de dados alternativos, passiveis de atualiza¢io
frequente. A metodologia é apresentada no capitulo 4 deste livro.

4.2 Quantificacdo dos domicilios

E possivel utilizar diferentes fontes e técnicas para estimar o nimero de domicilios
dos assentamentos precdrios e NUIs.

A primeira alternativa é verificar as informagées disponiveis dos setores sub-
normais do Censo Demogrifico. Entretanto, deve-se considerar que tais dados
podem estar desatualizados, uma vez que o Censo Demografico ¢ realizado a cada
dez anos. Em contextos de altas taxas de crescimento da popula¢io total ou da
populagao de favelas, e dependendo do tempo decorrido, as distor¢oes podem
ser maiores. No caso de Ribeirao Preto-SP, observou-se um aumento de 74% da
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populacio de assentamentos precdrios no periodo 2000-2010."® Outra limitacao
a ser superada ¢é a existéncia de perimetros imprecisos e nao mapeados que podem
levar a subestimagao. A figura 4 ilustra os problemas de defasagem da informagao
e a imprecisdo de perimetros.

FIGURA 4

Vila do Boa e Maraba

4A —Vila do Boa — Brasilia (2012) 4B - Vila do Boa — Brasilia (2019)
4C — Maraba — Para (2010) 4D — Maraba — Para (2019)

Fontes: Imagens orbitais dos perimetros dos aglomerados subnormais (IBGE, 2010) e Google Earth (2011, 2019).
Obs.: Figuras reproduzidas em baixa resolucdo em virtude das condic6es técnicas dos originais (nota do Editorial).

18. Segundo o Censo Demografico 2010, o municipio de Ribeirdo Preto possufa, nesse ano, 42 assentamentos, que
abrigavam 3.717 domicilios. Por sua vez, sequndo levantamentos para a produgéo do Plano Local de Habitacéo de
Interesse Social de Ribeirdo Preto (PLHIS-RP), concluido em 2010, eram 43 assentamentos, com 5.582 domicilios;
segundo a atualizacdo do PLHIS-RP finalizada em 2019, eram 87 assentamentos, com 9.734 domicilios.
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Os dados disponiveis no Censo Demografico 2010 podem ser revisados ou
complementados utilizando-se informagées locais e imagens de alta resolugao.

4.2.1 Informacdes locais

Muitos municipios possuem informagoes produzidas por levantamentos, tais como
levantamento planialtimétrico cadastral (Leplac); cadastramento realizado pela
comunidade; contagem de domicilios; cadastro de concessiondrias de dgua e de
energia elétrica; ou estimativas baseadas em mapeamentos colaborativos.

A informacio do Leplac, de forma geral, encontra-se disponivel apenas
para parcela dos assentamentos com previsio de intervengio. A contagem de
domicilios pode ser feita com ou sem o apoio de uma base cadastral de cons-
trugdes e vias. A partir da defini¢ao aproximada do perimetro do assentamento,
pode-se, igualmente, contar o nimero de domicilios de um determinado setor
representativo do conjunto e, a partir desse dado, estimar o nimero total de
domicilios do assentamento.

No contexto de pequenos municipios, uma fonte possivel de informagao para
caracterizar a precariedade habitacional é aquela que consta na Ficha A (ficha de
cadastramento das familias) do Sistema de Informagio de Atengao Bésica (Siab).
A Ficha A utilizada pelo programa Estratégia Satide da Familia (ESF), possui in-
formagoes sobre a identificagao da familia e a situagao da moradia, no que se refere
a: tipo de casa (tijolo/adobe, taipa revestida, taipa nio revestida, madeira, material
aproveitado, outros); nimero de cdbmodos/pegas; energia elétrica; destinacio do
lixo (coletado, queimado/enterrado, a céu aberto); abastecimento de dgua (rede
geral, pogo ou nascente, outros); e esgoto (rede geral de esgoto, fossa, céu aberto).
As informagoes dessa ficha sdo periodicamente atualizadas pelos agentes de satide
e permitem o tratamento espacial, uma vez que esses profissionais atuam em uma
determinada drea geografica (microdrea). Além disso, o ESF estd presente em
todos os municipios brasileiros, nas dreas urbanas e rurais, e, quanto menor for o
municipio, sua cobertura tende a ser maior.

O municipio de Agua Fria, que possui 15.726 habitantes (IBGE, 2011a) e
se localiza no semidrido baiano, elaborou um diagnéstico da situagio habitacional
a partir dessa fonte de dados. Para realizar esse levantamento foram identificadas
as microdreas de atuacio dos agentes da satde e sistematizadas as informagoes
da Ficha A (figura 5) por microrregides e para o municipio (Denaldi, Comaru e
Gongalves, 2014; Denaldi et /., 2013).

A figura 6 apresenta os setores de atuagdo dos agentes de saide na sede do
municipio e as informagdes da Ficha A tabuladas para o Setor 13. Os setores foram
identificados e desenhados em oficinas das quais participaram os agentes de satde.
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FIGURA 5

Ficha A: frente e verso e informacdes sobre a situacdo da moradia (detalhe)
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FIGURA 6

Municipio de Agua Fria: setores de atuacio dos agentes da satde e condicio de mo-
radia, segundo informacdes da Ficha A do Siab — Setor 13

Fonte: Denaldi et al. (2013).

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

4.2.2 Estimativa de densidade e método dasimétrico

A estimativa ou comparagio de densidades é uma alternativa para calcular o
nimero de domicilios de um assentamento precdrio ou NUI, e foi utilizada para
elabora¢ao de muitos PLHIS.

Para se estimar o nimero de domicilios ou habitantes de um assentamento,
pode-se utilizar a estratégia de “importagao” dos dados de densidade populacional
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de um outro perimetro com tecido urbano similar. Trata-se de aplicar a densidade
demogrifica (nimero de domicilios ou de habitantes por hectare) de um setor
conhecido, a por¢io do assentamento (por proporcionalidade ou regra de trés)
que nio apresenta essas informagoes atualizadas.

Os dados podem ser importados de setores identificados como setores subnor-
mais do IBGE e aplicados em perimetros (assentamentos ou setores precdrios) nao
mapeados como tal pelo 6rgio, e podem também ser importados de assentamentos
ou setores para os quais 0 municipio conta com informa¢des municipais atualizadas.

O municipio de So Vicente-SP, no 4mbito da elaboracio do PLHIS, utilizou
essa alternativa para estimar o nimero de domicilios de alguns assentamentos.
Os perimetros das dreas ocupadas foram identificados por imagem de satélite; e a
densidade, estimada tomando-se por referéncia assentamentos que apresentavam
as mesmas caracteristicas de tecido urbano e possufam Leplac ou contagem de
domicilios atualizadas (Sio Vicente, 2009). O ndmero de domicilios do nicleo
Saquaré foi levantado por meio de Leplac e utilizou-se a densidade encontrada
nesse nucleo para estimar o nimero de domicilios do niicleo Vila Feliz (figura 7).

FIGURA 7
Saquaré e Vila Feliz

Fonte: Sao Vicente (2009).

Outra possibilidade ¢é estimar a densidade a partir de interpretagio visual de
imagens. A metodologia cota bruta por domicilio (CBD), desenvolvida e aplicada
no Ambito do Mappa, foi baseada na identificagao de tipologias de tecido urbano a
partir de chaves de interpretagio visual de imagens que consideram os indicadores
relacionados a densidade domiciliar dentro dos assentamentos precdrios: drea de
projecao; taxa de drea construida; e verticalizagio.
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Para cada chave foi estabelecida uma CBD, que corresponde  drea aproximada
que cada domicilio compartilha da drea ocupada do assentamento, com base na qual
se quantifica o total de domicilios. O resultado, em metros quadrados (m?), é obtido
por meio da divisdo da 4rea ocupada do assentamento pelo niimero de domicilios
(CDHU e UFABC, 2019). O estudo realizado por Frizzi et al. (2019) para o municipio
de Santos-SP comparou os resultados obtidos com a aplicagao dessa metodologia com
aqueles alcancados por meio de cadastramento municipal. Os autores consideraram
os resultados satisfatérios, uma vez que a diferenca encontrada foi de apenas 2,07%.

Esse método também foi aplicado para estimar o nimero de domicilios de
alguns assentamentos localizados no municipio de Ribeirdo Preto-SP e com o objetivo
de atualizar o Plano Local de Habitacio de Ribeirao Preto (Ribeirao Preto, 2019).
Para validagio das estimativas, inicialmente, aplicou-se a metodologia para calcular
o ntimero de domicilios de assentamentos para os quais a Prefeitura Municipal de
Ribeirdo Preto dispunha de levantamentos recentes, e os resultados encontrados
também foram satisfatérios. A diferenca encontrada foi de 5% a 0,09%. Para o as-
sentamento Ferro Velho, a estimativa utilizando CBD resultou em 158 domicilios,
enquanto o cadastro realizado pela Prefeitura Municipal de Ribeirao Preto apontou
150; para Lafayte foram, respectivamente, 108 e 109 (Ribeirdo Preto, 2019).

Outra alternativa para estimar o niimero de domicilios consiste na aplica¢io
do método dasimétrico de desagregacio de dados (Langford, Maguire ¢ Unwin,
1991; Denaldi e Feitosa, 2020). Como a geometria dos setores censitdrios muitas
vezes ndo coincide com a dos poligonos dos assentamentos precérios, esse método
pode ser til, pois recorre a utilizacio de varidveis auxiliares, indicadoras da presenca
humana, para distribuir dados populacionais nas dreas ocupadas (figura 8).

FIGURA 8
llustracdo do método dasimétrico

8A — Setor censitario com 8B —Informacdo auxiliar sobre  8C — Domicilios distribuidos
dados domiciliares agregados ~ 4reas ocupadas (em amarelo)  somente nas areas habitadas,
e perimetro do assentamento  permitindo estimativa do total
precario (em vermelho) de domicilios no assentamento

precério

Fonte: Denaldi e Feitosa (2020).
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Essa foi uma das técnicas utilizadas no caso do estudo Diagndstico habita-
cional da Regido do Grande ABC (CIGABC, 2016) para superagao do problema
da auséncia de informacio enfrentada por alguns municipios. A delimitacio da
drea ocupada foi realizada a partir de imagens de alta resolu¢io. De acordo com
Denaldi e Feitosa (2020, p. 359), o procedimento adotado “transformou dados
originalmente discretos (total de domicilios do setor censitdrio) em dados propicios
a representagao continua (densidade de domicilios), o que permite sua reagregagao
para os poligonos dos assentamentos precdrios”. A densidade de domicilios foi
calculada por meio da divisao do total de domicilios do setor censitdrio pela drea
efetivamente ocupada em seu interior. Em seguida, a estimativa do total de domici-
lios nos assentamentos precérios foi realizada por meio da multiplicagao desse valor
de densidade pela drea do assentamento precdrio. Para os novos assentamentos ou
grandes porgoes de assentamentos que nio existiam em 2010, foi atribuida uma
densidade estimada de domicilios, que considerou o tecido da ocupagao, a partir
da qual se estimou o total de domicilios.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A produgio da informagio sobre os assentamentos precdrios confere visibilidade
ao problema e é importante insumo de planejamento das politicas e dos programas
sociais, em especial, dos programas de urbanizagio e regularizagao fundidria. Esse
conhecimento, entretanto, ainda se apresenta muito limitado.

Como mencionado anteriormente, a utilizacio de dados do Censo Demo-
gréfico do IBGE relativos aos setores subnormais ¢ uma possibilidade, mas o dado
tende a subenumeracio e, além disso, suas varidveis nio permitem captar diversas
dimensoes do problema.

O municipio é o ente federativo que, por ser o responsdvel pelo planejamento
e pela gestao do territério, teria melhores condicoes para identificar e caracterizar
os assentamentos. Entretanto, a maioria dos governos municipais nao dispoe de
informagdes atualizadas sobre os assentamentos precdrios e os NUIs, e muitos
possuem limitada capacidade institucional e grande dificuldade para produzir
e disponibilizar informagoes sobre precariedade e condi¢oes de moradia em seu
territério. Esse contexto foi confirmado quando se realizou o trabalho de campo

para produgio da Pesquisa NUI.

Recomenda-se que o municipio produza informagées sobre a precariedade
habitacional considerando as especificidades de seu territério. Entretanto, para
superagao da limitada capacidade institucional dos municipios, sio necessdrias
algumas iniciativas, como ag¢es de capacitagio e desenvolvimento institucional,
desenvolvimento de ferramentas e metodologias para identificagio e mapeamento,
além de parcerias com governos estaduais e institui¢oes de ensino e pesquisa.
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Neste capitulo, foram apresentadas algumas técnicas para identificagio,
mensuragao e carateriza¢io dos assentamentos precdrios, com o intuito de con-
tribuir para a constru¢ao e adogdo de alternativas para superacio das limitacoes
apontadas. Acredita-se que esses esfor¢os precisam ser ampliados e que o tema
precisa ganhar maior importincia na agenda de pesquisas do campo dos estudos
de habitagio.

A identificacio e a caracterizagio de NUIs, de forma a serem consideradas a
diversidade regional e a heterogeneidade desses territérios, ¢ um desafio que pre-
cisa ser enfrentando para que se aprimore o conhecimento sobre a dimensio do
problema em escala nacional e para melhor se ajustarem as politicas e programas
federais as especificidades locais e regionais.
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CAPITULO 2

NOTAS SOBRE A CARACTERIZACAO DOS NUCLEOS
URBANOS INFORMAIS
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo ¢ registrar a metodologia adotada na Pesquisa de Nucleos
Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI), no eixo denominado pesquisa de campo,
para mapeamento e caracterizagio dos nicleos urbanos informais (NUIs), e iluminar
as limitagoes e dificuldades enfrentadas, que merecem ser examinadas e, se possivel,
superadas para aplicagio em outros contextos, ou para produgcio de estudos semelhantes.

A pesquisa foi realizada em seis regioes, denominadas polos: Belo Horizonte,
Brasilia, Juazeiro do Norte, Marab4, Recife e Porto Alegre. Essas regices abrangem
157 municipios e cerca de 5 mil NUIs. Os resultados desse eixo da pesquisa sao
apresentados no capitulo 3 deste livro.

Buscou-se mapear os NUIs e levantar informagoes sobre eles, de forma a se
construir uma referéncia inicial de nticleos cujas caracteristicas os tornariam elegiveis
a programas de regularizacio fundidria federais sem necessidade de prestacio, pelo
proponente, de informagoes adicionais ou da realizagao de analises mais detalhadas.
Vale ressaltar que néo se trata de levantar caracteristicas para um enquadramento
do tipo “elegivel” ou “nao elegivel”, mas de estabelecer estratégias diferenciadas de
elegibilidade. Niicleos com caracteristicas menos favordveis obviamente poderiam
ser enquadrados e selecionados nesses programas, mas dependeriam de atender a
uma série de requisitos adicionais, preferencialmente aplicados de modo sequencial.
Tal detalhamento é certamente necessario, para prevenir que sejam consolidados
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nucleos total ou parcialmente insalubres, ou cujos riscos ambientais nao possam
ser mitigados, ou ainda que demandem elevado percentual de remogao.

No ambito desse eixo de pesquisa, as caracteristicas fisico-territoriais dos
NUIs foram levantadas por meio de uma combinacio de estratégias: consultas
a agentes municipais, verificagdes remotas com utilizacdo de imagens de satélite,
utilizagdo de dados secunddrios e, em poucos casos, visitas de campo (vistorias).
Esse levantamento foi realizado em quatro etapas: i) preparagio; ii) mapeamento
dos NUIs; iii) caracterizagao dos NUIs; e iv) revisdo, complementacio e sistema-
tizagio das informagdes em banco de dados. Neste capitulo, maior atengao serd
dada as varidveis de caracterizagio dos NUIs e as limitagoes relacionadas com os
conceitos adotados e o processo de coleta das informacoes.

2 IDENTIFICACAO E MAPEAMENTO DOS NUIs

Antes de se iniciar o mapeamento dos NUIs, foram desenvolvidas diversas agoes,
tais como a identificagdo de interlocutores locais (representantes dos governos
municipais ou outros agentes), visitas presenciais as prefeituras, o levantamento
de informagdes existentes sobre NUIs e a produgio de cartografias preliminares
para desenvolvimento do trabalho com as equipes locais.

As estratégias utilizadas para identificar e abordar os representantes locais
variou de acordo com o contexto municipal. O capitulo 8 deste livro retine de-
poimentos dos pesquisadores dos polos que revelam diferentes contextos locais e
estratégias adotadas.

O levantamento de informagoes existentes e a produgio de cartografia de apoio
envolveu diferentes fontes, como: poligonais dos assentamentos identificados pelo
estudo de Marques ez al. (2007); poligonais dos aglomerados subnormais (IBGE,
2020); planos diretores, Planos Locais de Habita¢ao de Interesse Social (PLHIS),
Planos Municipais de Regularizagao Fundidria (PMRFs), legislagio e mapeamentos
de zonas especiais de interesse social e mapeamentos de assentamentos precdrios,
disponiveis para algumas capitais e grandes municipios.

De forma geral, a identificagao dos nticleos partiu da andlise, junto aos repre-
sentantes municipais, dessa cartografia de apoio elaborada na etapa preparatéria,
com a sobreposi¢io* dos mapeamentos existentes a imagens de satélite. Buscou-se
verificar se as dreas mapeadas podiam ser consideradas NUIs de interesse social,
se era necessdrio redesenhar algum poligono e se existiam outras dreas ndo com-
preendidas nesses mapeamentos que deveriam ser incluidas.

4. Em alguns casos, os mapeamentos disponiveis ndo contavam com bases digitais georreferenciadas, dificultando o
trabalho de espacializagdo dos poligonos.



Notas sobre a Caracterizacdo dos Nucleos Urbanos Informais 59

Alguns municipios ndo contavam com nenhum mapeamento prévio. Nesses
casos, foi necessdrio localizar um ou mais representantes municipais com conheci-
mento aprofundado do territério e criar as poligonais dos NUIs sobre imagem de
satélite, com base exclusivamente em seus relatos e indicagoes. Esse processo foi
realizado em vdrios municipios pequenos. A imagem a seguir registra uma das reu-
nides remotas realizadas no 4mbito da pesquisa para criagao dos poligonos de NUL

FIGURA 1
Video-chamada com representante municipal de Lavras da Mangabeira (Polo de Juazeiro
do Norte-CE) para desenho de poligonais dos NUIs de interesse social

Elaboracdo dos autores.

A identificagao e quantificagao de NUIs se relaciona com a conceituagao
construida para realizagao dessa pesquisa. Como mencionado em outros capitulos
deste livro, na Pesquisa NUI, para ser considerado nucleo urbano informal de
interesse social, os assentamentos deveriam apresentar alguma precariedade, em
qualquer grau, seja referente a urbanizacio, a situagdo da infraestrutura urbana
bésica ou das edificacoes, conteddo que nao estd presente na defini¢ao de NUI
na Lei n® 13.465/2017. Ainda que, ao longo da pesquisa, tenham sido realizadas
discussoes para o nivelamento de conceitos, reconhece-se que a sua imprecisao
pode ter gerado distor¢oes. Embora a maioria dos NUIs levantados apresentem
alguma precariedade, a heterogeneidade dessas regioes e nucleos, assim como a
dificuldade de obtengao de informagoes municipais, levou muitas equipes locais
a adotarem como NUIs dreas irregulares ocupadas pela populagao de mais baixa
renda dos municipios, que nem sempre apresentavam precariedades.’

5. 0 Polo de Belo Horizonte-MG considerou as areas irregulares identificadas pelos PMRFs, incluindo como NUI apenas
as areas habitadas por populagéo de baixa renda; no Polo de Juazeiro do Norte-CE, os representantes municipais
indicaram areas irregulares habitadas por grupos sociais de menor renda; no Polo de Maraba-PA, utilizou-se a 6gica
de NUI de interesse social para algumas cidades e areas precarias para outras, e em cidades grandes, como Recife-PE
e Porto Alegre-RS, foram utilizados os mapeamentos municipais de assentamentos precarios.
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3 ESTIMATIVA DE NUMERO DE DOMICILIOS

A estimativa de nimero de domicilios foi elaborada utilizando-se diferentes fontes e
métodos. Foram utilizados dados municipais, dados do Censo Demografico (IBGE,

2010); do Aglomerados Subnormais — AGSNs (IBGE, 2020); e do Cadastro Uni-
co para Programas Sociais do Governo Federal — Cadastro Unico (Brasil, 2020).

Inicialmente, foram levantadas informagoes municipais, e as principais
fontes foram cadastros municipais, PMRFs, contagem de domicilios e PLHIS.
A maior parte dos dados foram produzidos nos dltimos dez anos, mas alguns
estavam muito desatualizados. Foram obtidos dados municipais para 65% dos
NUIs (tabela 1).

TABELA 1

NUIs com dados municipais de nimero de domicilios

(Em %)
Polo Propor¢do em relacdo ao total de NUIs
Belo Horizonte-MG 93
Brasilia-DF 93
Juazeiro do Norte-CE 34
Maraba-PA 42
Porto Alegre-RS 55
Recife-PE 46
Total 65

Elaboracdo dos autores.

Para estimar o ntimero de domicilios dos demais N'UIs (35%), foram utilizados
os dados do Censo Demogrifico, dos AGSNs e do Cadastro Unico. Realizou-se,
também, a contagem de domicilios a partir de andlise visual de imagens recentes
de satélite nos casos em que nao foi possivel utilizar nenhuma das fontes elencadas.

Os procedimentos para estimar o nimero de domicilios dos NUIs, a partir
dos dados de AGSN e das informagées do censo, foram semelhantes. Uma vez
que a geometria dos AGSNs ou dos setores censitdrios nao coincidem com a dos
poligonos dos NUIs, adotou-se o método dasimétrico de desagregacio de dados
(Langford, Maguire e Unwin, 1991; Denaldi e Feitosa, 2020).

O método dasimétrico transforma os dados originalmente discretos (total
de domicilios do setor censitdrio/AGSN) em dados de representa¢io continua
(densidade de domicilios), a partir da divisio do total de domicilios pela drea
efetivamente ocupada. A estimativa do nimero de domicilios em cada NUI ¢
calculada aplicando-se a densidade de domicilios a drea do NUI.
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O procedimento para estimar o nimero de domicilios a partir dos dados do
Cadastro Unico consistiu na geocodificagio dos enderecos cadastrados. Com esse
primeiro passo, foram obtidos os pontos referentes aos cadastros da base. Para
se obter o total de domicilios dentro do NUI, realizou-se a contagem de pontos
(cadastros) dentro do poligono. Os dados provenientes do Cadastro Unico sio
a informagdo mais atualizada disponivel; entretanto, a estimativa de domicilios a
partir desse dado pode estar subestimada por dois fatores principais: i) falhas no
processo de geocodificagao; e ii) limitagao no cadastramento das familias.

Para uma minoria de NUIs (0,2%) em que nao existiam dados de nenhuma
das outras fontes, geralmente dreas de recente ocupagio, o niimero de domicilios
foi estimado a partir da andlise visual de imagens de satélite mais recentes.

Em resumo, a estratégia para estimativa de domicilios para os NUIs consi-
derou a sequéncia a seguir.

1) Informagao municipal levantada pelo trabalho de campo: principal
informacio utilizada.

2) Estimativa de domicilios a partir dos aglomerados subnormais (IBGE,
2020): s6 foi utilizada quando o poligono do NUI foi relativamente
coincidente (minimo 70%) ao do AGSN. Para o cdlculo do niimero de
domicilios, utilizou-se 0 método dasimétrico.

3) Estimativa de domicilios a partir dos dados censitdrios (IBGE, 2010): foi
utilizada quando o NUI nao possuia informagao municipal nem coinci-
déncia com poligonos de AGSN. Foi calculado com base no niimero de
domicilios dos setores censitdrios em que os NUIs se localizam, tendo
sido empregado o método dasimétrico.

4) Cadastro Unico: utilizado como controle de possivel subestimagio da
estimativa de domicilios, ou seja, foi utilizado o dado do Cadastro Unico
quando o ntimero de domicilios estimado por essa fonte foi superior
ao dado municipal ou as estimativas realizadas com base nos dados do

censo ou do AGSN.

5) Estimativa por contagem de domicilios a partir da andlise de imagens de
satélite: apenas para casos que nio possufam informag¢io de nenhuma
das outras fontes — ocupagoes recentes.

A proporgio de casos estimados por cada método foi a seguinte: em 62%?¢ dos
NUIs, a informagcio foi levantada pelo trabalho de campo; em 27%, foi estimada
a partir de dados do censo (IBGE, 2010); em 8%, foi proveniente do Cadastro

6. Em 3% dos NUIs as estimativas do Cadastro Unico foram superiores aos dados municipais, portanto, nesses casos
utilizou-se o dado do Cadastro Unico.
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Unico (Brasil, 2020); em 2%, dos Aglomerados Subnormais (IBGE, 2020); e, em
0,2%, foi estimada a partir da andlise de imagens de satélite.

4 CARACTERIZACAO DOS NUIs: METODO E LIMITAGOES

Para caracterizagio dos NUIs, foram definidas questdes e varidveis levando-se em
consideracio as possibilidades de obten¢io de informagées e os objetivos mencio-
nados anteriormente. As questdes foram respondidas utilizando-se de diferentes
fontes e alternativas: consultas a agentes municipais, fotointerpretagao de imagens
de satélite e utilizacao de dados secunddrios.

As questdes constam no Formuldrio NUI que foi preenchido para cada NUI
mapeado pela pesquisa (cerca de 5 mil NUIs). O formuldrio conta com 33 campos
de preenchimento, sendo a maioria de multipla escolha (quadro 1).

Dos 33 campos, catorze foram considerados como principais: nimero de
domicilios, tipo, tempo de estabelecimento, dindmica imobilidria, localizagao
em relacio a malha urbana, inser¢ao em zonas especiais de interesse social (Zeis),
inser¢ao em dreas protegidas, existéncia de dreas de preservagio permanente
(APPs) hidricas, indicio de situacao de risco, incidéncia de dreas de susceti-
bilidade média ou alta a movimentos gravitacionais de massa e inundagoes,
tragado urbano, ocupagio e definicao dos lotes, condi¢ao das construgées e
infraestrutura urbana bdsica.

A opgio pelas alternativas fechadas (campos de multipla escolha) para registro
das informacoes principais mostrou-se a mais vidvel e compativel com a finalidade
de sistematiza¢io dos dados e comparagido entre eles. Entretanto, foi necessdrio
criar categorias amplas e flexiveis de enquadramento dos NUIs, buscando con-
templar situagoes territoriais muito heterogéneas. A escala da pesquisa (nacional)
também exigiu que as questdes e alternativas do Formuldrio NUI demandassem
apenas andlises cuja realizagdo pela equipe da pesquisa se mostrasse vidvel no prazo
estipulado, o que resultou na simplificagio de algumas questdes e alternativas, e,
consequentemente, de algumas avaliagoes. Por sua vez, os campos abertos permiti-
ram que os pesquisadores registrassem algumas complexidades observadas durante
as anilises e informacées adicionais.

As varidveis de caracterizagdo passaram por diversas revisoes até serem con-
solidadas. Ao final da coleta das informagoes, os dados foram revisados, comple-
mentados, padronizados, planilhados e vinculados aos poligonos de NUIs, em
base georreferenciada. O quadro 1 elenca todas as varidveis do banco de dados e
respectivas possibilidades de resposta.
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QUADRO 1
Lista de variaveis do banco de dados

Codigo | Nome da variavel Informacdes levantadas Alternativas ou formato da resposta
Vo Identificacao Codigo de identificacdo sequencial para todos  Cédigo iniciado por "NUI" seguido de nume-
do NUI 0s NUIs da pesquisa racdo sequencial, sem distincdo entre polos.
V1 Polo Nome do polo da pesquisa Texto livre
V2a Municipio Nome do municipio Texto livre
Grupo 1 (mais de 300 mil habitantes)
Adrupamento Grupo 2 (de 100 mil a 300 mil habitantes)
V2b grupamen Grupo em que o municipio se enquadra Grupo 3 (de 20 mil a menos de 100 mil
de municipios )
habitantes)
Grupo 4 (menos de 20 mil habitantes)
V3a Nome Texto livre
Nome do NUI
V3b Fonte Texto livre
Vda Nimero de domicilios NUmero
Vab N“m.ef‘? de Fonte dos dados domiciliares Texto livre
domicilios
Vac Data em que a informacdo foi levantada Data
1. Favela ou ocupacéo espontéanea
2. Loteamento irregular ou clandestino
Qual o tipo do NUI? 3. Cpnjynto habitacional
} . 4. Distrito ou povoado
V5a Se houver mais de um tipo, escolher o L
. ) 5. Sede municipal
tipo predominante. - ~ AT
Tipo 6. Ocupagdo por populagdes tradicionais
7. Outro (especificar na coluna ao lado)
8. Misto (sem predomindncia de algum tipo)
V5b Especificacdo (apenas para a alternativa 7) Texto livre
V5¢ ObservacGes sobre o tipo Texto livre
1. Menos de 1 ano
Tempo de Tempo (aproximado) de existéncia 2-Delasanos
ve estabelecimento da ocupagdo 3.De5a 10 anos
pac 4.Acima de 10 anos
5. Nao tem informagéo
1. Rapido surgimento de novas moradias
2. Lento surgimento de novas moradias
V7 Dindmica Variacdo do niimero de moradias no periodo 3. Estavel
imobiliaria recente ((ltimos dois anos) 4. Lenta diminuicdo do nimero de moradias
5. Rapida diminui¢do do ntimero de moradias
6. Nao foi possivel aferir
Localizacio 1. Completamente isolado da malha urbana
5a0. Localizacéo do NUI em relacao 2. Na periferia da malha urbana
V8 em relagdo a . o
amalha urbana 3. Completamente inserido na malha urbana
malha urbana < . .
4. Nao foi possivel aferir
1. Sim
- . O NUI, ou parte dele, insere-se em zonas 2. Ndo
V9 Insercao em Zeis S . ; . .
especiais de interesse social (ou equivalente)? | 3. Parcialmente

4. N3o se aplica

(Continua)
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(Continuacdo)

Codigo | Nome da variavel

Informaces levantadas

Alternativas ou formato da resposta

V10a

V10b

V1ia

V11b

Viic

V12a

V12b

V13a

V13b

V1da

V14b

Areas protegidas

Presenca
de APP

Indicio de situacao
de risco de acordo
com informagGes
verbais dos
representantes
municipais ou
fontes locais

Suscetibilidade
a movimentos
de massa e
inundacoes

Tragado (vias e
acesso aos lotes)

O NUI, ou parte dele, insere-se em unidade de
conservacao, area de protecdo aos mananciais
ou outras areas protegidas?

Tipo (apenas para alternativas 5 e 9)
Existe APP hidrica no interior do NUI?

Fonte da informacéo

Observacbes

Indicio de risco no interior do NUI?

Especificacdo (apenas para a alternativa 3)

0 NUI, ou parte dele, insere-se em érea de
suscetibilidade média ou alta a movimentos
de massa ou inundagdes?

Grau de suscetibilidade

Como se dé a organizacao das vias e 0 acesso
aos lotes no interior do NUI?

Especificacdo (apenas para a alternativa 5)

1. Nao

2. Sim — Unidade de conservacéo de protecdo
integral

3. Sim — Unidade de conservacdo de uso
sustentavel

4. Sim — Area de protecdo aos mananciais

5. Sim — Outras areas protegidas (especificar
na coluna ao lado)

6. Sim — Unidade de conservacdo de protecao
integral + unidade de conservacdo de uso
sustentavel

7. Sim — Unidade de conservacéo de protecdo
integral + drea de prote¢do aos mananciais
8. Sim — Unidade de conservacao de uso sus-
tentavel + drea de protecdo aos mananciais
9. Sim — Unidade de conservacdo de uso
sustentavel + outras areas protegidas

Texto livre
Nao

Sim

Texto livre
Texto livre
do tem informacao
do
m

1.
2.
3.

w ==

(especificar na coluna ao lado)

Texto livre

1. Alto
2. Médio
3. Alto e médio

1. Tracado com padréo semelhante ao da
cidade formal (vias veiculares adequadas que
estruturam a ocupacao, todos os lotes tém
acesso direto a rua)

2. Predomina tragado regulador (vias veicu-
lares estruturam o NUI, mas nem todas sdo
adequadas e/ou alguns lotes ndo tém acesso
direto a rua)

3. Predomina auséncia de tracado regulador
(poucas quadras sdo estruturadas por vias vei-
culares, a maioria dos lotes sdo acessados por
meio de vias estreitas, vielas ou escadarias)

4. Auséncia de tracado regulador (acesso ao
interior do NUI feito exclusivamente por vielas
de pedestres, becos ou escadarias)

5. Néo foi possivel aferir

Texto livre

(Continua)
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(Continuacéo)

Codigo

Nome da variavel

Informaces levantadas

Alternativas ou formato da resposta

V15a

V15b

V16a

V16b

V17

V18

V19

Ocupacao e
definicao
dos lotes

Condigéo das
construgdes

Infraestrutura
urbana basica

Observacdes

Porte do NUI

Qual das alternativas melhor representa a
definicdo dos lotes e sua ocupacdo?

Especificacdo (apenas para a alternativa 5)

Qual das alternativas melhor representa a
situacdo das habitacoes do NUI?

Especificacdo (apenas para a alternativa 4)

Como é o acesso a infraestrutura urbana
bésica no interior do NUI?

Registrar informacdes importantes

Classificacdo do NUI segundo nimero de
domicilios (porte)

1. Predominam lotes bem definidos e existe
distanciamento entre as construces (recuos
e espacos entre as habitacoes)

2. Predominam lotes bem definidos e pouco
ou nenhum distanciamento entre as constru-
cdes (recuos e espacos entre as habitaces)
3. Predominam lotes indefinidos, mas existe
distanciamento entre as construcoes (recuos
e espacos entre as habitacoes)

4. Predominam lotes indefinidos com alta
ocupacdo (dificil identificar divisdo entre

os lotes e as casas)

5. Nao foi possivel aferir

Texto livre

1. Predominam habitacdes de padrao
popular (consolidadas e com dimensdes

e qualidade aceitaveis)

2. Ndo hé padrdo predominante — habitacdes
em diferentes estagios de consolidacdo

e precariedade (padrdo popular, materiais
improvisados, construcées precarias etc.)

3. Predominam habitacdes precarias

e/ou improvisadas

4. Nao foi possivel aferir

Texto livre

1. Possui infraestrutura adequada

2. Possui infraestrutura parcial

3. Auséncia de infraestrutura basica ou
infraestrutura existente muito precaria
4. Nao foi possivel aferir

Texto livre

Até 50 domicilios

De 51 a 99 domicilios

De 100 a 700 domicilios
De 701 a 2.000 domicilios
Mais de 2.000 domicilios

Elaboracdo dos autores.

Ao longo da pesquisa, durante a etapa preparatéria e o periodo de coleta dos

dados, foram realizadas reuni6es periédicas com os pesquisadores de cada polo para
uniformizar conceitos e discutir estratégias para preenchimento do formuldrio e
escolha das varidveis. Entretanto, problemas de formulagio das questoes, diferentes
estratégias de levantamento das informagées e percepeao diferenciada dos pesquisa-
dores podem ter, em alguma medida, comprometido a uniformidade de conceitos.

A seguir, discutem-se as informagoes e varidveis utilizadas para produzir

a caracteriza¢do dos NUIs, justificando-se sua escolha, informando-se o método
ou a fonte utilizados e apontando-se limitagdes relacionadas aos conceitos e for-
mulagoes adotadas, assim como estratégias de verificagio.
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4.1 Tempo de estabelecimento

O tempo de estabelecimento do NUI no territério impacta as estratégias possiveis
para sua regularizagao fundidria. As alternativas criadas dialogam com o Cédigo
de Processo Civil, que determina procedimentos distintos para ocupagdes com
mais ou menos de um ano (posse nova e posse velha, havendo menos protegao
aos moradores de assentamentos caracterizados pela posse nova); e também com
os periodos que impactam o uso de instrumentos como o usucapido especial de
imével urbano e o usucapiao ordindrio, no caso de ocupagoes de iméveis privados,
e a concessdo de uso especial para fins de moradia, no caso de imdveis publicos.

Na maioria dos casos, essa informagao foi levantada a partir de leitura de
imagens histéricas de satélite, recurso disponivel na plataforma gratuita Google
Earth (exemplo na figura 2). Nos casos em que nio foi possivel usar esse recurso,
os pesquisadores de campo consultaram os representantes municipais para obter
a informacio.

FIGURA 2
Imagens de satélite historicas: identificacdo do surgimento da ocupacao
2A -2006 2B-2010 2C-2020

Elaboracdo dos autores.

4.2 Dindmica imobiliaria
Os NUISs estao em constante transformagao. Os assentamentos do tipo favelas e
loteamentos passam tanto por processos de expansio como de adensamento cons-
trutivo. Esse movimento ocorre por meio de ocupagdes espontineas e processos
de autoconstrugio, e também por meio do mercado informal e de produgao de
moradias para venda e aluguel. Nas regiées metropolitanas (RMs), as favelas se
verticalizam, ¢ é comum um lote abrigar mais que uma unidade habitacional.
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Abramo (2009, p. 6) estuda o mercado informal de solos e aponta que, nas fave-
las, se observam a compra e venda de iméveis e “o mercado de locagao residencial
informal onde as transagdes se constituem relagdes contratuais de aluguéis”.

Coclho (2017) verificou que o adensamento construtivo excessivo agrava
as condicoes de habitacdo. A autora levantou as condi¢coes de moradia em trés
assentamentos urbanizados no municipio de Diadema-SP, e concluiu que apenas
um ter¢o dos domicilios apresentavam condicoes adequadas de salubridade e in-
solagdo. Carvalho (2008, p. 112) e Coelho (2017, p. 219) concluem que as agoes
para promover a melhoria das condi¢des de moradia nas favelas sao complexas e
dificilmente serdo solucionadas somente com a iniciativa dos moradores, devendo
ser objeto de politicas publicas.

Regino (2017) estuda o impacto da dindmica imobilidria nos processos de
urbanizagio e regularizagao de favelas, apontando dificuldades relacionadas com a
rdpida desatualizagio do cadastro de moradores e com a condi¢ao do imével ocu-
pado por inquilino de baixa renda e de “propriedade” de terceiros. A autora indica
situacoes de conflito em que o titular da benfeitoria (que nao é morador daquela
unidade e ¢ reconhecido como proprietdrio) pleiteia indenizacio ou reposi¢ao da
moradia, e o inquilino, o atendimento por uma moradia.

Trata-se de uma informagao relevante para se estabelecerem prioridades e
estratégias de regularizagao, entretanto apenas levantamentos cadastrais e visto-
rias de campo permitem verificar a existéncia e a dimensao desses problemas. No
Ambito desta pesquisa, verificaram-se apenas tendéncias de expansio dos NUIs e
de remocio de moradias.

Foi considerada a variacio do nimero de moradias no interior do NUI nos
tltimos dois anos. A informagio foi levantada com base nos relatos dos repre-
sentantes locais ou na andlise de imagens de satélite. No segundo caso, foram
consideradas imagens com até cinco anos de precedéncia, quando nio estavam
disponiveis imagens mais atualizadas.

Vale ressaltar que o crescimento vertical e o adensamento construtivo dificil-
mente sdo percebidos nas andlises de imagens de satélite — método mais utilizado
para levantamento dessa informacio na pesquisa. Portanto, acredita-se que o
fendmeno tenha sido subestimado.

Outra limitagao desse dado foi a abrangéncia de interpretagio do que se
considera “rdpido” ou “lento”. Seria invidvel, na escala desta pesquisa, estimar
percentuais de aumento ou diminui¢io de moradias ou de drea no tempo; por-
tanto, a avaliagio da velocidade das dinimicas ficou a critério dos pesquisadores
de campo.
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4.3 Localizacdo em relacdo a malha urbana

A consolidagao de nicleos em dreas muito afastadas da malha urbana pode induzir
seu espraiamento, a ocupa¢io de por¢des do territdrio que se deseja preservar e
pode, ainda, demandar investimentos publicos para implementagiao ou com-
plementagao de infraestrutura urbana bdsica, servicos e equipamentos ptblicos.
A decisao de consolidagio desses niicleos deve levar em conta estratégias mais
amplas de desenvolvimento territorial.

FIGURA 3
Exemplos de NUIs classificados de acordo com sua localizacdo em relacdo a malha urbana

3A — Completamente inserido na malha  3C — Na periferia da malha urbana: NUI2475,
urbana: NUI0729 (Floresta-M@G) NUI2476 e NUI2477 (Eldorado do Sul-RS)

3B — Completamente isolados da malha
urbana: NUI1993, NUI1994, NUI1975,
NUI1976 e NUI1977 (Juazeiro do Norte-CE)

Elaboracdo dos autores.

Por esse motivo, os NUIs foram classificados de acordo com sua localizagio em
relagao & malha urbana, buscando-se destacar casos em que a localizagao requisite
pesquisas mais aprofundadas dos impactos que a sua consolidagao e regularizacio
podem significar para o desenvolvimento do territério.
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A informagao foi levantada a partir de andlise de imagens de satélite (exem-
plo na figura 3), verificando-se apenas a localizagao do NUI em relagao a malha
urbana construida e visivel nas imagens; portanto, nio foi consultada a condi¢ao
de acesso aos NUIs. A situagao do sistema vidrio no interior do NUI foi analisada
pelas varidveis “tracado urbano” e “infraestrutura urbana basica”.

Outra questdo a ser destacada é que nao foram consideradas as divisas entre
municipios no caso de dreas conurbadas — ou seja, se um nucleo se localiza na
periferia de um municipio, mas inserido na malha urbana conurbada, ele foi en-
quadrado na categoria “completamente inserido na malha urbana”.

4.4 Insercao em areas ambientalmente protegidas
ou ambientalmente sensiveis

A inser¢do dos NUIs em dreas protegidas ou ambientalmente sensiveis pode
impedir sua consolidacio ou dificultar os processos de regularizagio fundidria,
portanto, o levantamento dessa informagio foi de suma importincia. No entanto,
foi necessdrio longo debate para a defini¢do dos métodos tangiveis para realizagao
dessa tarefa na escala da pesquisa.

4.4.1 Areas protegidas

Definiu-se que, para o universo dos NUIs identificados na pesquisa, seriam consi-
deradas como dreas protegidas as unidades de conservagao (UCs) que constavam
no mapeamento disponivel no size do Ministério do Meio Ambiente.”

A anilise foi complementada de acordo com a disponibilidade de mape-
amentos locais. No caso dos polos de Recife-PE e de Brasilia-DF, foram aces-
sados os mapeamentos de dreas de protegao aos mananciais; o Polo de Porto
Alegre-RS contou com mapeamento disponivel no plano diretor; o Polo de Belo
Horizonte-MG assumiu as informagées que constavam nos PMRFs (que dispu-
nham de andlises caso a caso); e o Polo de Marabd-PA registrou as informagoes
fornecidas pelos representantes municipais.

Essa variagao de fontes conferiu heterogeneidade aos resultados e observou-se
que informagoes relevantes, como a inser¢do dos NUIs em dreas indigenas, nao
foram consideradas. Além disso, é importante mencionar que nem todos os repre-
sentantes municipais conheciam as conceituagées a respeito de dreas protegidas ao
fornecer essas informagdes para os pesquisadores de campo.

7. Informacdes disponiveis em: <https://bit.ly/3Ny8fAa>. Acesso em: dez. 2020. Foi utilizada a base Unidades de
Conservagao (todas), que retine as informacdes sobre UCs federais, estaduais e municipais, tanto de protecdo integral
quanto de uso sustentavel.
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4.4.2 APPs

Inicialmente, constatou-se que a escala da pesquisa nao permitiria a anélise da
ocupagio (presenca de construgdes) das APPs, sendo possivel apenas verificar a
existéncia dessas no perimetro dos NUIs. Também foi acordado que o foco da
andlise seriam as APPs hidricas.®

Como método, a principio definiu-se que seriam coletadas informagées
municipais e que essas seriam complementadas com a observagio de imagens de
satélite. Entretanto, esse método se mostrou ineficaz, uma vez que a maioria das
prefeituras nao possufam dados sistematizados sobre APPs e a fotointepretagio
suscitou muitas dividas. O resultado foi a subestimacgao dos dados de uma varidvel
considerada fundamental na caracterizagio dos NUTIs.

Para superar essa limitagao, decidiu-se utilizar os dados do Projeto de Mape-
amento em Alta Resolugao dos Biomas Brasileiros, da Fundagao Brasileira para o
Desenvolvimento Sustentdvel (FBDS), que disponibiliza dados georreferenciados
com a cobertura de hidrografia e APPs para mais de 4 mil municipios brasileiros’
(incluindo os 157 municipios da pesquisa).

Assim, o mapeamento de APPs hidricas foi sobreposto aos poligonos
de NUIS, e se fez a classificagio em “sim” (existe sobreposi¢do entre o poligono de
NUI e APP hidrica) ou “ndo” (ndo existe intersec¢do entre o poligono de NUI e
APP hidrica). Apés alguns ensaios, constatou-se que deveriam ser descartados os
casos de sobreposicao de menos de 1% da drea do NUI, tendo em vista que poderia
haver imprecisoes de geometria, ou situagdes irrelevantes.

Ao total de ntcleos com intersecgao entre NUI e APP hidrica (descartadas
as situagdes de menos de 1% da drea do NUI) foram acrescidos os casos levanta-
dos em campo. As informagdes de campo representam 9% do total de NUI com

presenca de APP hidrica.

4.5 Indicio de situacao de risco

A presenca de situagdes de risco nos NUIs pode indicar a impossibilidade de
consolida¢do de alguns setores ou a necessidade de solucionar as situagoes de risco
antes de se inserir o ndcleo em programas de regularizacao fundidria, j4 que muitas
vezes a solu¢do do risco envolve a execugdo de obras de drenagem, a consolidacio
geotécnica ou solugdes para reassentamento de familias. Nesse tltimo caso, é
mais indicado que a regularizacio seja um dos componentes de um programa de
urbanizagio e recuperagio ambiental do assentamento.

8. A expressao APP hidrica congrega todas as situactes descritas pelos itens |, II, Il e IV do art. 4° da Lei Federal ne 12.651:
faixas marginais de curso d'agua natural perene e intermitente; areas no entorno de nascentes, olhos d'agua perenes, lagos,
lagoas naturais e reservatorios d'agua artificiais, decorrentes de barramento ou represamento de cursos d'agua naturais.
9. Mais informagdes em: <https:/bit.ly/3qJE9Qs>.
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O levantamento da incidéncia de risco em um conjunto tio vasto e hete-
rogéneo de NUIs, localizados em diferentes regides do territério nacional, ¢ um
grande desafio, pois se trata de uma avaliagao complexa que requer a investigacao
de muitas varidveis, tanto fisicas como sociais e ambientais, ¢ a alteragdo de qual-
quer dessas varidveis pode resultar no aparecimento de novo risco, ou resolugao do
risco existente (Brasil, 2021; Nogueira, 2002; Sulaiman e Jacobi, 2018; Moretti
et al., 2015). Portanto, a anélise de incidéncia de risco geralmente demanda levan-
tamentos técnicos aprofundados e periédicos, como andlise do solo, do clima, da
declividade, do histérico e da forma de ocupagao, das solugoes para escoamento
das dguas pluviais, além de questoes sociais e culturais relacionadas as pessoas que
ocupam o local analisado.

Dada a inviabilidade de realizar esse tipo de investigagio na escala desta
pesquisa, buscou-se levantar indicios de situagao de risco a partir de informagoes
verbais fornecidas pelos representantes municipais, informagoes existentes na
escala local a respeito de incidéncia de risco nos NUIs e consultas as cartas de
suscetibilidade a movimentos gravitacionais de massa e inundagoes, produzidas
pelo Servigo Geoldgico do Brasil na escala de 1:50.000 e 1:25.000, para alguns
municipios do territério nacional.'

Essas cartas foram elaboradas para 25 dos 157 municipios incluidos na pesqui-
sa; consequentemente, a suscetibilidade a risco determinada por esse instrumento
s6 pdde ser verificada para um subuniverso dos NUIs (51%).

As informagdes verbais fornecidas pelos representantes locais foram valiosas,
j& que se amparam no conhecimento do territério, em incidentes, acontecimen-
tos recorrentes ou preocupagdes atuais dos governos municipais, como dreas que
inundam, moradias instaladas em encostas descampadas, ocupagoes sobre dreas
contaminadas ou tubulagoes perigosas. No entanto, essas informagoes s6 puderam
ser coletadas nos municipios menores, quando o técnico parceiro da pesquisa tinha
bom conhecimento do territério.

Foi ainda mais raro encontrar sistematizagdes jd realizadas na escala local a
respeito de incidéncia de risco nos NUIs, existindo apenas em municipios com
foco no planejamento habitacional, voltado para intervengio em dreas precrias,
como foi o caso de Novo Hamburgo-RS.

10. No inicio da pesquisa, aventou-se também a possibilidade de utilizar mapeamentos de risco do Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden) e dados dos planos municipais de reducéo de risco (PMRRs),
elaborados para alguns municipios da pesquisa. No entanto, os PMRRs ndo estavam mais disponiveis para download
nas plataformas digitais do governo federal, e ndo foi possivel acessa-los por outras vias. Além disso, sabe-se que varios
deles estavam muito desatualizados, e, como o risco é dindmico, poderia resultar em analises equivocadas. Quanto aos
mapeamentos de risco do Cemaden, observou-se que a escala de definicdo do risco ndo era apropriada para a pesquisa;
como exemplo, podemos citar a cidade de Caratinga-MG, que tem aproximadamente 70% de sua drea mapeada com
risco muito alto. Ou seja, usar tal material acarretaria distorgdes importantes na leitura de incidéncia de risco nos NUIs.
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Ainda assim, ¢ importante considerar que as informagées levantadas apontam
apenas indicios. Como mencionado, a averiguagio da existéncia de situagoes de
risco deve ser realizada na escala do assentamento e no momento da intervengio.

4.6 Tracado urbano: vias e acesso aos lotes

Em muitos ndcleos informais, os elementos urbanos — vias, lotes e habitacoes —
sao frequentemente reduzidos se comparados a cidade (dita) formal. Também é
frequente a auséncia de um tragado regulador da ocupagao, principalmente em
assentamentos do tipo favelas nao urbanizadas (Denaldi ez 4/., 2018). Nesses casos,
geralmente a abertura ou readequagio do sistema vidrio pode se mostrar necessaria
para a melhoria das condi¢oes de ventilagao, iluminagio e acesso as moradias, e
pode demandar a remogao de habitagoes e o reassentamento dos moradores. Assim,
recomenda-se a urbanizacio dos nucleos antes da implementagao de agoes para
sua regularizacao fundidria.

Vale ressaltar que a preocupacio aqui nao ¢ viabilizar o acesso de todas as
moradias por vias veiculares ou com as mesmas dimensoes de caixa daquelas
existentes na cidade formal, mas garantir condi¢oes minimas de habitabilidade e,
dependendo do porte e da morfologia do assentamento, a integragio do nicleo
a cidade e a circulacio de ambulancias, veiculos para coleta de residuos sélidos e
transporte publico.

No 4mbito da Pesquisa NUI, a principal inten¢do dessa andlise foi identificar
a condigao de acesso no interior do NUI, tanto no que se refere a condigio das
vias — isto ¢, se estas possuem pavimentagio e situacio que possibilite o trifego de
veiculos — quanto no acesso aos lotes, observando se a predominéncia do acesso
se d4 por vias veiculares ou por meio de vielas, becos e escadarias.

Essa verificagio foi realizada por meio de observagao de imagens de satélite,
uso da ferramenta Google Street View (quando disponivel) e informagées verbais
fornecidas pelos representantes locais, sendo importante, assim, destacar que essas
constatagoes foram feitas de forma aproximada para enquadramento dos NUIs em
uma das alternativas definidas.

Cabe aqui mencionar que as alternativas criadas buscaram simplificar a andlise
a0 mdximo, sendo necessdrio apenas verificar a légica de acesso as casas, a estrutura
vidria e a condi¢do geral das vias, conforme os exemplos da figura 4.
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FIGURA 4

Exemplos de NUIs classificados em cada um dos tracados definidos

4A —Tracado 1: tracado com padrao seme-
lhante ao da cidade formal (vias veiculares
adequadas estruturam a ocupacao e todos
os lotes tém acesso direto a rua) — NUI2095
Canaa dos Carajas-PA

4C —Tracado 3: predomina auséncia de
tracado regulador (poucas quadras sao
estruturadas por vias veiculares, a maioria
dos lotes é acessada por meio de vias
estreitas, vielas ou escadarias) — NUI3862
Camaragibe-PE

Elaboracdo dos autores.

4B —Tracado 2: predomina tracado regulador (vias
veiculares estruturam o NUI, mas nem todas sao
adequadas e/ou alguns lotes ndo tém acesso a
rua) — NUI2388 e NUI2389 Canoas-RR

4D —Tracado 4: auséncia de tracado regulador
(acesso ao interior do NUI feito exclusivamente por
vias de pedestres, becos ou escadarias) — NUI0088
Belo Horizonte-MG
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E importante observar que “tragado regulador” nio significa “tragado ortogo-
nal”, ou seja, o sistema vidrio pode estruturar a ocupagio e todos os lotes podem
ter acesso a vias veiculares, mesmo quando nio existem quadras retangulares e
fechadas. Observa-se ainda que algumas das alternativas contemplam situagoes
que mesclam mais de um tipo de tragado, predominando um tipo de tragado em
relacio a outro.

Por fim, vale destacar que a descri¢io que consta nas alternativas pode dar
margem a interpretagoes diferentes do que se pretendia. A ideia nio era valorar
positivamente ruas largas e veiculares, e negativamente vias estreitas, becos e escada-
rias, mas considerar a possibilidade de consolidacio do assentamento realizando-se
pouca ou nenhuma manutengio do sistema vidrio preexistente de acordo com as
especificidades culturais e territoriais, e garantindo-se condicoes dignas de moradia.
Reforga-se, assim, a importancia de cuidados com a linguagem empregada em
instrumentos de pesquisa como os da Pesquisa NUI.

4.7 Ocupacao e definicdo dos lotes

A classificagio dos NUIs de acordo com o tragado urbano, apresentada anterior-
mente, é fundamental para o reconhecimento das condi¢des urbanas dos NUIs.
Entretanto, nem sempre ¢é suficiente para identificar situagoes criticas de densidade
construtiva, que podem demandar solu¢des de reassentamento ou intervengdes,
como a abertura de vias para implementacio de infraestrutura bésica e melhoria da
condigio de salubridade da drea antes de sua consolidagio e regularizacio fundidria.
Por isso, foi criada varidvel complementar, focada na andlise da “escala do lote”.
Buscou-se verificar, por meio de observacio de imagem de satélite, tanto a forma
e a defini¢ao dos lotes quanto sua ocupacio pelas construgoes.

Contudo, embora tenham sido empreendidos esforcos para nivelar o enten-
dimento de todos os pesquisadores envolvidos na pesquisa a respeito do que seria
classificado como “lotes bem definidos”, “lotes indefinidos” e “pouco distancia-
mento entre as construgdes’, percebeu-se certa heterogeneidade na classificagao
em cada polo.

E possivel notar, por exemplo, que alguns NUTIs classificados na conformagio
1 pelos pesquisadores de campo do Polo de Juazeiro do Norte-CE poderiam ser
classificados na conformagio 2, sob a ética dos pesquisadores de campo do Polo
de Recife-PE. Isso aconteceu porque em um dos polos julgou-se que, em casas
geminadas com existéncia de quintais no fundo e fachada no alinhamento da rua,
“existia distanciamento entre as construgdes’, € no outro polo, considerou-se existir
“pouco ou nenhum distanciamento entre as construgoes”. Outros entendimentos
distintos como esse poderiam ser citados, o que mostrou que caberia revisar essa
varidvel em futuras pesquisas.
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FIGURA 5
Exemplos de NUIs classificados em cada uma das conformacédes de lotes definidas

5A — Conformacgao 1: predominam lotes 5B — Conformacao 2: predominam lotes bem
bem definidos e existe distanciamento entre  definidos e pouco ou nenhum distanciamento
as construcdes (recuos e espacos entre as  entre as construgdes (recuos e espacos entre as
habitacdes) — NUI1694 Brasilia-DF habitacoes) — NUI4574 Recife-PE

5C — Conformacao 3: predominam lotes 5D — Conformacdo 4: predominam lotes indefinidos
indefinidos, mas existe distanciamento entre  com alta ocupagao (dificil identificar divisdo entre
as construcdes (recuos e espacos entre as  os lotes e as casas) — NUI0627 Contagem-MG
habitagdes) — NUI1895 Campos Sales-CE

Elaboracdo dos autores.

Cabe ainda ponderar que as alternativas definidas para a andlise aqui em
questdo recorreram a representagoes categdricas, no sentido de se buscar tornar
discreto aquilo que, na realidade, é continuo (ou é continuamente variado).
Quanto ao uso da expressio “bem definidos”, aplicada aos limites entre lotes, ela
pode, eventualmente, sugerir a busca por unidades espaciais geometricamente
regulares, algo que raramente corresponde 2 realidade e que nio deve ser associado
a inadequagio habitacional.
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4.8 Condicao das construgdes

A condicio das construcoes é muito diversa no interior de ntcleos e entre
diferentes assentamentos. Em alguns casos, ¢ possivel melhorar a qualidade de
moradias com financiamento de material de construcio e assisténcia técnica,
mas, em outros, a substitui¢ao da moradia é a solugao mais vidvel. Dependendo
da propor¢ao de casas precdrias em um ndcleo, a intervengao possivel passa
a ser o reassentamento das familias em conjuntos habitacionais, ou unidades
habitacionais construidas em outros terrenos. Portanto, verificar a condi¢io das
habitagoes ¢ essencial antes de iniciar-se um programa de regularizagao fundidria
em um nucleo urbano informal.

Contudo, levantar essa informacio demanda andlises caso a caso e, muitas
vezes, visitas internas nas residéncias, tarefa impraticdvel em universo tao vasto
de nucleos. Para conhecer de forma geral a condigio das construgdes nos NUIs
pesquisados, definiram-se alternativas simplificadas, as quais permitiram um olhar
inicial para o tema.

Nos municipios pequenos, onde existiam poucos NUIs, as informagdes
verbais dos técnicos locais foram suficientes para enquadramento dos NUIs
em uma das categorias estabelecidas, mas, na maioria dos casos, essa andlise
foi feita por meio de observacio de imagens de satélite (cobertura das casas) e
imagens panoramicas, captadas pelo Google Street View, quando disponivel.
Nesses casos, a andlise foi ainda mais frégil, o que significa que essa varidvel pode
conter inconsisténcias.

FIGURA 6
Exemplos de NUI conforme a condicdo das construgdes

6A — Predominam habita¢des de padrdo popular (consolidadas e com dimensdes e qualidade
aceitaveis) — NUI1989 Juazeiro do Norte-CE
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6B — Predominam habita¢es precdrias e/ou improvisadas — NUI4556 Recife-PE

Elaboracdo dos autores.

4.9 Infraestrutura

Identificar a existéncia de infraestrutura urbana bésica oficial nos NUIs e enquadri-los
em categorias de andlise foi outro desafio da pesquisa.

Alguns indicios auxiliam a constatagao de existéncia de rede de dgua, esgoto,
eletricidade e drenagem, como tampées de pogos de visita, bocas de lobo, postea-
mento, presenca de medidores, entre outros. No entanto, é praticamente impos-
sivel constatar, apenas pela observacio desses indicios, se as redes servem a todas
as casas do NUI, ou apenas a parte delas. Essa averiguagao s6 é possivel mediante
informagées fornecidas por técnicos que tenham um grande conhecimento das
dreas analisadas ou consultando os 6rgaos prestadores desses servigos.

Vale lembrar também que os territérios sio muito diversos e demandam critérios
especificos para uma andlise coerente. Como exemplo, podemos citar municipios
cuja coleta de esgoto ¢ praticamente inexistente e outros em que as dreas que nao
contam com esse servico sao a exce¢ao; isso significa que a auséncia de rede de es-
goto oficial em um NUI deve ser avaliada de forma diferente nesses dois contextos.

Com a intencdo de possibilitar tanto a averiguagio da situagao da infraes-
trutura bdsica na escala da pesquisa, quanto enquadrar os NUIs de todos os polos
e contextos nas mesmas categorias de andlise, optou-se pela defini¢io de quatro
categorias abrangentes e simplificadas: i) possui infraestrutura adequada; ii) possui
infraestrutura parcial; iii) verifica-se auséncia de infraestrutura bdsica ou a infraes-
trutura existente é muito precdria; e iv) nio foi possivel aferir.

A defini¢ao do que ¢ “infraestrutura adequada” em cada contexto foi estabele-
cida pelos pesquisadores de campo, tornando-se um pardmetro que se diferenciou
de um municipio e regido para outra. Definiram-se alternativas abrangentes para
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permitir a captagio da especificidade regional, mas isso resultou no enquadramento
de situacoes muito diferentes dentro de uma mesma alternativa. A categoria “infra-
estrutura parcial” também contemplou tanto a existéncia de condigoes adequadas de
infraestrutura em apenas parte do NUI (setores, ruas, casas), quanto a existéncia
de uma das redes e inexisténcia de outras (dgua, esgoto, drenagem, eletricidade,
coleta de lixo) — ou seja, pode se referir tanto a auséncia de certos servicos em todo
0 assentamento, como a auséncia de todos os servigos em uma parte dele.

Como consequéncia, a “infraestrutura parcial” mostrou-se majoritdria, mas a
parcialidade é imprecisa. Além disso, a expressio “adequada’, referida a uma prestagao
completa de servigos, pode conotar que essa seria uma situagio ideal e desejdvel, o
que pode nao necessariamente se coadunar com a sustentabilidade ambiental. Por
exemplo, um revestimento impermedvel de vias e a canaliza¢io de cursos d’dgua podem
ser associados a “infraestrutura adequada”, em contextos onde o recomenddvel seria
manter a permeabilidade do solo e o livre extravasamento dos rios. Também aqui,
reforga-se a importincia de adequar as pesquisas aos contextos regionais e locais, e
esmiugar o que comporia uma “infraestrutura adequada” em cada um deles.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A questao da precariedade e informalidade urbana no Brasil, embora com reco-
nhecida relevincia, permanece permeada de incertezas quanto a sua magnitude e
caracteristicas. A complexidade inerente a esses assentamentos, associada a limitagio
dos dados, acentua os desafios para sua identificagdo e caracterizagio.

A caracterizagio dessas dreas ¢ de grande relevincia para o desenho e a
implementacio de programas de urbanizagio e regularizacio. O planejamento
de agoes federais no campo da regularizagao fundidria e o enquadramento dos
NUIs em programas de regularizagio requerem o conhecimento de caracteristicas
fisico-territoriais, tais como as do tecido urbano, a insercao urbana, a insercio em
dreas ambientalmente protegidas, a existéncia de situagdes de risco e a condigo das
construgdes. Entretanto, muitas dessas varidveis nao sao captadas pelas pesquisas
nacionais e outras sio captadas de forma limitada, como ocorre com a varidvel
“condigao das construgoes”. Além disso, os perimetros de uma parcela expressiva
de NUIs e de assentamentos precdrios nio coincidem com os perimetros dos aglo-
merados subnormais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
que dificulta a utilizagao dessa fonte de informagao.

Esta pesquisa elaborou varidveis que buscam caracterizar os NUIs e, como
mencionado anteriormente, combinou abordagens distintas para seu reconhe-
cimento e caracterizagdo, que abrangeram levantamentos de campo, incluindo
consultas a agentes municipais, verificacdes remotas com utilizacdo de imagens
de satélite e uso de dados secunddrios. A escala da pesquisa, que abrange diversos
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territérios nacionais e 157 municipios, levou a adogio de conceituagdes mais abertas
e a simplificagao de procedimentos de coleta e andlise de dados, que trouxeram
vantagens e desvantagens.

No processo de pesquisa, foram identificadas limita¢oes relacionadas a baixa
capacidade administrativa de grande parcela dos municipios, as fontes e estratégias
de coleta das informagoes e aos conceitos e abordagens adotadas.

Na maior parte dos casos, a fotointerpretacio de imagens de satélite se mostrou
G &

o método mais indicado para a andlise das varidveis “tempo de estabelecimento do
NUTI”, “localizagdo em relagio a malha urbana”, “tracado urbano” e “ocupacio e
definicio dos lotes”, mas foi deficiente na avaliagio da “condigao das construgoes”,
<« » <« . A . . el 7 .

presenca de APP” e “dindmica imobilidria”. Por sua vez, as entrevistas com represen-
tantes municipais foram essenciais para o mapeamento dos NUIs e o levantamento
das varidveis “tipo de NUI”, “indicio de situacdo de risco”, “infraestrutura urbana
bésica” e “condigio das construcdes” nos municipios pequenos, onde os técnicos
fizeram relatos caso a caso, mas nio foi vidvel realizar o mesmo procedimento nos
municipios que contavam com muitos NUIs.

Alguns dados secunddrios foram essenciais para a caracterizagao dos NUIs,
como a base de APPs hidricas elaborada pela FBDS, o mapeamento de unidades de
conservagao disponibilizado no site do Ministério do Meio Ambiente e as cartas
de suscetibilidade a movimentos gravitacionais de massa e inundagoes. No caso
destas ultimas, aponta-se a existéncia do dado apenas para um subuniverso dos
municipios abarcados pela pesquisa. Destaca-se também a importincia dos dados
censitdrios para a estimativa do nimero de domicilios dos NUIs, que, mesmo
desatualizada, foi a melhor fonte de informagio nos casos em que nio existiam
estimativas municipais ou coincidéncia com poligonos de AGSN.

As varidveis “dinAmica imobilidria”, “condi¢ao das construcées” e “indicio de
risco” demandam andlises mais aprofundadas, que poderiam ser mais bem avaliadas
com o amparo de instrumentos de planejamento local (PMRRs), maior conhe-
cimento por parte dos técnicos municipais e, em poucos casos, vistorias iz loco.

Foi grande o desafio de enquadrar um universo tao vasto e diverso de NUIs
em categorias fechadas. Foram necessdrias simplificacoes analiticas, como considerar
apenas dindmicas perceptiveis por meio de observagao de imagens de satélite, veri-
ficar a predominancia da condi¢io examinada, ou analisar somente o subuniverso
de nucleos que contavam com uma determinada fonte de informagao.

O modo como as varidveis foram definidas buscou lidar com a grande hetero-
geneidade dos territdrios e diversidades de situagoes e de condicoes de levantamento
da informacio. Por um lado, isso permitiu levantar as informagoes, mas, por outro,
deu margem a diferentes interpretagoes. Em proximas pesquisas, considera-se im-
portante um maior nivelamento de informagoes e a revisao de algumas formulagoes.
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Ainda em relagdo as varidveis, vale mencionar que o enfoque das andlises
considerou apenas as condicoes fisico-territoriais dos nicleos, nao sendo verifi-
cados aspectos socioeconémicos e culturais das ocupagdes, questoes essenciais a
caracterizacdo da informalidade e que devem ser consideradas nas acoes publicas
nesses espagos.

Por fim, reconhece-se que uma das limitagoes se relaciona com o conceito de
NUI adotado na pesquisa. Portanto, um primeiro tépico a ser desenvolvido, em
eventuais expansoes desta pesquisa, seria um refinamento da discussao conceitual
das possiveis formas pelas quais se manifesta a precariedade urbana e habitacional
em NUIs, nas vérias regioes e tipologias de municipios. Trata-se de um campo de
estudos vasto e jd bastante explorado, mas permanecem lacunas de conhecimento
que podem dificultar a defini¢do de limiares do que se deve considerar ou nio como
precdrio, em muitas situagdes. Ou seja, cabe reconhecer que ainda falta pesquisa
aplicada, no sentido de se fornecerem defini¢bes operacionais de precariedade
urbana e habitacional relacionadas a cada contexto. Por exemplo, pode-se buscar
a defini¢do de vdrias composi¢oes de caréncias e inadequagées, distinguindo-se um
“precdrio nacional” de um conjunto de “precdrios por tipologia de municipios”.
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1 INTRODUCAO

Apresentam-se, neste capitulo, a identificagio e a caracteriza¢io dos nucleos urbanos
informais (NUIs) levantados no 4mbito da pesquisa de campo,” realizada entre agosto
de 2020 e fevereiro de 2021, e que se localizam nas seis regioes pesquisadas e deno-
minadas de polos: Brasilia-DE, Belo Horizonte-MG, Recife-PE, Porto Alegre-RS,
Marabd-PA e Juazeiro do Norte-CE. Essas regioes reinem 157 municipios, que
abrigavam 19.783.220 habitantes (IBGE, 2018a).?

O objetivo da investigacao foi conhecer o universo de NUIs e produzir uma ca-
racterizagio com vistas a contribuir para a formulagio de critérios de enquadramento

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). E-mail: <cleandro.krause@ipea.gov.br>.

2. Pesquisadora do Laboratério de Habitagdo e Assentamentos Humanos (LabHab) da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAU/USP). E-mail: <juliana.petrarolli@usp.br>.

3. Professora do Programa de Pés-Graduacao em Planejamento e Gestéo do Territério da Universidade Federal do ABC
(PPGPGT/UFABC); e coordenadora do Laboratério de Estudos e Projetos Urbanos e Regionais (Lepur). E-mail: <denaldi.
rosana@gmail.com>.

4. Arquiteta, urbanista e pesquisadora no Grupo de Pesquisa em Gestdo Ambiental Urbana (G-GAU) do programa de
pos-graduacdo da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Brasilia (FAU/UnB). E-mail: <tatianachaer@
gmail.com>.

5. Arquiteta, urbanista e professora do Centro Universitario do Planalto Central Apparecido dos Santos (Uniceplac) e do
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP). E-mail: <maribomtempo@gmail.com>.

6. Professora de geografia no ensino basico da Prefeitura Municipal de Tremembé-SP. E-mail: <couto.mfr@gmail.com>.
7.A pesquisa de campo contou com levantamento de dados primarios e secundarios a respeito dos NUIs em cada um
dos seis polos da pesquisa.

8. A definicdo do recorte territorial de cada polo utilizou como referéncia a Diviséo Regional do Brasil de 2017, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), especificamente as regides geograficas imediatas — RGls (IBGE, 2018b).
A poligonal de cada polo reuniu uma ou mais RGls, levando em consideracdo as dindmicas urbanas especificas de cada
regido, assim como as relagdes intermunicipais que tém algum grau de relevancia.
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destes em programas de regularizacao fundidria, no atual contexto da aplicacio da
Lei n® 13.465/2017 e da execucio do Programa Regularizagao Fundidria e Melhoria
Habitacional, instituido por meio da Instru¢ao Normativa n° 2, de 21 de janeiro
de 2020, do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR).

Os aspectos metodoldgicos e suas limitagdes foram apresentados no capitulo 2
desta publicagio.

Das caracteristicas levantadas, elegeram-se sete para descricao: tipo de NUI;
porte do NUI; localiza¢io em relagdo a malha urbana; tragado urbano; definigao e
ocupagio dos lotes; existéncia de indicio de risco ou gravames ambientais no interior
do NUI; e infraestrutura urbana bésica. As informagdes foram agrupadas por polos
e grupos de municipios (mapa 1). Estes tltimos guardam caracteristicas comuns de
acordo com o porte populacional, independentemente de questées que envolvam
densidade urbana ou condi¢oes socioecondémicas. O agrupamento de municipios
considerou, como ponto de partida, a classificagio apresentada no Plano Nacional
de Habitagao — PLANHAB (Brasil, 2010b) e, a partir desta, subdividiu-se a faixa
acima de 100 mil habitantes. Foram adotados, portanto, quatro agrupamentos:

e grupo 1 — municipios com mais de 300 mil habitantes;
e grupo 2 — municipios com populagio entre 100 mil e 300 mil habitantes;

*  grupo 3 — municipios com populagao entre 20 mil e menos de 100 mil
habitantes; e

* grupo 4 — municipios com menos de 20 mil habitantes.

Vale destacar que se buscou identificar como NUI territérios que apresen-
tavam, além da irregularidade fundidria, algum grau de precariedade habitacional
ou urbanistica e que possufam um padrio de ocupagio diferenciado do restante
da cidade ou territério. Embora se tenha buscado construir um entendimento
comum do que sio os NUIs de interesse social no 4mbito da pesquisa, foram
observadas algumas variagoes relacionadas a heterogeneidades regionais e a dife-
rentes percepgoes dos pesquisadores e informantes municipais. Além disso, foram
encontradas situagoes em que a precariedade ¢ generalizada e o padriao do NUI se
diferencia pouco do restante do territério, dificultando a delimitacio de poligonais.
Também se optou por incorporar povoados e distritos como tipos de NUI, por se
entender que demandam o atendimento por programas de regularizacio, melhoria
habitacional e complementagio de infraestrutura, mas se reconhece que esses se

diferenciam dos conceitos de assentamentos precarios (Brasil, 2010a) ou aglomerados
subnormais (IBGE, 2020).
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MAPA 1
Polos da pesquisa divididos em grupos de municipios

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Mapa cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

2 NUMERO DE NUIs E DOMICILIOS
Os seis polos apresentam 4.968 NUIs que abrigam 1.486.725 domicilios, o que

corresponde a 27% do total de domicilios nessas regioes. Esse percentual para o
Polo de Recife-PE ¢é de 48%; para o Polo de Maraba-PA, de 40%; para o Polo de
Belo Horizonte-MG, 29%; para o Polo de Juazeiro do Norte-CE, 18%; para o Polo
de Brasilia-DF, 15%; e para o Polo de Porto Alegre-RS, de 14%. Esses domicilios
em NUIs representam 28% do total de domicilios do grupo 1, 24% do grupo 2,
30% do grupo 3 e 26% do grupo 4.

A tabela 1 apresenta o nimero de municipios que integram cada polo e cada
grupo, e também a populagio estimada, nimero de NUIs e niimero de domicilios em
NUIs. Cabe mencionar que nio foi possivel levantar informagoes sobre NUIs
em sete municipios, e que em quinze dos 150 municipios contemplados pela tabela 1
foi declarada a inexisténcia de NUIL

9. Foi considerada a somatdria do nimero de domicilios de todos os municipios incluidos na pesquisa segundo estimativas
do IBGE (2010), excluindo-se apenas os sete municipios em que néo foi possivel levantar a informacéo sobre NUIs.
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TABELA 1
Numero de municipios, populacdo estimada, total de domicilios, nimero de NUIs e
nimero de domicilios em NUIs em cada grupo de municipios e polos

Polo Grupo NUm.er,o_de Pec;Ft)iL;rl\aaEiéao dgontwailiﬁss Nimero de l_\IL',Jr_nero de
municipios (2018) (2010) NUIs domicilios em NUIs
Grupo 1 4 3.924.266 1.144.640 690 275.144
Grupo 2 4 657.959 170.840 208 75.203
Belo Horizonte-MG Grupo 3 12 560.793 142.963 396 68.688
Grupo 4 9 90.265 24.302 119 14.502
Total 29 5.233.283 1.482.745 1.413 433.537
Grupo 1 1 2.974.703 774.021 306 122.388
Grupo 2 5 810.001 190.018 74 22.195
Brasilia-DF Grupo 3 4 265.874 64.636 35 8.743
Grupo 4 3 30.522 8.447 5 1.363
Total 13 4.081.100 1.037.122 420 154.689
Grupo 1
Grupo 2 2 403.298 103.076 51 11.575
Juazeiro do Norte-CE ~ Grupo 3 10 319.559 84.481 101 16.699
Grupo 4 10 124.992 32.833 67 11.949
Total 22 847.849 220.390 219 40.223
Grupo 1
Grupo 2 2 477.968 103.183 102 49.051
Maraba-PA Grupo 3 6 258.624 59.189 82 18.971
Grupo 4 6 66.134 16.358 28 3.097
Total 14 802.726 178.730 212 71.119
Grupo 1 2 1.824.058 612.370 679 104.643
Grupo 2 7 1.493.729 418.327 514 51.558
Porto Alegre-RS Grupo 3 12 607.886 181.646 255 16.411
Grupo 4 21 147.888 45.771 31 801
Total 42 4.073.561 1.258.114 1.479 173.413
Grupo 1 4 3.056.422 871.674 749 444.188
Grupo 2 5 721.765 195.104 174 77.438
Recife-PE Grupo 3 16 731.998 190.809 267 85.438
Grupo 4 5 71.176 17.785 35 6.680
Total 30 4.587.361 1.275.372 1.225 613.744
Grupo 1 1 11.779.449 3.402.705 2424 946.363
Grupo 2 25 4.570.720 1.180.548 1.123 287.020
Todos Grupo 3 60 2.744.734 723.724 1.136 214.950
Grupo 4 54 530.977 145.496 285 38.392
Total 150 19.625.880 5.452.473 4.968 1.486.725

Fonte: IBGE (2010).
Elaboracdo dos autores.
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3 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DOS NUIs

Na pesquisa de campo, os 4.968 NUIs foram caracterizados de acordo com diversas
categorias. Apresentam-se, a seguir, os resultados de algumas dessas categorizagoes.

3.1 Tipos de NUI

Os NUIs foram classificados em seis tipologias: i) favela ou ocupagao espontinea;
ii) loteamento irregular ou clandestino; iii) conjunto habitacional; iv) distrito ou
povoado; v) sede municipal; e vi) outros tipos.'

GRAFICO 1
Total de NUIs, por tipologia
(Em %)

Sede municipal: 0,3
Distrito ou povoado: 3,9

/7/\ Qutros: 0,8
Conjunto habitacional: 4,2 ———__

Favela ou ocupacdo

Loteamento irregular espontanea: 52,2

ou clandestino: 38,5

Elaboracdo dos autores.

10. Cabe esclarecer que muitos NUIs se enquadraram em mais de uma dessas categorias, fosse porque parte do NUI
se enquadrava em um tipo e parte em outro, fosse porque todo o NUI se enquadrava em mais de um tipo. Os casos
encontrados geralmente eram nucleos com setores que se originaram de formas diversas (ocupacdo espontanea/
loteamento irregular ou clandestino), mas atualmente configuram um Unico assentamento. Outra situagdo frequente
foi a sobreposicao entre atributos de forma da ocupacdo (ocupagdo espontanea/loteamentos/conjuntos habitacionais)
e localizagdo da ocupagao (distritos/sede municipal). Como a opgao metodoldgica foi enquadrar os NUIs em apenas
uma tipologia, selecionou-se a que predominava ou melhor representava o NUI. Essa solucéo pode ter levado a alguns
equivocos de enquadramento.
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GRAFICO 2
Total de domicilios, por tipologia do NUI
(Em %)
Sede municipal: 0,4
Outros: 4,4

Distrito ou povoado: 2,7

Conjunto habitacional: 5,2

Favela ou ocupacao
espontanea: 48,2

Loteamento irregular
ou clandestino: 39,2

Elaboracdo dos autores.

O tipo “favela ou ocupagio espontanea” predomina tanto em ntimero de NUIs
(2.595; 52% dos NUIs) quanto em niimero de domicilios (mais de 716 mil; 48%
dos domicilios em NUIs). O tipo “loteamento irregular ou clandestino” também
tem grande relevancia, sendo o de 39% dos NUIs (1.913) e de 39% dos domicilios
(pouco mais de 582 mil domicilios).

Os tipos “conjunto habitacional”, “distrito ou povoado” e “sede municipal”
tém menor destaque. Os conjuntos habitacionais representam 4% do niimero de
NUIs e 5% do total de domicilios (207 NUIs, com cerca de 77 mil domicilios);
os distritos ou povoados também representam 4% dos NUIs, mas apenas 3% dos
domicilios (196 NUIs, com quase 40 mil domicilios). Somente quinze NU]Is, com
5.724 domicilios, foram classificados como “sede municipal” (0,3% dos NUIs e
0,1% dos domicilios).

Menos de 1% dos NUIs foram classificados como “outro tipo” (42 NUIs,
com 65.058 domicilios). Nessa categoria, enquadram-se NUIs sem predominéncia
de um dos tipos, alguns NUIs ocupados por populagoes tradicionais (quilombo-
las, indigenas e pescadores) e outras situagoes, como um NUI em Valparaiso de
Goids-GO, ocupado por comunidade de culto religioso, e oito NUIs em Recife-PE,
identificados como “bairros inteiros”.

Agregando-se os dados por grupo de municipios, observa-se que as favelas
ou ocupagbes espontineas predominam nos maiores municipios (grupos 1 e
2), enquanto nos municipios médios e pequenos (grupos 3 e 4) predominam
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os loteamentos irregulares ou clandestinos: as favelas ou ocupagées espontaneas
representam 61% dos NUIs do grupo 1 (1.484 NUIs, com 503.445 domicilios)
e 63% dos NUIs do grupo 2 (704 NUIs, com 154.206 domicilios); os lote-
amentos irregulares ou clandestinos sao o tipo de 56% dos NUIs do grupo 3
(633 NUIs, com 126.308 domicilios) e 53% dos NUIs do grupo 4 (151 NUIs,
com 18 mil domicilios).

Vale registrar que 19% dos NUIs do grupo 4 (54 NUIs) sao do tipo “distrito
ou povoado”, e comportam 27% dos domicilios em NUIs desse grupo (10.544
domicilios). Esse tipo de NUI também tem certa importincia no grupo 3 (9%
dos NUIs e 11% dos domicilios), aparece com menos relevincia no grupo 2
(4% dos NUIs e 2% dos domicilios) e é desprezivel no grupo 1 (apenas um NUI).

O tipo “sede municipal” tem certo destaque no grupo 4 — 13% dos domicilios
em NUIs desse grupo sio desse tipo (5.028 domicilios, situados em treze NUIs) —,
mas, nos demais grupos, ¢ irrelevante. O tipo “conjunto habitacional” representa
percentuais baixos em todos os grupos, variando entre 2% e 5% dos NUIs e 3%
e 6% dos domicilios.

Observando-se os dados por polo, verifica-se mais heterogeneidade:
o tipo “favela ou ocupagio espontinea’ predomina nos Polos de Recife-PE
(612 NUIs, com cerca de 270 mil domicilios) e de Porto Alegre-RS (457 NUIs,
com quase 74 mil domicilios). Nos Polos de Belo Horizonte-MG, Brasilia-DF e
Maraba-PA, predominam os loteamentos irregulares ou clandestinos e, no Polo
de Juazeiro do Norte-CE, os distritos ou povoados sao mais frequentes, somando

32% dos NUIs.

No Polo de Marab4-PA, os distritos ou povoados tém relevancia, sendo o tipo
de 24% dos NUIs. Nos demais polos, a propor¢ao de NUIs classificados como
distrito ou povoado varia em torno de 0,1% (Polo de Porto Alegre-RS, com apenas

dois NUIs) a 3% (Polo de Recife-PE).

Entre os trés polos com predominancia de loteamentos, destaca-se o Polo
de Brasilia-DE, em que 88% dos NUIs (368) estdo classificados nessa tipolo-
gia, compreendendo 92% dos domicilios do polo (cerca de 142 mil domici-
lios). No municipio de Brasilia-DF (grupo 1), esse é o tipo de 94% dos NUIs
(97% dos domicilios).

Os NUIs do tipo “sede municipal” se evidenciam nos municipios pequenos
(grupo 4) dos Polos de Marabd-PA e de Belo Horizonte-MG. No Polo de Belo
Horizonte-MG, esse tipo aparece em apenas cinco NUIs, mas soma quase 2,5 mil
domicilios (17% dos domicilios desse grupo no polo); e no Polo de Marabi-PA,
sete NUIs sao desse tipo, compreendendo 1.529 domicilios (49% dos domicilios
desse grupo no polo).
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3.2 Porte dos NUIs

Quanto ao porte, os NUIs foram classificados em cinco categorias: até 50 domi-
cilios; de 51 a2 99 domicilios; de 100 a 700 domicilios; de 701 a 2.000 domicilios;
e mais de 2.000 domicilios."" Os gréficos 3 € 4 mostram a distribui¢io dos NUIs
segundo essa classificacio.

GRAFICO 3
Total de NUIs, por porte
(Em %)

Mais de 2.000 domicilios: 2

De 701 a 2.000 domicilios: 7

Até 50 domicilios: 37

De 100 a 700 domicilios: 40

De 51 a 99 domicilios: 14

Elaboracao dos autores.

A maioria dos NUIs (40%) tem porte médio (entre 100 e 700 domici-
lios), somando 1.973 NUIs, com 541.682 domicilios (36% do total de domicilios).
Destacam-se também os NUIs de menor porte — até 50 domicilios —, que com-
preendem 37% do total de NUIs (1.841 NUIs), mas apenas 3% do total de
domicilios (41.382).

Dos demais, 14% dos NUIs incluem-se na categoria de porte entre 51 ¢ 99
domicilios (684 NUIs); 7% possuem entre 701 e 2.000 domicilios (355 NUIs);
e 2% tém mais de 2 mil domicilios (113 NUTIs).

11. As categorias de porte dialogam tanto com o conceito de aglomerados subnormais do IBGE, que considera o
conjunto minimo de 51 unidades habitacionais para a criacdo de um setor especifico (IBGE, 2020), quanto com a
normativa do Programa de Regularizacdo Fundiaria e Melhoria Habitacional do governo federal, cujos itens 11.1.
e 11.4 da Instrucdo Normativa ne 2, de 21 de janeiro de 2020, apontam como um dos parametros da definicdo
de nucleos urbanos informais seu porte, que deve abranger no minimo cem lotes e no maximo setecentos lotes.
Considerou-se ainda a divisdo dos NUIs de maior porte em duas categorias, devido a complexidade de se intervir
em grandes complexos de informalidade.
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GRAFICO 4
Total de domicilios, por porte do NUI
(Em %)
Até 50 domicilios: 3

De 51 a 99 domicilios: 3

Mais de 2.000 domicilios: 30

De 100 a 700
domicilios: 36

De 701 a 2.000 domicilios: 28

Elaboracdo dos autores.

Em ndmero de domicilios, os NUIs de maior porte — com mais de 2 mil
domicilios — abrigam 30% do total de domicilios em NUIs (440.326 domicilios);
os grandes NUIs — porte entre 701 e 2.000 domicilios — correspondem a 28% dos
domicilios; e os NUIs que possuem entre 51 e 99 domicilios representam apenas
3% do total de domicilios.

Analisando-se os dados agregados por grupos de municipios e polos, nota-se
que os maiores NUIs (acima de 2 mil domicilios) estdo concentrados no grupo
1 (79%), e distribuidos nos Polos de Recife-PE (51%), de Belo Horizonte-MG
(27%) e de Brasilia-DF (16%). O grupo 4 e o Polo de Juazeiro do Norte-CE nao
tém NUI desse porte.

Outro dado relevante sao os NUIs com até 50 domicilios, posto que apa-
recem em grande propor¢io em todos os grupos de municipios, variando en-
tre 31% e 45%. Nos polos, hd uma significativa variagao: 58% dos NUIs do
Polo de Porto Alegre-RS e 49% dos NUIs do Polo de Brasilia-DF tém esse por-
te, a0 passo que, no Polo de Recife-PE, equivalem a 17%. Por seu turno, nos
Polos de Juazeiro do Norte-CE e de Marabd-PA, correspondem a 26%, e
no Polo de Belo Horizonte-MG, a 32%.

Constata-se também que a maioria dos NUIs nos Polos de Juazeiro do Norte-CE,
de Recife-PE, de Marabd-PA e de Belo Horizonte-MG possui porte médio (entre
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100 e 700 domicilios) — respectivamente de 58%, 54%, 47% e 43% do total de
NUIs em cada polo.

Ademais, todos os polos possuem NUI com porte entre 701 e 2.000 domi-
cilios. Os maiores percentuais aparecem nos Polos de Marabd-PA e de Recife-PE
(12% dos NUIs de cada polo), seguidos pelos Polos de Belo Horizonte-MG (8%)
e de Brasilia-DF (5%). Os Polos de Juazeiro do Norte-CE e de Porto Alegre-RS
possuem 3% de seus NUIs com esse porte.

3.3 Localizacdo dos NUIs em relacdo a malha urbana

Para a verificagio do grau de inser¢ao urbana desses nicleos, foram definidas trés situ-
acoes de enquadramento: i) completamente isolado da malha urbana; i) na periferia
da malha urbana; e iii) completamente inserido na malha urbana.

No gréfico 5, observa-se que mais da metade dos NUIs estao completamente
inseridos na malha urbana. Dos demais, boa parte localiza-se na periferia da malha
urbana (32% dos NUIs), e apenas 12% estéo instalados em locais completamente
isolados da malha urbana. As propor¢des em nimero de domicilios sao diferentes
(grafico 6): 72% dos domicilios estao localizados em dreas completamente inseridas
na malha urbana; 21%, na periferia; e somente 7% estdo em NUIs completamente
isolados da malha urbana.

GRAFICO 5
Total de NUIs, por localizacdo em relacdo a malha urbana
(Em %)

Completamente isolado: 12

Na periferia: 32

Completamente
inserido: 56

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 6
Total de domicilios, por localizacdo do NUI em relacdo a malha urbana
(Em %)

Completamente isolado: 7

Na periferia: 21

Completamente inserido: 72

Elaboracdo dos autores.

Em ndmeros absolutos, isso significa que 2.804 NUIs (que compreendem
mais de 1 milhdo de domicilios) estdo completamente inseridos na malha urbana;
1.573 NUIs (com 313.419 domicilios) estao na periferia da malha urbana; e 591
NUIs (com 110.318 domicilios) estio completamente isolados da malha urbana.

Agregando-se os dados por grupo de municipios, observa-se que, em todos os
grupos, a predominancia ¢ de NUIs completamente inseridos na malha urbana,
e, relativamente, existem mais NUIs nessas condi¢oes nos grupos com municipios
maiores do que nos menores: grupo 1 — 71%; grupo 2 — 47%; grupo 3 — 40%;
e grupo 4 —37%. Em nimero de domicilios, essa tendéncia ¢ ainda mais evidente:
grupo 1 — 81%; grupo 2 — 56%; grupo 3 — 55%; e grupo 4 — 41%.

Quanto aos NUIs e domicilios localizados na periferia da malha urbana,
relativamente, o grupo 2 retine o maior nimero (44%), seguido pelo grupo 3
(38%), o grupo 4 (36%) e, por ultimo, o grupo 1 (23%).

O grupo 4 se destaca por ser o tinico que possui mais domicilios completa-
mente isolados da malha urbana (35%) do que na periferia da malha urbana (24%)
e, também, por ser o que, em relagdo aos outros grupos, possui a maior propor¢ao
de NUIs e domicilios isolados (27% de seus NUIs e, como jd mencionado, 35% de
seus domicilios). O grupo 3 possui 22% de seus NUIs e 17% de seus domicilios
completamente isolados da malha urbana; o grupo 2, 9% dos NUIs e 7% dos
domicilios; e o grupo 1, 7% dos NUIs e 4% dos domicilios.
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Nos Polos de Recife-PE, de Belo Horizonte-M@G, de Brasilia-DF e de
Marab4-PA, predominam NUIs completamente inseridos na malha urbana:
Polo de Recife-PE — 73% dos NUIs, com 79% dos domicilios; Polo de Belo
Horizonte-MG — 70% dos NUIs, com 77% dos domicilios; Polo de Brasilia-DF —
37% dos NUIs, com 70% dos domicilios; e Polo de Marabd-PA — 41% dos NUTIs,

com 55% dos domicilios.

No Polo de Porto Alegre-RS, a localizagio periférica prevalece em relagio
as demais localizacoes (51% dos NUTIs, com 45% dos domicilios), e no Polo de

Juazeiro do Norte-CE, a maioria dos NUIs estdo completamente isolados da malha
urbana (37% dos NUIs, com 45% dos domicilios).

Verifica-se, ainda, que a propor¢ao de NUIs completamente isolados da ma-
lha urbana é considerdvel nos municipios pequenos (grupo 4) em todos os polos,

variando de 14% a 52% dos NUIs de cada polo.

3.4 Tracado urbano: vias e acesso aos lotes dos NUIs

A principal intengio dessa andlise foi identificar a condigao de acesso no interior
do NUI, tanto no que se refere a condigio das vias — isto é, se elas possuem di-
mensdo minima, pavimentacdo e situacdo que possibilite o trifego de veiculos —
quanto no acesso aos lotes, observando-se se a predominéncia do acesso se dd por
vias carrogdveis ou por meio de vielas, becos e escadarias.

Assim, os NUIs foram classificados em quatro categorias de tragado:'?

e tracado 1 — padrio semelhante ao da cidade formal (vias veiculares
adequadas estruturam a ocupagio e todos os lotes tém acesso direto as
vias veiculares);

* tracado 2 — predomina tracado regulador (vias veiculares estruturam o
NUI, mas nem todas sao adequadas e/ou alguns lotes nio tém acesso
direto a vias veiculares);

* tracado 3 — predomina auséncia de tragado regulador (poucas quadras
sao estruturadas por vias veiculares, a maioria dos lotes é acessada por
meio de vias estreitas, vielas ou escadarias); e

* tracado 4 — auséncia de tragado regulador (acesso ao interior do NUI
feito exclusivamente por vias de pedestres, becos ou escadarias).

Na maioria dos NUIs, predomina tragado regulador (tragado 2) — 39% dos
NUIs (1.932), com 45% do total de domicilios (669.557). E, em boa parte

12. Nao foi possivel aferir o tragado urbano de oito NUIs — cinco no Polo de Recife-PE, dois no Polo de Maraba-PA e
um no Polo de Juazeiro do Norte-CE —, todos em virtude de ma qualidade da imagem aérea ou existéncia de barreiras
visuais, como drvores, sombras ou nuvens.
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dos demais NUIs, predomina tragado com padrao semelhante ao da cidade formal

(tragado 1) — 37% dos NUIs (1.844), com 33% dos domicilios (494.255).

Em 16% dos NUIs (776 NUIs, com 274.835 domicilios), o tragado 3 é o que
melhor define a situagio encontrada (predomina auséncia de tracado regulador).
Poucos NUIs foram classificados com tragado 4 (auséncia de tragado regulador) —
8% (408 NUIs), que abrigam 3% dos domicilios (46.854). Os grificos 7 ¢ 8
ilustram essas proporgoes.

GRAFICO 7
Total de NUIs, por classificacdo do tracado urbano
(Em %)

Tracado 4: 8

Tracado 3: 16

Tracado 1: 37

Tracado 2: 39

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 8
Total de domicilios, por classificacdo do tracado urbano do NUI
(Em %)

Tracado 4: 3

Tracado 3: 19

Tracado 1: 33

Tragado 2: 45

Elaboracdo dos autores.

Os dados agregados por grupo de municipios mostram que, proporcionalmente,
o tragado 1 predomina no grupo 4, tanto em nimero de NUIs (62%) quanto em
numero de domicilios (72%), e no grupo 3 (45% dos NUIs e 46% dos domicilios).

O tragado 2, em que predomina o tragado regulador, mas nem todas as ruas
sao adequadas e/ou alguns lotes nao tém acesso direto a vias veiculares, é o que
agrega maior propor¢io de NUIs e domicilios do grupo 1 (40% dos NUIs e 48%
dos domicilios) e do grupo 2 (43% dos NUIs e 42% dos domicilios).

O tragado 3 — onde poucas quadras sao estruturadas por vias veiculares e a
maioria dos lotes é acessada por meio de vias estreitas, vielas ou escadarias — estd
presente em maior propor¢ao no grupo 1 (20% dos NUIs e 23% dos domici-
lios), o que representa 494 NUIs, com aproximadamente 217 mil domicilios.
As proporgoes e os numeros de NUIs e domicilios com esse tragado decrescem
do grupo 1 para o grupo 4: o grupo 2 possui 13% dos NUIs (144, com 38 mil
domicilios); o grupo 3, 10% dos NUIs (119 NUIs, com 17.677 domicilios); e o
grupo 4, 7% dos NUIs (19 NUIs, com pouco mais de 2 mil domicilios).

Em todos os grupos, existe praticamente a mesma propor¢io de domicilios
localizados nos NUIs em que o acesso aos lotes ¢ feito exclusivamente por vias de
pedestres, becos ou escadarias (tragado 4) — que gira em torno de 3%. Ressalte-se
que, em valores absolutos, o nimero de domicilios é 22 vezes maior no grupo 1
do que no grupo 4 (mais de 27 mil domicilios no grupo 1 e 1.272 domicilios no
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grupo 4). No grupo 2, representa quase 11 mil domicilios, e, no grupo 3, pouco
mais de 7 mil domicilios."

Essa proporgao varia bastante entre os polos. Os polos que possuem maior
propor¢ao de NUI com tracado 4 sao Porto Alegre-RS (15%) e Recife-PE (10%).
Em ntimeros absolutos, existem 220 NUTIs (12 mil domicilios) com tracado 4 no
Polo de Porto Alegre-RS, e 119 NUIs, com 23.225 domicilios, no Polo de Recife-PE.
O Polo de Brasilia-DF nao possui nenhum NUI classificado nesse tragado.

Naqueles dois polos, a maior frequéncia ¢ de NUIs com tragado 2 (Polo de

Recife-PE — 40% dos NUIs; Polo de Porto Alegre-RS — 43% dos NUIs).

O tragado 3 (predomina auséncia de tragado regulador) também se destaca no
Polo de Recife-PE, estando presente em 34% dos NUIs do polo (413 NUIs, com

197.358 domicilios), em maior propor¢io nos municipios grandes (grupos 1 e 2).

Nos demais polos, predominam NUIs com tragado 1: Polo de Belo
Horizonte-MG — 49%; Polo de Brasilia-DF — 50%; Polo de Marab3-PA — 58%;
e Polo de Juazeiro do Norte-CE — 65%.

3.5 Definicdo e ocupacdo dos lotes dos NUIs

Buscou-se verificar, por meio de observacio de imagem de satélite, tanto a forma
e a definicdo dos lotes como sua ocupagio pelas construgoes, enquadrando-se os
NUIs em quatro alternativas:'*

*  conformagio 1 — predominam lotes bem definidos e existe distanciamento
entre as construgdes (recuos e espagos entre as habitacoes);

*  conformagio 2 — predominam lotes bem definidos e pouco ou nenhum
distanciamento entre as construgdes (recuos e espagos entre as habitacoes);

*  conformagio 3 — predominam lotes indefinidos, mas existe distanciamento
entre as construgoes (recuos e espagos entre as habitacoes); e

*  conformagio 4 — predominam lotes indefinidos com alta ocupagio (dificil
identificar divisdo entre os lotes e as casas).

13. Lembrando que o nimero de domicilios ndo se refere a propor¢do de domicilios que se enquadra em um dos
tracados: todos os domicilios de um NUI foram contabilizados no tipo em que ele foi classificado.

14. Em dezessete NUIs, ndo foi possivel aferir a definicéo e ocupagéo dos lotes, fosse por falta de qualidade da imagem
de satélite, fosse pela presenca de barreiras visuais: onze NUIs localizados no Polo de Maraba-PA; um no Polo de Porto
Alegre-RS; e cinco no Polo de Recife-PE.



98

Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

GRAFICO 9
Total de NUIs, por tipo de conformacao
(Em %)

Conformacéo 4: 18

Conformagéao 1: 41

Conformacgéo 3: 16

Conformacao 2: 25

Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 10
Total de domicilios, por tipo de conformacao do NUI
(Em %)

Conformacao 4: 18

Conformagéo 1: 33

Conformagéo 3: 12

Conformagéo 2: 37

Elaboracdo dos autores.

Como se observa nos graficos 9 e 10, a maior parte dos NUIs tem conformagio

1 (41%; 2.035 NUTIs, com 498.748 domicilios) e, em nimero de domicilios, a
maior parte deles encontra-se em NUIs com conformagio 2 (37%; 1.262 NUIs,
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com 545.426 domicilios). Os NUIs com conformagao 3 representam 16% do
total (780 NUIs, com 173.583 domicilios), € os com conformacio 4, 18% (874
NUIs e 266.714 domicilios).

Agregando-se os dados por grupo de municipios, percebe-se que a conformacio
1 predomina em todos os grupos (NUI com predominéncia de lotes bem definidos
e com distanciamento entre as construgdes). Em niimeros relativos, o grupo 4 é o
que possui maior proporgio de NUIs com essa conformagio (52%), seguido pelo
grupo 3 (47%) e o grupo 2 (43%), aparecendo, por tltimo, o grupo 1, com 36%.

A conformagio 2 — predominam lotes bem definidos e pouco ou nenhum
distanciamento entre as construgdes — tem maior destaque nos grupos 1 e 3: 28%

(667 NUIs) e 27% (309 NUIs), respectivamente.

A maior proporgio de NUIs com predominancia de lotes indefinidos, mas que
possuem distanciamento entre as construgdes (conformagio 3), estd no grupo 4,
dos municipios pequenos (26%; 73 NUIs, com 8.310 domicilios). Nos grupos 1, 2
e 3, a propor¢io de NUIs classificados nessa conformacio varia entre 13% e 16%.

Em contraste, a conformacio 4 — predominam lotes indefinidos com pouco
ou nenhum distanciamento entre as construgoes — ¢ mais frequente nos municipios
maiores: grupo 1 —20% (494 NUIs, com 171.651 domicilios); e grupo 2 —23%
(256 NUIs, com 72.864 domicilios).

Em todos os polos, exceto no Polo de Recife-PE, a predominancia também é
da conformagao 1, chegando a representar 80% dos NUIs do Polo de Brasilia-DF
e 60% do Polo de Juazeiro do Norte-CE. No Polo de Recife-PE, a maior parte dos
NUIs foi classificada na conformacio 2 (42%).

Os Polos de Recife-PE e Marabd-PA possuem as maiores proporgoes de NUIs
sem definicao de lotes e com distanciamento entre as construcées (conformacio

3): 29% dos N'UIs do Polo de Recife-PE e 28% dos NUTIs do Polo de Marab4-PA.

3.6 Incidéncia de risco e gravames ambientais nos NUIs

O indicio de risco foi avaliado a partir das seguintes fontes de informacio: cartas
de suscetibilidade a movimentos gravitacionais de massa e inundagoes (cartas de
suscetibilidade), informagoes verbais fornecidas pelos técnicos municipais e dados
registrados em planos ou mapeamentos locais. Para a andlise dos gravames ambien-
tais, foi verificada a presenca de dreas de preservacio permanente (APPs) hidricas
no interior dos NUIs e a sobreposi¢ao com unidades de conservagio (UCs), dreas
de prote¢io aos mananciais (APMs) e outras dreas protegidas. Os métodos utili-
zados para o levantamento desses dados e suas limitagdes podem ser consultados
no capitulo 2. Nesta se¢io, apresentam-se apenas os resultados de tais andlises.
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GRAFICO 11
Indicio de risco e gravames ambientais nos NUIs

Se enquadra em uma das situagoes 3.816
Suscetibilidade média e/ou alta
Indicio de situacdo de risco
Areas protegidas
APP hidrica
\ \ \ \ \ |
0 1.000 2.000 3.000 4.000 5.000

Elaboracdo dos autores.

No grafico 11, verifica-se que, mesmo se considerando a subestimagao dos
dados devido 2 falta de informacio para boa parte dos NUIs, o nimero de nicleos
com indicio de situagio de risco e/ou incidéncia de gravames ambientais ¢ alto:
77% (3.816 NUIs, no universo de 4.968 NUIs levantados na pesquisa).

O maior destaque é para os NUIs com presenca de APPs hidricas: 2.414
NUIs (49% do total de NUIs), seguidos por aqueles inseridos em dreas de sus-
cetibilidade média e/ou alta a movimentos gravitacionais de massa e inundagoes
(1.668 NUIs, 34%). Levando-se em conta que o dado sobre suscetibilidade a risco
estava disponivel apenas para o subuniverso de 2.549 NUIs, ele ganha ainda mais
relevancia, estando presente em 65% desse subtotal de NUIs.

O indicio de situagao de risco, levantado a partir de informagées verbais de
representantes municipais ou por meio de mapeamentos locais especificos, estd
presente em 1.653 NUIs, ou seja, 33% do total de NUIs, e a incidéncia de 4reas
protegidas nos perimetros de NUI aparece em 1.084 casos (22% do total de NUIs).

Agregando-se os dados por grupo de municipios (grafico 12), observa-se que
o grupo 1, ou seja, dos maiores municipios, ¢ o que mostra mais proporgio de
NUIs com indicio de situagio de risco e/ou incidéncia de gravames ambientais
(86%), mesmo contando com uma das menores propor¢oes de NUIs localizados em
dreas protegidas entre os grupos (20%). Esse também ¢ o percentual de NUIs
em dreas protegidas do grupo 2. O grupo 3 possui 26% dos NUIs nessas 4reas, e

o grupo 4, 27%.



Identificacdo e Caracterizacdo dos Nucleos Urbanos Informais nas Regides 101
de Brasilia, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Maraba e Juazeiro do Norte

GRAFICO 12
Indicio de risco e gravames ambientais nos NUIs, por grupo de municipios
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 13
Indicio de risco e gravames ambientais nos NUIs, por polo
(Em %)
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O grupo 4 destaca-se por nio possuir cartas de suscetibilidade disponiveis
para nenhum de seus municipios. No entanto, segundo informagdes de técnicos
municipais e mapeamentos locais, consta que existe indicio de risco em 25% dos
NUIs inseridos neste grupo. Essa informagio também ¢é relevante no grupo 1 (40%).

Quanto as APPs hidricas, pode-se dizer que estdo presentes em cerca de
metade dos NUIs de cada grupo: 47% dos NUIs do grupo 1; 49% do grupo 2;
51% do grupo 3; e 49% do grupo 4.

No que se refere aos polos (grafico 13), é importante mencionar que o Polo
de Brasilia-DF nio conta com cartas de suscetibilidade e, no Polo de Juazeiro
do Norte-CE, o instrumento estd disponivel apenas para o municipio de Lavras
da Mangabeira-CE. Isso posto, verifica-se que, no Polo de Recife-PE, 66% dos
NUIs estiao inseridos em drea de suscetibilidade média ou alta a risco. Esse dado
¢ alarmante, visto que somente onze dos trinta municipios do polo (36% dos
municipios) contam com cartas de suscetibilidade.

No Polo de Belo Horizonte-MG, em que oito municipios possuem carta de
suscetibilidade (28% dos 28 municipios que possuem NUI no polo), o percentual
de NUIs inseridos em 4reas de suscetibilidade média ou alta a risco é de 29%.
O Polo de Porto Alegre-RS tem percentual semelhante ao Polo de Belo Horizonte-MG
(28%), mas existe carta de suscetibilidade disponivel para apenas trés municipios

do polo (Eldorado do Sul-RS, Porto Alegre-RS e Novo Hamburgo-RS).

No Polo de Marabd-PA, em que 15% dos NUIs estdo inseridos em dreas de
suscetibilidade média ou alto risco, o instrumento foi elaborado para dois muni-
cipios: Marabd-PA e Sao Jodo do Araguaia-PA.

Quanto ao indicio de risco indicado pelos representantes municipais ou por
meio de dados locais sistematizados, percebe-se que o Polo de Belo Horizonte-MG
se destaca por possuir a maior propor¢ao de NUIs entre os polos: 62%. Foi possivel
levantar essa informagao para 96% dos NUIs desse polo, dado que isso constava nos
planos municipais de regularizacio fundidria (PMRRs), desenvolvidos para a maioria
dos municipios do polo. Assim, dos 1.413 NUIs do Polo de Belo Horizonte-MG,
62% possuem algum indicio de risco, 33% nao tém indicio de risco, e em 4% dos
casos nao foi possivel levantar a informacio.

O Polo de Brasilia-DF também possui percentual relevante de NUIs com
indicio de situagao de risco segundo uma dessas duas fontes — 41%. Nesse polo,
a informagao foi levantada para 100% dos NUIs, ou seja, dos 420 NUIs, 41%
possui algum indicio de risco, e em 59% dos NUIs nio existe indicio de risco.
Vale mencionar que, no Polo de Brasilia-DF, em todos os municipios, a informa-
¢do foi fornecida verbalmente pelos técnicos; apenas no municipio de Brasilia-DF
foram utilizados levantamentos locais sobre risco.
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A propor¢ao de NUIs com indicio de risco, segundo informagées verbais
dos representantes municipais ou fontes locais, ¢ semelhante nos Polos de Porto
Alegre-RS, de Maraba-PA e de Juazeiro do Norte-CE, variando entre 26% e 29%.
No entanto, no Polo de Porto Alegre-RS nao foi possivel levantar esse dado para
32% dos NUIs, e, no Polo de Marabd-PA, para 15% dos NUIs. No Polo de Juazeiro
do Norte-CE, 4% do total de NUIs ficaram sem informacao.

O Polo de Recife-PE foi o que teve maior percentual de NUIs sem infor-
magio a esse respeito: 49%. Identificou-se indicio de risco em apenas 16% dos
NUIs do polo.

O percentual de NUIs inseridos em dreas protegidas é bem alto no Polo de
Marab4-PA (92%), e também se destaca no Polo de Brasilia-DF: 69% do total
de NUIs do polo. Os Polos de Belo Horizonte-MG, de Recife-PE e de Juazeiro do
Norte-CE possuem de 15% a 19% de seus NUIs inseridos em dreas protegidas, e
o Polo de Porto Alegre-RS possui apenas 7% de seus NUIs nessas dreas.

Em todos os polos, exceto no Polo de Maraba-PA, a maioria dos NUIs estd
em unidade de conservagio de uso sustentdvel. No Polo de Marab4-PA, quase
todos os NUISs localizam-se em “outras dreas protegidas”, conforme indicado pelos
técnicos locais.

Os NUIs com presenga de APPs hidricas aparecem com mais frequéncia nos
Polos de Belo Horizonte-MG (76% dos NUIs do polo) e Marabd-PA (66% dos
NUIs do polo). Nos demais polos, a propor¢ido de NUIs com presenca de APPs
hidricas varia entre 30% (Polo de Juazeiro do Norte-CE) e 42% (Polo de Recife-PE).

Considerando-se todas as situagoes levantadas — suscetibilidade a movimen-
tos gravitacionais de massa e inundagdes; indicio de risco segundo informagoes
verbais dos técnicos municipais e mapeamentos locais; presenga de APPs hidricas
no interior dos NUISs; e inser¢do em dreas protegidas —, conclui-se que o polo
que possui mais propor¢ao de NUIs com incidéncia de uma ou mais dessas con-
digoes é o Polo de Marabd-PA (95% — 202 NUIs), seguido pelos Polos de Belo
Horizonte-MG, de Recife-PE e de Brasilia-DF (90%), 81% e 79%, respectivamente).
O Polo de Porto Alegre-RS possui 61% de seus NUIs em uma ou mais dessas
situacoes, € o Polo de Juazeiro do Norte-CE, 56%.

3.7 Infraestrutura urbana basica

Com a intengao tanto de possibilitar a averiguagao da situacio da infraestrutura
bésica na escala da pesquisa quanto de enquadrar os NUIs de todos os polos e
contextos nas mesmas categorias de andlise, optou-se pela defini¢dao de quatro
categorias abrangentes e simplificadas: i) possui infraestrutura adequada; ii) possui
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infraestrutura parcial; iii) nao dispde de infraestrutura bdsica ou a infraestrutura
existente ¢ muito precdria; iv) nao foi possivel aferir.

GRAFICO 14
Total de NUIs, por classificacdo da infraestrutura basica
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

Dessa forma, a defini¢ao do que ¢ “infraestrutura adequada” em cada con-
texto foi estabelecida pelos pesquisadores de campo. Outra estratégia foi a ideia de
“infraestrutura parcial”, que contempla tanto a existéncia de condi¢oes adequadas
de infraestrutura em apenas parte do NUI (setores, ruas, casas), quanto a existéncia de
uma das redes e inexisténcia de outras (dgua, esgoto, drenagem, eletricidade, coleta
de lixo). Como consequéncia, cada uma dessas categorias abarca situages muito
diversas; portanto, os resultados devem ser lidos com parcimonia.

O gréfico 14 mostra que foi possivel analisar a situagio da infraestrutura de
acordo com as categorias criadas em 93% dos NUIs (4.617). Em 55% dos NUIs
(2.755), identificou-se infraestrutura parcial; em 20% (971), infraestrutura ade-
quada; e em 18% (891), infraestrutura precéria.

Os dados agregados por grupo de municipios mostram que, em nimeros
relativos, a infraestrutura parcial predomina em todos os grupos, oscilando entre
51% e 63% dos NUIs. A propor¢io de NUIs com infraestrutura adequada ¢ maior
no grupo 1 (25%), depois, no grupo 3 (19%), e é menor no grupo 2 (12%) e no
grupo 4 (11%).
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O grupo 4 ¢ o que conta com maior propor¢io de NUIs com infraestrutura
precdria (22%), e os grupos 2 e 3 possuem propor¢oes parecidas (21% e 20%,
respectivamente). O grupo 1 é o que apresenta a menor propor¢ao de NUIs nessa
situagao: 16%.

As informagoes agregadas por polo mostram a mesma légica dos dados totais
e agregados por grupo de municipios: predominam os NUIs com infraestrutura
parcial em todos os polos, exceto no Polo de Recife-PE (76% dos NUIs), no Polo
de Brasilia-DF (320), 68% dos NUIs do Polo Juazeiro do Norte-CE (149), 64%
dos NUIs do Polo de Porto Alegre-RS (943), 59% dos NUIs do Polo de Belo
Horizonte-MG (827) e 44% dos NUIs do Polo de Marab4d-PA (94 NUIs).

No Polo de Recife-PE, 34% dos NUIs (422) possuem infraestrutura parcial.
A predominancia, assim, é dos NUIs com infraestrutura precdria — 39%, o que
equivale a 482 NUIs. Em 22% dos NUIs do polo, a infraestrutura foi classificada
como adequada (270 NUIs).

A infraestrutura também ¢é precdria em 25% dos NUIs do Polo de Marabi-PA
(53 NUIs), 13% dos NUIs do Polo de Juazeiro do Norte-CE (28), 11% dos NUIs dos
Polos de Belo Horizonte-MG (155) e de Porto Alegre-RS (163), e apenas 2%
dos NUIs do Polo de Brasilia-DF (10 NUIs).

Identificou-se infraestrutura adequada em 21% dos NUIs dos Polos de
Belo Horizonte-MG e de Brasilia-DF (301 e 89 NUIs, respectivamente), 19%
no Polo de Juazeiro do Norte-CE (41), 17% no Polo de Marab4-PA (35) e 16% no
Polo de Porto Alegre-RS (235 NUIs).

4 CARACTERISTICAS DOS NUIs E CONDICOES DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

O trabalho Estudo da demanda para regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos
no dmbito do Programa Papel Passado e a pesquisa Papel Passado no estado de Sio
Paulo, apresentados neste livro, apontaram que o enquadramento de assentamentos
que necessitavam de intervencao fisica no Programa Papel Passado dificultou e
inviabilizou as a¢des de regularizacio fundidria. A pesquisa Papel Passado no Estado
de Sio Paulo apontou que a existéncia de gravames ambientais e a necessidade de
obras e remocio de familias foram fatores que geraram a reducio de metas e o
cancelamento de contratos em Sao Paulo, e que isso ocorreu em quase metade dos
contratos analisados (Carvalho, 2017, p. 157). No mesmo sentido, no Estudo da
demanda, constatou-se que 68% dos assentamentos analisados tém alguma neces-
sidade de intervencao urbanistica, relacionada ao atendimento da infraestrutura

essencial (Almeida, 2018, p. 63).

Essa situagdo poderd ser agravada com a edi¢ao da Lei n® 13.465/2017,
que deixou de adotar o critério de drea consolidada, que relacionava densidade
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demogrifica e infraestrutura implantada. Essa norma desvinculou a realizacio das
obras de infraestrutura essencial, previstas no projeto de regularizacio fundidria,
do processo de regularizagdo dominial. O art. 36, § 3, da lei define que obras
de implanta¢do de infraestrutura essencial, de equipamentos comunitdrios e de
melhoria habitacional podem ser realizadas antes, durante ou apds a conclusao da
regularizagao fundidria urbana (Reurb). Isso pode trazer implicacoes negativas —
como a elevacio de custos de urbanizagao e a consolidagio de dreas precdrias ou
até de risco —, e tornd-las irreversiveis (Brasil e Ipea, 2020).

Nesse contexto, os programas destinados a regularizacio de NUIs devem
estabelecer critérios de elegibilidade que levem em consideragao suas caracte-
risticas fisicas.

Todas as caracteristicas dos NUIs levantadas na pesquisa podem impactar,
de alguma forma, o processo de regularizacao fundidria desses nicleos, uma vez
que indicam a necessidade de realizagao de obras ou estudos e agoes precedentes
a sua consolidacio. Buscou-se identificar um grupo de NUIs que retne condi-
¢oes favordveis a sua regularizacdo fundidria, associando algumas das varidveis
levantadas e que, sob nossa perspectiva, melhor caracterizam essas condigoes.

Como mencionado no capitulo 2, buscou-se construir uma referéncia inicial
de nucleos cujas caracteristicas os tornariam elegiveis a programas de regularizagao
fundidria federais sem necessidade de prestagao, pelo proponente, de informagoes
adicionais ou da realizacdo de andlises mais detalhadas. Nao se trata de levantar
caracteristicas para um enquadramento do tipo “elegivel” ou “nao elegivel”, mas,
de forma exploratéria, apontar condigbes para o estabelecimento de estratégias
diferenciadas de elegibilidade. As andlises detalhadas poderio indicar a possibilidade
de enquadramento em programas de regularizacio fundidria ou a necessidade de
intervengoes precedentes a essa.

Vale ressaltar que esse estudo foi feito com o intuito de produzir uma andlise
exploratéria do universo de NUISs elegiveis e no condicionados a andlises detalhadas,
e estd distante de revelar nimeros exatos ou avaliar de forma cabal as condicées de
urbanizagio e consolida¢io dos ntcleos.

Isso posto, analisaram-se conjuntamente as varidveis: i) “tracado urbano — vias
e acesso aos lotes”; ii) “defini¢ao e ocupagao dos lotes™; iii) “infraestrutura urbana
bésica’; e iv) “indicio de risco e gravames ambientais”, buscando reconhecer quais
NUIs possuem condigoes de urbanizagao aceitdveis e nao apresentam restrigoes
importantes a ocupagio das dreas em que se localizam.

Assim, consideraram-se em situacio favordvel os NUIs que apresentam as
caracteristicas descritas a seguir.
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1) Possuem tragado 1 ou 2, ou seja, dreas estruturadas por tragado regu-
lador, em que a maioria das casas (ou todas) tenham acesso direto a
vias veiculares.

2) Possuem conformagio de lotes 1, 2 ou 3, o que significa que existe de-
fini¢cao de lotes e/ou espacamento entre as habitagoes.

3) Nao possuem restri¢bes importantes:

a) nio estio inseridos em dreas com suscetibilidade média ou alta a
movimentos gravitacionais de massa e inundagoes;

b) nio possuem indicio de risco segundo informacdes dos representantes
municipais ou levantamentos locais;

¢) nao estdo inseridos em unidades de conservagio de protegao integral;
d) ndo estdo inseridos em dreas de protegiao aos mananciais; e
e) nio contam com APP hidrica.

Quanto a varidvel “infraestrutura urbana bdsica”, optou-se por considerar
como situagio favordvel apenas as dreas que possuem infraestrutura adequada.
Contudo, como as categorias dessa varidvel sdo muito abrangentes — na categoria
“infraestrutura parcial” inserem-se NUIs com condi¢des muito préximas a “in-
fraestrutura adequada” e outros que se assemelham a “infraestrutura precdria” —,
julgou-se interessante apresentar também os resultados excluindo-se essa varidvel
dos cruzamentos.

GRAFICO 15
NUIs e respectivos domicilios em condi¢des favoraveis a regularizacdo fundiaria
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Elaboracdo dos autores.
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O gréfico 15 mostra que apenas 5% dos NUIs (233), com 3% dos domi-
cilios (38.023), possuem todas as situacoes favordveis a regularizacio fundidria.
Excluindo-se da andlise a varidvel “infraestrutura urbana bdsica”, esse percentual

sobe para 20% dos NUIs (1.018), com 10% dos domicilios (141.288).

A proporc¢ao de NUIs que possuem todas as situagoes favordveis associadas
¢ semelhante em todos os grupos de municipios, oscilando entre 4% (grupos 1 e
3) e 6% (grupo 2), mas varia bastante quando se exclui a varidvel “infraestrutura
urbana bésica”: 37% dos NUIs do grupo 4 possuem tracado e conformacio dos
lotes propicios e nao possuem restri¢des importantes; o percentual ¢ de 28% no
grupo 2; 27% no grupo 3; e apenas 12% no grupo 1. As propor¢des em niimero
de domicilios podem ser consultadas no gréfico 16.

Em ndmeros absolutos, o total de NUIs que associa todas as situagdes
favordveis é o seguinte: grupo 1 — 100 NUIs, com 12.968 domicilios; grupo 2 —
68 NUIs, com 12.029 domicilios; grupo 3 — 51 NUIs, com 9.502 domicilios;
e grupo 4 — 14 NUIs, com 3.524 domicilios. Desconsiderando-se a varidvel
infraestrutura, evoluem para: grupo 1 — 287 NUIs, com 37.265 domicilios;
grupo 2 — 318 NUIs, com 43.539 domicilios; grupo 3 — 307 NUIs, com 46.146
domicilios; e grupo 4 — 106 NUIs, com 14.338 domicilios.

GRAFICO 16

NUIs e respectivos domicilios em condigdes favoraveis a regularizacao fundiaria, por
grupo de municipios
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16B —Tracado e conformacdo do lote propicios, sem restricdes, com infraestrutura adequada
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Quanto aos polos, observa-se, no grifico 17, que os Polos de Brasilia-DF
e de Juazeiro do Norte-CE sio os que possuem maior propor¢io de niicleos em
condi¢des favordveis a regularizacio fundidria, considerando-se ou nao a infraes-
trutura urbana bdsica.

No Polo de Brasilia-DF, 14% dos NUIs (59), com 10.800 domicilios (o que
corresponde a 7% do total) possuem todas as situagdes favordveis. No Polo de
Juazeiro do Norte-CE, esses percentuais sio de 11% dos NUIs (24) e 12% dos
domicilios do polo (4.654 domicilios).

Excluindo-se a varidvel “infraestrutura”, o percentual de NUIs propicios sobe
para 47% no Polo de Juazeiro do Norte-CE (104 NUIs, com 15.538 domicilios)
e 41% no Polo de Brasilia-DF (174 NUTIs, com 26.803 domicilios).

Os menores percentuais de NUIs que possuem todas as condi¢oes favordveis
a regularizacio fundidria estao nos Polos de Recife-PE, em que apenas 7 NUIs (1%
do total do polo) encontram-se nessa situaco, e de Belo Horizonte-MG, com 4%
de seus NUIs nessas condicoes (51 NUIs, com 7.228 domicilios). O Polo de Belo
Horizonte-MG também se destaca, por ser o polo que possui menor percentual
de NUIs em situacio favordvel, desconsiderando-se a varidvel infraestrutura: 11%

dos NUIs (138 NUTIs, com 43.484 domicilios).

No Polo de Marabd-PA, 6% dos NUIs possuem todas as condi¢oes favordveis
associadas (12 NUIs, com 4.658 domicilios) e 28% do total de NUIs enquadram-se
nessas condicoes, se desconsiderada a infraestrutura urbana bdsica (60 NUTs, com
10.457 domicilios).
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Por fim, no Polo de Porto Alegre-RS, os percentuais sio de 5% dos NUIs com
tragado e conformagio do lote em situagio favordvel, sem restricoes e com infraes-
trutura adequada (80 NUIs, com 9.266 domicilios), e 28% dos NUIs com tragado
e conformagio do lote em situagdo favordvel, sem restri¢oes, mas excluindo-se
da andlise a varidvel infraestrutura (408 NUIs, com 32.212 domicilios).

GRAFICO 17

NUIs e respectivos domicilios em condi¢oes favoraveis a regularizacdo fundiaria, por polo
(Em %)
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da pesquisa confirmam que um expressivo percentual da populagio,
em diferentes regioes brasileiras, habita NUIs — 27% do total de domicilios nas
regioes analisadas —, chegando a representar quase metade dos domicilios do Polo

de Recife-PE e 40% dos domicilios do Polo de Marab4-PA.

Além do mapeamento e da quantificagio dos NUIs, buscou-se classifici-los
em diversas categorias de andlise. Foi grande o desafio de enquadrar um universo
tdo vasto e diverso de NUIs em categorias fechadas. Em alguns casos, foi necessdrio
fazer simplificagoes analiticas, como considerar apenas dinAmicas perceptiveis por
meio de observacio de imagens de satélite, verificar a predominancia da condi¢ao
examinada, ou analisar somente o subuniverso de niicleos que contavam com uma
determinada fonte de informacio.

No geral, a maioria dos nucleos caracterizados pela pesquisa sio favelas
ou ocupagdes espontineas (52%), de porte médio — entre 100 e 700 domici-
lios — (40%), inseridas na malha urbana (56%) e possuem indicio de risco e/
ou gravame ambiental (77%). Além disso, constatou-se que é mais frequente a
existéncia de infraestrutura parcial (55%) e tracado regulador — NUI estruturado
por vias veiculares, onde a maioria ou todas as habitagdes tém acesso direto a
essas vias — (76%), assim como lotes definidos (66%), com espagamento entre
as habita¢oes ou nio.

Esse também ¢ o padrio predominante nos municipios grandes, que possuem
mais de 100 mil habitantes (grupos 1 e 2), exceto pelo fato de existirem mais NUIs
de porte pequeno (até 50 domicilios) no grupo 2. Nos municipios médios (grupo
3) e pequenos (grupo 4), predominam as mesmas caracteristicas nos NUIs; entre-
tanto, em vez das favelas ou ocupagées espontaneas, os loteamentos irregulares ou
clandestinos sao o tipo da maioria dos NUIs.

No que se refere as caracteristicas mais frequentes em cada polo, observa-se
que, em todos eles, predominam NUIs com presenca de tracado regulador.
Nos Polos de Recife-PE e de Porto Alegre-RS, prevalecem os NUIs do tipo favela
ou ocupagio espontanea (71% e 68% dos NUIs de cada polo, respectivamente).
Nos Polos de Brasilia-DF e de Maraba-PA, a maioria sdo loteamentos irregulares
ou clandestinos (88% e 35% dos NUIs de cada polo, respectivamente). No Polo de
Belo Horizonte-MG, a proporgio de favelas ou ocupacdes espontineas e loteamentos
irregulares ou clandestinos é préxima: 40% do primeiro tipo e 49% do segundo.
E no Polo de Juazeiro do Norte-CE, predominam os distritos ou povoados (32%).

O Polo de Juazeiro do Norte-CE também se diferencia dos demais por possuir
um maior nimero de NUIs isolados ou localizados na periferia da malha urbana
(37% e 39% dos NUIs do polo, respectivamente), enquanto nos outros polos as
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maiores incidéncias sao dos NUIs inseridos na malha urbana. No Polo de Porto
Alegre-RS, a propor¢ao de NUIs inseridos na malha urbana é préxima a proporg¢ao
de nucleos localizados na periferia (42% e 51% dos NUIs do polo, respectivamente).

Além de identificar a situagio geral dos NUIS, a caracteriza¢ido também per-
mitiu a realiza¢do de um ensaio que buscou selecionar um grupo deles que possui
condi¢oes favordveis A sua regularizagao fundidria. Foram selecionadas situagoes
favordveis, utilizando-se algumas das varidveis de caracterizagdo: tragado urbano,
defini¢do e ocupacio dos lotes, indicio de risco e gravames ambientais, e infraes-
trutura urbana bdsica.

Constatou-se, assim, que apenas 5% dos NUIs (233 NUIs; 38.023 domicilios)
possuem todas as situagoes favordveis associadas. Desconsiderando-se a varidvel “infraes-
trutura urbana bésica”, o percentual sobe para 20% (1.018 NUIs; 141.288 domicilios).

Essas constatagoes corroboram as recomendagoes registradas no capitulo 2
deste livro relacionadas com a necessidade de se estabelecerem estratégias para o
nao enquadramento dos NUIs que demandam a realizagao de obras complexas ou
elevado percentual de remocio no atual Programa de Regularizacao Fundidria e
Melhoria Habitacional, instituido por meio da Instrugao Normativa n® 02, de 21
de janeiro de 2020, do MDR. Recomenda-se verificar, por meio de diagndsticos, se
os NUIs que nio possuem todas as situagoes favordveis podem ser enquadrados no
referido programa. Possivelmente, uma parcela importante dos NUIs classificados
na categoria “infraestrutura parcial” terdo condicoes de se enquadrar, enquanto
outros devero ser objeto de atendimento por meio de programas de urbanizagao
que possuam a regularizagao fundidria como um de seus componentes.

O conhecimento sobre a caracterizagao dos NUIs no territério nacional ainda
¢ muito limitado. Em que pesem todas as limitagées relatadas, este estudo contribui
para ampliar o conhecimento sobre a dimensio do problema; sobre possibilidades,
estratégias e limitacoes para a realizagio de um levantamento desse tipo e nessa escala;
e para a formulagio de estratégias que articulem agoes de urbanizacio e regularizacio
considerando a diversidade dos territdrios e de situagoes juridico-fundidrias.
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1 INTRODUCAO

As cidades brasileiras caracterizam-se pela exclusio de boa parte de sua populagao
do mercado formal de provisao habitacional. A irregularidade fundidria, que nio
estd necessariamente associada a pobreza (Amore e Moretti, 2018), apresenta seus
efeitos mais perversos sobre os mais pobres e vulnerdveis, submetidos a situacoes de
precariedade urbana e habitacional. Para esses, a alternativa habitacional possivel
envolve ocupagoes irregulares do ponto de vista fundidrio, edilicio e urbanistico,
realizadas em desacordo com a legislagao, sujeitas a remogoes, sem investimentos
em infraestrutura e servicos e, frequentemente, em dreas ambientalmente sensiveis
(Maricato, 2009).

A Lei Federal n° 13.465, sancionada em junho de 2017, representa o marco
legal da regularizagao fundidria no Brasil e busca ampliar a agao sobre as informa-
lidades urbanas em suas diversas formas, viabilizando acées de reconhecimento de
posse e propriedade. A lei define o termo “nticleo urbano informal” como “aquele
clandestino, irregular ou no qual nio foi possivel realizar, por qualquer modo, a
titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacao vigente a época de sua
implantagio ou regularizagio” (Brasil, 2017). Entre esses nucleos, prevalecem aque-
les ocupados predominantemente por populacio de baixa renda, que apresentam
uma enorme variedade de padrées e condicoes de ocupagao, associados a distintas
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dimensdes e niveis de precariedade, e que podem ou nio ser passiveis de consolida-
cao. Identificar tais nicleos, caracterizd-los e reconhecer a multidimensionalidade
e diversidade de condicoes de precariedade e irregularidade ¢, portanto, questao
crucial para a elaboracio de programas e estratégias de urbanizacao e regularizacao
fundidria que promovam condi¢oes dignas de moradia.

Embora a informalidade e a precariedade atinjam uma notdvel parcela da
populacio brasileira e estejam posicionadas como tema de reconhecida relevancia
nos Ambitos académico e das politicas publicas, a disponibilidade e qualidade das
informagoes sobre nucleos urbanos informais (NUIs) precdrios ainda ¢ muito
limitada. Com o intuito de contribuir nessa direco, este capitulo apresenta uma
metodologia que busca auxiliar na identificagdo de NUIs precirios, por meio da
construgio de modelos que integrem dados secunddrios de naturezas distintas,
para a geragdo de superficies de probabilidade relacionadas a presenca desses nad-
cleos. Essas superficies de probabilidade podem ser utilizadas como um plano de
informagio para subsidiar trabalhos de campo e/ou para andlise da qualidade
de bases de dados existentes (tais como os aglomerados subnormais — AGSNs, do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE ou informagoes fornecidas
por prefeituras).

A metodologia proposta, denominada metodologia NUI, é fruto de uma das
frentes de trabalho da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, realizada
por meio de cooperagio técnico-cientifica entre o Ipea e a Secretaria Nacional de
Habitagao (SNH) do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), e que
envolve a identificagdo e caracterizagao de nicleos urbanos informais localizados
em seis regides do pais, denominadas polos: Brasilia-DF, Belo Horizonte-MG,
Recife-PE, Porto Alegre-RS, Marabi-PA e Juazeiro do Norte-CE. O desenvol-
vimento da metodologia NUI partiu da andlise de metodologias relacionadas,
voltadas a identificagdo de assentamentos precdrios no contexto brasileiro, que
serdo brevemente apresentadas na segio 2. A se¢io 3 apresenta uma visao geral
da metodologia NUI e suas etapas, ao passo que a segdo 4 traz os resultados de
sua aplicacdo para os seis polos da pesquisa. A se¢ao 5 apresenta as consideragoes
finais do capitulo.

2 METODOLOGIAS RELACIONADAS

Esta segao apresenta uma breve descri¢ao e comparacio de duas metodologias que
utilizam modelos estatisticos para a identificagio de assentamentos precirios, as
quais serviram de referéncia para o desenvolvimento da metodologia NUI: a do
Centro de Estudos da Metrépole — CEM (Marques, 2007; 2013) e a metodologia
para identifica¢do e caracterizagio de assentamentos precdrios em regiées metropo-

litanas paulistas — Mappa (CDHU e UFABC, 2019; Feitosa et al., 2019).
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Em 2007, o CEM desenvolveu e divulgou, a pedido da SNH/Ministério
das Cidades, uma metodologia pioneira para auxiliar na identificacio de assen-
tamentos precdrios. A partir dos dados dos setores subnormais® divulgados pelo
IBGE, a metodologia baseia-se na utilizaco da técnica de andlise discriminante,
para a construcio de modelos que identifiquem setores censitdrios com caracteris-
ticas populacionais semelhantes as dos setores subnormais, mas que nao haviam
sido classificados pelo IBGE como tais (Marques, 2007). Parte-se do pressuposto
de que “as caracteristicas sociais da popula¢io nio classificada como moradora de
setores subnormais (e incluida em setores nao-especiais), mas que habita setores
precdrios, devem ser similares as dos individuos e familias de setores classificados
como subnormais” (Marques, 2007, p. 14).

A anilise discriminante tem como objetivo distinguir categorias mediante o
uso de diferentes varidveis que as descrevem. No contexto da metodologia proposta
pelo CEM, significa utilizar varidveis que descrevem as caracteristicas populacio-
nais de setores subnormais para discriminar setores que sao similares e que, por
conseguinte, apresentam alta probabilidade de abranger assentamentos precrios.

Considerando a diversidade de situagoes urbanas no pais, foram desenvol-
vidos modelos especificos para distintas regioes. Para a estimativa dos modelos,
foram utilizadas varidveis censitdrias que representam condi¢oes de habitagao e
infraestrutura dos domicilios, renda e escolaridade do responsavel pelo domicilio
e aspectos demogréficos. A metodologia foi aplicada para os dados censitdrios de
2000 de 561 municipios brasileiros, a maioria localizada em regiées metropoli-
tanas e/ou com mais de 150 mil habitantes. Posteriormente, a metodologia foi
aplicada para os municipios da Macrometrépole Paulista a partir dos dados de
2010 (Marques, 2013).

Outra metodologia relacionada 4 identificagao de dreas precérias ¢ a Mappa,
desenvolvida em pesquisa contratada pela Companhia de Desenvolvimento Ha-
bitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU) e executada pela UFABC.
A partir da utilizagio intensiva de técnicas de geoprocessamento, estatistica e andlise
espacial, a Mappa propée procedimentos para identificar, dimensionar e classificar
assentamentos precdrios em distintas tipologias de tecido urbano — TECs (CDHU
e UFABC, 2019; Feitosa et al., 2019). A metodologia foi aplicada na Regiao
Metropolitana (RM) da Baixada Santista, servindo de subsidio para aprimorar as
informagdes sobre assentamentos precdrios que estavam sendo sistematizadas por
intermédio de um processo de mapeamento colaborativo coordenado pela CDHU
e realizado com o apoio da Agéncia Metropolitana da Baixada Santista — Agem-BS

6. Os setores subnormais compdem aglomerados subnormais que, segundo o IBGE, sdo “formas de ocupacéo irre-
gular de terrenos de propriedade alheia (publicos ou privados) para fins de habitacdo em éreas urbanas e, em geral,
caracterizados por um padrdo urbanistico irregular, caréncia de servicos publicos essenciais e localizacdo em areas que
apresentam restricdo a ocupagao” (IBGE, 2020, p. 5).
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(Souza, Rossi e Rudge, 2018). O potencial de generalizagao da Mappa para outras
regides paulistas foi testado na Regiao do Grande ABC (Feitosa et al., 2021).

O desenvolvimento da Mappa teve como ponto de partida a definigao e
caracterizagdo de tipologias de tecido urbano (TECs) dos assentamentos precdrios
da RM da Baixada Santista, identificadas em fun¢io das dimensées dos elementos
urbanos (vias, lotes e habitacoes), do tragado regulador da ocupagio e da compa-

cidade do tecido. As TECs definidas foram:
e TEC 1 - Morros;
e TEC 2 — Palafitas;

e TEC 3 — Areas timidas (4reas de preserva¢io permanente — APPs — de
rios e c6rregos ou aterros de mangues e restingas);

*  TEC4 - Ocupagio desordenada (sem tragado regulador prévio a ocupagio);
*  TEC 5 - Ocupagao ordenada por tragado regulador; e
*  TEC 6 — Ocupagio esparsa ou pouco consolidada.

Para a classificagao das TECs, a Mappa utiliza modelos de regressao logistica
para geracio de superficies de probabilidade da presenca de cada tipologia de tecido
de assentamentos precdrios. A partir das superficies de probabilidade, constréi-se
uma drvore de classificagio das tipologias de assentamentos. A regressio logistica
¢ uma técnica estatistica multivariada utilizada para a classifica¢ao de unidades de
andlise e que se assemelha 4 andlise discriminante, adotada na metodologia pro-
posta pelo CEM. Para a estimativa dos modelos, foram levantados e integrados
dados de fontes diversas para a constru¢io de varidveis representativas de aspectos
fisico-ambientais e presenga de unidades de conservagao, caracteristicas da malha
urbana e caracteristicas populacionais, dos domicilios e entorno dos domicilios.

A partir da andlise das metodologias desenvolvidas pelo CEM (aqui deno-
minada como “metodologia do CEM”) e CDHU e UFABC (Mappa), ¢ possivel
realizar uma comparagio de diferentes aspectos inerentes a esses estudos, um
balango sobre os avanc¢os metodolégicos alcangados, assim como algumas de suas
limitacoes (quadro 1).
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QUADRO 1
Comparacao entre as metodologias CEM e Mappa
. Metodologia do CEM Mappa
Aspecto analisado (Marques, 2007) (CDHU e UFABC, 2019)
- . - Identificar assentamentos precarios e

Objetivo Identificar assentamentos precérios. classifica-los em distintas TECs.
Abrangéncia geografica Territério nacional. Territério do estado de Sdo Paulo.
Disponibilidade dos dados Dados abertos para o territério nacional. Dados abertos para o estado de Sao Paulo.
Tipo de dados Uso exclusivo de dados censitarios. Dados provenientes de fontes e naturezas diversas.

Dados com diferentes resolucdes temporais,
incluindo alguns com atualizacdo frequente
(por exemplo, sensoriamento remoto e dados
abertos de logradouros).

Dependente da realizacéo de levantamentos
Atualizacdo dos resultados censitarios (geralmente atualizados a cada
dez anos).

Células e unidades homogéneas de uso e
cobertura da terra (UHCTs): tem aderéncia a
forma urbana (UHCT) ou flexibilidade para tal
(célula); e facilita integracdo de dados (célula).

Setor censitario: carater operacional, que ndo
Unidade espacial de analise necessariamente dialoga com a forma urbana;
nao é adequado para integracdo de dados.

Resultados apresentados de forma continua
Apresentacdo dos resultados Classificacéo categorica (precario ou ndo precério).  (superficies de probabilidade) e de forma cate-
gdrica (seis classes, uma para cada tipologia).

Técnica de classificacao Anélise discriminante. Anélise de regressao logistica.

Elaboracdo dos autores.

Os primeiros aspectos analisados dizem respeito aos objetivos e a abrangén-
cia geografica das metodologias. A metodologia do CEM busca contribuir para a
identificagao de assentamentos precdrios, sendo passivel de aplicagao em todo o
territério nacional. A Mappa foi desenvolvida para o estado de Sao Paulo e busca
nao apenas identificar assentamentos precdrios, como também classifici-los em
tipologias de tecido urbano. Essas tipologias, embora possam servir de referéncia
para distintas regioes, foram especificadas a partir da realidade da RM da Baixada
Santista. Assim, a produgao de estudos que ampliem o conhecimento sobre tipo-
logias de assentamentos precdrios em outras regioes é necessdria para que a Mappa
possa ser aplicada a distintos contextos.

A abrangéncia geografica das metodologias tem relagio com a disponibilidade
e o tipo de dados considerados no processo de classificagio. A metodologia do CEM
utiliza apenas informagoes do Censo Demogréfico, que apresentam a vantagem
de estarem disponiveis para todo o Brasil, mas nao incluem aspectos urbanisticos
e ambientais, conforme esclarecem Ferreira, Marques e Fusaro (2016). A Mappa
integra dados de fontes diversas para constru¢ao de varidveis representativas de
distintos aspectos territoriais. Quanto a disponibilidade dos dados, a Mappa utiliza
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tanto dados disponiveis para todo o pais como dados disponiveis apenas para o
estado de Sao Paulo, visto que o estado possui uma infraestrutura de dados espa-
ciais mais completa do que a maioria dos estados brasileiros. Este aspecto reforga
as dificuldades de aplicagao da Mappa para outras regioes do pais.

A possibilidade de atualizagio dos resultados também estd relacionada aos
dados utilizados. As duas metodologias utilizam dados censitdrios, cujo levanta-
mento deve ocorrer a cada dez anos (o préximo estd previsto para 2022, atrasado
por conta da pandemia e de restri¢oes orcamentdrias), o que dificulta a atualizacio
em periodos intercensitdrios. A Mappa, entretanto, ao conciliar dados de fontes
distintas, avanga ao incluir alguns que podem ser atualizados com maior frequén-
cia, como os provenientes de produtos de sensoriamento remoto ou dados abertos
sobre logradouros.

Outro aspecto metodoldgico relevante relacionado aos dados é a unidade espacial de
andlise. A metodologia do CEM adota o setor censitdrio como unidade espacial
de andlise, classificando-os como precdrios quando apresentam caracteristicas
semelhantes aos setores subnormais (figura 1). A escolha pelo setor censitdrio é
coerente, visto que a metodologia utiliza apenas varidveis provenientes do questio-
ndrio bésico do Censo Demogrifico, jd agregadas por setor censitdrio. Entretanto,
cabe salientar que a delimitacio do setor censitdrio segue principios operacionais
que nio dialogam necessariamente com a forma urbana e, por conseguinte, podem
apresentar geometrias muito divergentes das poligonais dos assentamentos precd-
rios. Outra limita¢io do uso do setor censitdrio como unidade espacial de andlise
¢ que ele dificulta a integragao de dados de fontes distintas, um aspecto que nao
era relevante no caso da metodologia do CEM.
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FIGURA 1
Metodologia do CEM: classificacdo de setores censitarios como precarios ou ndo precarios

Fonte: Marques (2013).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A Mappa, por utilizar dados diversos, envolve o desafio da integragio de dados
e demanda maior atengao na escolha da unidade espacial de andlise. A metodologia
explora duas unidades espaciais de andlise distintas: as UHCT's (Estado de Sao Paulo,
2014) e células de 100 m x 100 m (figura 1). As UHCTs sao unidades delimitadas
por meio de interpretagdo visual de ortofotos, utilizando critérios morfoldgicos.
Por conseguinte, apresenta a vantagem de dialogar diretamente com a forma ur-
bana e frequentemente coincide com os limites de assentamentos e loteamentos,
incluindo os precdrios. No entanto, assim como o setor censitdrio, a UHCT nao
representa uma unidade espacial adequada para a integracio de dados diversos.
Outra limita¢do da UHCT diz respeito ao fato de ela estar disponivel apenas
para o estado de Sao Paulo. Por seu turno, as células podem ser geradas facilmente para
qualquer drea de estudo e sao unidades mais adequadas para a integragao de dados
provenientes de unidades geograficas distintas, como as politico-administrativas,
fisicas ou operacionais. Caso nao tenham dimensdes muito grandes, as células
constituem unidades espaciais flexiveis, pixels que podem indicar a presenga de NUI
e que, agregados, representam também sua abrangéncia em termos de drea. Outra
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vantagem da célula ¢ sua estabilidade espaco-temporal, uma vez que suas unidades
nao estdo sujeitas a alteracdes nos seus limites fisicos.

FIGURA 2
Mappa: classificacdo de células ou UHCTs conforme tipologia de tecido de assenta-
mento precdrio — municipio de Guaruja

Classificagao N&do precario MTEC1 MTEC2/3 M TEC4 TEC5 M TEC6

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

Outro aspecto metodolégico importante diz respeito a forma de apresentagio
dos resultados. Na metodologia do CEM, os resultados sao apresentados de forma
categérica, ou seja, 0s setores censitarios urbanos sio classificados como precarios
ou nio precdrios. Na Mappa, os resultados sio apresentados de duas maneiras
distintas: i) continua, como superficies que indicam a probabilidade da presenca
de determinada tipologia de assentamento precdrio; ou ii) categérica, na qual as
UHCTs ou células sao classificadas como nio precdrias ou como uma das tipologias
de assentamento precdrio estabelecidas.
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A apresentagao dos resultados na forma de superficies de probabilidade (figura 2),
de modo complementar 2 classificagao categérica, é interessante por explicitar a hetero-
geneidade do territdrio. Cabe salientar ainda que a escolha do limiar de probabilidade
para a classificagio pode gerar resultados muito distintos e ¢é passivel de controvérsias,
principalmente em situagoes nas quais hd desequilibrio do tamanho das amostras
pertencentes a cada classe e/ou incertezas sobre a auséncia do evento investigado (por
exemplo, existéncia de assentamentos precdrios em dreas que, na construcio da varid-
vel dependente, estdo classificadas como nao precrias). Tais situagoes sao tipicas em
aplicagoes voltadas a identificagio de assentamentos precdrios, e os impactos na escolha
dos limiares de classificagio serao brevemente explorados na secio 4.

FIGURA 3
Mappa: superficie de probabilidade de presenca de assentamento precario

Fonte: Feitosa et al. (2019).

Elaboragao dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A forma de apresentagao dos resultados estd relacionada a escolha da técnica
de classifica¢io adotada na metodologia. Na metodologia do CEM, optou-se pela
andlise discriminante, ao passo que a Mappa adotou a andlise de regressao logistica.
Embora envolvam procedimentos estatisticos distintos, as duas técnicas sao andlogas
quanto ao resultado produzido: ambas envolvem a estimativa de probabilidades
e os resultados sao de fécil interpretagio. Quando as suposi¢des basicas de ambas
as técnicas sio atendidas, seus resultados classificatdrios e preditivos tendem a ser
semelhantes. Entretanto, a regressao logistica tem a vantagem de ser menos afe-
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tada quando as suposicoes bdsicas nio sao satisfeitas — em especifico, a suposi¢ao
referente a distribuicio normal das varidveis (Hair ez /., 2009).

3 A METODOLOGIA NUI

Os avangos promovidos pelas metodologias CEM e Mappa foram considerados
no desenvolvimento da metodologia NUI, que tem como objetivo contribuir para
a identificagio de nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populacio de baixa renda. Utilizando dados de fontes e naturezas diversas dispo-
niveis para todo o territério nacional, a metodologia NUI baseia-se na construcio
de modelos para a geragio de superficies de probabilidade da presenca de NUI,
e sua aplicagio é possivel em distintas regides do pais. Além disso, a metodologia
prioriza a utilizacio de dados passiveis de atualizacdo mais frequente.

A metodologia consiste em trés etapas principais: i) construgio e integragio de
varidveis potencialmente relevantes para a identificacio de NUI; ii) constru¢io
de modelos para a geragio de superficies de probabilidade; e iii) apresentago e
andlise dos resultados.

A etapa 1 envolve a construgao de varidveis a partir de dados provenientes
de fontes diversas, amplamente disponiveis e preferencialmente abertos, que re-
presentem aspectos potencialmente relacionados a irregularidade e precariedade:

* forma urbana, incluindo informacoes sobre irregularidade da forma de
quadra ou bolsées de ocupagao e cobertura de vias carrogdveis;

e caracteristicas fisico-territoriais, tais como declividade e curvatura do
terreno, bem como dreas com restri¢oes & ocupagao (unidade de conser-
vagao, faixa de servidao de linhas de alta tensao e dutovias);

e caracteristicas das ediﬁcagées, entorno e infraestrutura; e

*  caracteristicas sociodemogrificas, incluindo aspectos relacionados a den-
sidade, renda, trabalho, educagio e ciclo de vida da populacio.

Uma vez que a metodologia NUI utiliza dados diversos, que demandam
integracdo, a célula apresenta-se como unidade espacial de andlise mais adequada.
Em particular, adotou-se uma grade celular com resolu¢ao de 100 m, cuja drea é
compativel com a de uma quadra média. Também se optou pela construgao de
uma grade que fosse compativel com a grade estatistica’” do IBGE, com o intuito
de facilitar uma futura integragao dos resultados (figura 3).

7. A grade estatistica do IBGE, publicada em 2016, foi gerada com o intuito de disseminar dados estatisticos a partir
dos microdados do universo do censo (IBGE, 2016). Disponibiliza dados populacionais em células de 200 por 200 m
nas areas urbanas e de 1 por 1 km nas areas rurais.
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FIGURA 4
Grade celular
4A — Imagem esquematica da integracdo de dados

Malha celular para integragao
de dados distintos

Pontos de localizacdo

Dados censitarios

Dados matriciais (Kernel)

4B — Sobreposicao da grade celular NUI com a grade estatistica do IBGE

Fonte: Frizzi e Pinho (2017).

Elaboracao dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Para a defini¢io da etapa 2, foi necessdria a selecio da técnica que serd utilizada
para a construgio dos modelos de identificacio de NUI. Trés diferentes técnicas
de classificagao foram analisadas a partir dos dados dos seis polos da pesquisa: i)
regressdo logistica; ii) andlise discriminante; e iii) drvore de decisao (algoritmo
C5.0). As duas primeiras tém a vantagem de permitir fcil interpretacdo dos
parimetros gerados pelo modelo e sao adequadas a construgao de superficies de
probabilidade. Por sua vez, a terceira, a drvore de decisio, foi analisada em vir-
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tude do destaque que as técnicas de machine learning vém recebendo em estudos
internacionais de identificagdo de assentamentos precdrios (Friesen ez al., 2018;
Mahabir ez al., 2018; Ribeiro, 2015). Os resultados obtidos, considerando-se o
contexto e os objetivos da pesquisa, indicaram a regressao logistica como a mais
vantajosa para essa aplicagao, dado que concilia resultados de ficil interpretagio,
com maior potencial de concordincia e adequados para a apresentagio na forma
de superficies de probabilidade. Foi, assim, a técnica escolhida para a modelagem
da probabilidade da presenga de NUIL.

A construgao dos modelos demanda informagées sobre a presenca de NUIs,
que podem ser provenientes de levantamentos locais. Na auséncia desses, os dados
sobre AGSNs do IBGE podem ser adotados como “amostras” de NUI, confor-
me serd detalhado no capitulo 5 deste livro. Observou-se, para todos os polos
da pesquisa, que distintas tipologias de NUI puderam ser identificadas na base
de AGSN, embora a qualidade e a representatividade dos AGSNs como amostra de
NUI varie. Por exemplo, em Recife-PE, os AGSNs representam uma amostra
de 40% dos NUIs, ao passo que, em Juazeiro do Norte-CE, o percentual ¢ de
apenas 15%, o que se torna particularmente critico nessa regiao, que, além
de ser menos populosa e possuir um nimero menor de amostras de NUI, apresenta
diferencas menos expressivas entre as dreas identificadas pela pesquisa de campo
como NUI e as demais 4reas.

A etapa 3 consiste em apresentar os resultados dos modelos logisticos estimados
na forma de superficies de probabilidade da presenca de NUI e analisi-los. Caso
seja relevante apresentar os resultados de forma bindria (presenga ou auséncia de
NUI), pode-se selecionar um limiar de probabilidade para a classificagao. Cabe
salientar, entretanto, que uma andlise prévia para a selecdo desse limiar deve ser
adotada, conforme serd demonstrado na préxima segio.

4 APLICACAO DA METODOLOGIA NUI

A metodologia NUI foi aplicada aos seis polos da Pesquisa de Ntcleos Urbanos
Informais no Brasil, que constituem um total de 157 municipios, com 19.783.220
habitantes (IBGE, 2018). A diversidade de caracteristicas dos polos — um em cada
regido do pais, além do Distrito Federal — auxilia na andlise sobre a possibilidade
de aplicacao da metodologia para todo o pais.

4.1 Construcdo e integracdo de variaveis

Os dados considerados para a constru¢io dos modelos estao disponiveis para todo
o territério nacional® e sdo os seguintes:

8.Todos os dados s&o abertos, com excecao do Cadastro Unico, que demanda cuidados especificos para a manutencio
do sigilo.



Modelagem para a Identificacdo de Nucleos Urbanos Informais: 127
uma proposta metodolégica

»  Aglomerados subnormais 2019 (IBGE, 2020);

Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal — Cadastro
Unico (Brasil, 2020);

*  Censo Demogrifico 2010 (IBGE);’
* Atlas do Desenvolvimento Humano (PNUD, Ipea e FJB, 2016);

*  modelos digitais de terreno provenientes da Shuttle Radar Topography Mis-
sion — SRTM (National Aeronautics and Space Administration — Nasa);"

* logradouros (OpenStreetMap);!"!

* dados de hidrografia (Fundagao Brasileira para o Desenvolvimento
Sustentdvel — FBDS);!?

* unidades de conservacio de protegao integral (Ministério do Meio Am-
biente - MMA);"

* faixas de servidao de linhas de alta tensao (Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — Aneel);!* e

* faixas de servidao de dutos (Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural
e Biocombustiveis — ANP)."

A partir desses dados, foram construidas e integradas varidveis que representam
distintos aspectos relevantes para a caracterizagio dos ntcleos urbanos informais.
O quadro 2 apresenta uma selegao dessas varidveis.'® A construcio das varidveis
demandou uma série de processamentos, tais como o célculo de declividade a
partir de modelos digitais de terreno, a geragao de faixas de distancia a partir de
vias carrogdveis ou cursos d’dgua, a aplicagio de métricas para representar a irre-
gularidade das quadras e bolsdes de ocupagio, a geocodificagao de enderecos do
Cadastro Unico, entre outros.

A metodologia NUI inova ao enfatizar o uso de dados que sao constantemente
atualizados, em particular os dados georreferenciados do Cadastro Unico. O Cadas-
tro Unico tem como objetivo o cadastramento e a manutengio de informagoes atu-
alizadas das familias de baixa renda em todos os municipios brasileiros. O Cadastro

9. Disponivel em: <https://bit.ly/38lqZ64>.

10. Disponivel em: <https://go.nasa.gov/3K5BIVB>. Acesso em: 9 jun. 2020.
11. Disponivel em: <https:/bit.ly/3IWY199>. Acesso em: 17 ago. 2020.

12. Disponivel em: <https://bit.ly/36G27FL>. Acesso em: 17 set. 2020.

13. Disponivel em: <http://mapas.mma.gov.br/i3geo/datadownload.htm>.
14. Disponivel em: <https://bit.ly/3NEIgXQ>. Acesso em: 15 jun. 2020.

15. Disponivel em: <https://bit.ly/3qTueld>. Acesso em: 25 jun. 2020.

16. Essa selecdo inclui as varidveis que foram utilizadas nos modelos de regressao logistica para a geracéo das super-
ficies de probabilidade.



128 Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

Unico tem mais de 28,5 milhoes de familias cadastradas e constitui uma importante
base de dados para caracterizacio da parcela mais pobre da populagao brasileira, agre-
gando informagodes de renda, caracteristicas do domicilio, escolaridade, entre outras
(Brasil, 2019). Seus dados incluem os enderecos das familias cadastradas, o que po-
tencializa o uso dessas informagoes para a identificagao de NUIs. Para que esses dados
possam ser espacializados, é necessirio geocodificd-los, o que pode ser problemdtico
para algumas regides, conforme revelaram os experimentos realizados. Do total de
2,272 milhoes de registros do Cadastro Unico nos seis polos, 284.169 (12,5%)
nao puderam ser geocodificados. A qualidade da geocodificagio, entretanto, va-
riou muito entre os polos: em Porto Alegre-RS, apenas 1,3% dos enderecos nao
foram geocodificados, ao passo que, em Brasilia-DF e Juazeiro do Norte-CE, esse
percentual foi de 28% e 26%, respectivamente (tabela 1).

QUADRO 2

Variaveis selecionadas construidas para a aplicacao da metodologia NUI nos polos
de Belo Horizonte-MG, Brasilia-DF, Juazeiro do Norte-CE, Maraba-PA, Porto Alegre-RS

e Recife-PE
Tipo Variavel Descricao Fonte
AGSN Aglomerados subnormais 2019 do IBGE. IBGE (2020)
Dependente NUI Ncleos urbanos informais levantados em
campo.
Média do indice de forma das quadras/bolses
de ocupacao por unidade de andlise — o indice = OpenStreetMap. Disponivel
IndiceForma de forma mede a regularidade das quadras:  em: <https://bit.ly/3IWY199>.
Independente — quanto mais proximo de 1, mais regulares sdo = Acesso em: 17 ago. 2020.
formz urbana as quadras/bolsdes de ocupacdo.
Porcentagem de drea ocupada da unidade OpenStreetMap. Disponivel
Vias50m de andlise dentro da faixa de 50 m da via em: <https://bit.ly/3IWY 199>,
carrocavel. Acesso em: 17 ago. 2020.
- - . Nasa. Disponivel em: <https:/
Declividade DecI|V{dlade média do terreno por unidade go.nasa.gov/3K5BIVB>. Acesso
de andlise. .
em: 9 jun. 2020.
Independente — Porcentagem de drea ocupada da unidade FBDS. Disponivel em: <https:/
caracteristicas APP30m de andlise a bit.ly/36G27FL>. Acesso em:
fisico-territoriais 30 m do curso d'agua. 17 set. 2020.
Porcentagem de &rea ocupada da unidade Aneel. Disponivel em: <https:/
AltaTensao de andlise em faixas de serviddo de linhas de bit.ly/3NEIgXQ>. Acesso em:
alta tensdo. 15 jun. 2020.

(Continua)



Modelagem para a Identificacdo de Nucleos Urbanos Informais:
uma proposta metodolégica

(Continuacdo)

129

LixoQueimado

LixoAterrado

LixoCacamba

CadAlvenaria

CadSMed

Tipo Variavel Descricao Fonte
Domsiden Porcentagem de domicilios sem identificacao IBGE. Disponivel em: <https://
do logradouro. bit.ly/381qZ64>.
Domsiiu Porcentagem de domicilios sem IBGE. Disponivel em: <https:/
iluminacéo publica. bit.ly/38lqz64>.
o ) - IBGE. Disponivel em: <https:/
DomSPav Porcentagem de domicilios sem pavimentacdo. bitly/381qZ64>.
s - IBGE. Disponivel em: <https://
DomSArb Porcentagem de domicilios sem arborizagéo. bitly/381Z64>.
Porcentagem de domicilios sem medidor de IBGE. Disponivel em: <https://
DomSMed ! ;
uso exclusivo. bit.ly/38lqZ64>.
DomSEs Porcentagem de domicilios com esgoto a IBGE. Disponivel em: <https://
9 céu aberto. bit.ly/381qZ64>.
Porcentagem de domicilios sem ligacdo a rede  IBGE. Disponivel em: <https://
DomSRedeksg de esgoto ou fossa séptica. bit.ly/38lqz64>.
DomAto Porcentagem de domicilios particulares IBGE. Disponivel em: <https://
P permanentes do tipo apartamento. bit.ly/38lqz64>.
Porcentagem de domicilios particulares IBGE. Disponivel em: <https:/
Domimpr improvisados. bit.ly/38lq264>
Independente — P g ly/38lqz64>.
caracteristicas das Porcentagem de domicilios particulares perma-  IBGE. Disponivel em: <https://
edificagdes, entorno DomAdeq 1 ’
. nentes com moradia adequada. bit.ly/381q264>.
e infraestrutura
" , . o Disponivel em: <https://bit.
DomNBanDom Média do ntimero de banheiros por domicilio. ly/38lqZ64>.
" , . . IBGE. Disponivel em: <https://
DomNBanHab Média do niimero de banheiros por habitante. bitly/381qZ64>.
AguaRede Porcentagem de domicilios particulares perma-  IBGE. Disponivel em: <https://

nentes com abastecimento de dgua da rede geral.

Porcentagem de domicilios particulares per-
manentes com lixo queimado na propriedade.

Porcentagem de domicilios particulares per-
manentes com lixo enterrado na propriedade.

Porcentagem de domicilios particulares
permanentes com lixo coletado em cacamba
de servico de limpeza.

Quantidade de familias cadastradas no Cadastro
Unico com material da parede do tipo alvenaria
sem revestimento.

Quantidade de familias cadastradas no Cadastro
Unico com iluminagdo elétrica sem medidor.

bit.ly/38lqz64>.

IBGE. Disponivel em: <https:/
bit ly/38lqZ64>.

IBGE. Disponivel em: <https:/
bitly/381qZ64>.

IBGE. Disponivel em: <https:/
bit.ly/38lqz64>.

Brasil (2020)

Brasil (2020)

(Continua)
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Tipo Variavel Descricao Fonte
) I~ IBGE. Disponivel em: <https:/
DenDom Densidade domiciliar. bitly/381qZ64>.
: ) IBGE. Disponivel em: <https:/
DenPop Densidade populacional. bitly/381qZ64>.
_ Porcgntagem de _dommhos parucgl_a_res com IBGE. Disponivel em: <htips:/
RenMeioSM rendimento nominal mensal domiciliar per )
: . . bit.ly/38lqz64>.
capita de até 1/2 salario minimo.
Porcgntagem de Pessoas responsaveis com IBGE. Disponivel em: <https:/
Ren3SM rendimento nominal mensal de até 3 saldrios .
. bit.ly/381q264>.
minimos.
Independente —

Cadastro Unico por domicilio.

IBGE. Disponivel em: <https:/

Caracteristicas RenRespMedia Renda média do responsavel pelo domicilio. :
sociodemograficas bit.ly/381q264>.
NMoradores Média do nimero de moradores em domicilios  IBGE. Disponivel em: <https:/
particulares permanentes. bit.ly/38lqz64>.
Mort1 Mortalidade até 1 ano de idade. PNUD, Ipea e FIP (2016)
FecTot Taxa de fecundidade total. PNUD, Ipea e FIP (2016)
CadNPessoas Quantidade Qe pessoas F_adastradas no Brasil (2020)
Cadastro Unico por familia.
CadNFamilias Quantidade de familias cadastradas no Brasil (2020)

Elaboracdo dos autores.

TABELA 1
Resultados da geocodificacdo dos enderecos do Cadastro Unico para os seis polos
Porto Juazeiro do ” ) ) .
Alegre-RS Norte-CE Brasilia-DF Recife-PE Belo Horizonte-MG ~ Marab4-PA Todos
g’éﬁ:lgf 319.938 200.590 336.014 804.921 464.038 146.684 2272185
Enderecos ndo 4.106 53.497 97.358 87.707 10.929 30572 284.169
encontrados (1,3%) (26%) (28%) (10,9%) (2,36%) 21%)  (12,5%)

Fonte: Brasil (2020).
Elaboragao dos autores.

4.2 Construcao de modelos e analise dos resultados

Foram estimados, para os seis polos da pesquisa, modelos de regressao logistica que
utilizam como varidvel dependente tanto os aglomerados subnormais do IBGE
(Y= AGSN) quanto os NUIs levantados pela pesquisa por meio de trabalho de
campo (¥'= NUI). As duas varidveis foram utilizadas com o objetivo de comparar
os resultados dos modelos e avaliar o uso da informacio dos AGSNs em regioes
onde nao hd disponibilidade de dados mais completos sobre NUIs. Na pritica,
deve-se adotar como varidvel dependente a informagao mais completa possivel e
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utilizar os resultados da modelagem como um plano de informagao adicional, que
sirva de referéncia para a revisao da base existente. As tabelas 2 e 3 apresentam os
parametros estimados para os modelos dos seis polos da pesquisa.

TABELA 2
Parametros estimados dos modelos logisticos: polos de Belo Horizonte-MG, Brasilia-DF
e Juazeiro do Norte-CE

Parametros estimados e erro-padrao — b(EP)

Variavel Belo Horizonte Brasilia Juazeiro do Norte
(Y =AGSN) (Y =NuI) (Y = AGSN) (Y'=NuI) (Y = AGSN) (Y =NuUI)
Constante -11,703 -5,962 -6,516 -5,514 -6,212 -3,445
(0,057) (0,057) (0,063) (0,063) (0,127) (0,127)
Vias50m 1,513 0,568 1,183 1,281 0,978 0,672
(0,016) (0,016) (0,024) (0,024) (0,03) (0,03)
Dedlividade 0,083 0,047 . . 0,128 0,025
(0,001) (0,001) (0,004) (0,004)
0,972 0,303 ) )
APP30m (0,023) (0,023)
1,491 1,494
AltaTensao - - - - (0,245) (0,245)
0,01 0,009
DomSAr (26-04) (26-04)
0,016 0,008 ) )
Domshed (5e-04) (5e-04)
DomSEs 0,008 0,005 0,029 0,007 0,009 0,004
g (4e-04) (4e-04) (5e-04) (5e-04) (4e-04) (4e-04)
. 0,014 0,005
DomCLixAc - - - - (1e-03) (1e-03)
-0,09 -0,028
DomApto (0,001) (0,001)
Domimor 0,085 0,048
P (0,002) (0,002)
DomAde -0,012 -0,005 -0,007 -0,001
a (2e-04) (2e-04) (3e-04) (3e-04)
-0,957 -0,487
DomNBanDom (0,023) (0,023)
. 0,274 0,136
LixoAterrado - - - - (0,008) (0,008)
. 0,019 0,005
LixoCacamba (3e-04) (3e-04)
. 0,243 0,197
CadAlvenaria 0,014) 0,014)
DenPo 2e-04 6e-05 . .
P (2e-06) (2e-06)
. 0,015 0,034
RenMeioSM - - - - (0,002) (0,002)

(Continua)
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Parametros estimados e erro-padrao — b(EP)

Variavel Belo Horizonte Brasilia Juazeiro do Norte
(Y = AGSN) (Y =NuI) (Y = AGSN) (Y =NuUI) (Y = AGSN) (Y =NuUI)
. -3e-04 -0,002
RenRespMedia - - - B (8e-05) (8e-05)
0,209 0,312
NMoradores 0,013) (0,013) - -
0,204 0,201
Wortt (0,002) (0,002)
2372 1,462 ) )
FecTot (0,018) (0,018)
0,092 0,131
CadNPessoas (0,005) (0,005) - -

s 0,304 0,357
CadNFamilias - - - - 0,038) (0,038)
AIC 38.147 183.817 40.870 98.555 9.673 37.715
Cox & Snell R2 0,087 0,13 0,095 0,126 0,027 0,101
Nagelkerke R2 0,332 0,189 0,339 0,252 0,1 0,153

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Todos os coeficientes so significativos ao nivel de 1%.

TABELA 3
Parametros estimados dos modelos logisticos: polos de Maraba-PA, Porto Alegre-RS
e Recife-PE
Parametros estimados e erro-padréo — b(EP)
Varidvel Marabd Porto Alegre Recife
(¥ = AGSN) (¥ =Nul) (Y = AGSN) (¥ =NUI) (¥ = AGSN) (¥ =NUI)
Constante -5,503 -3,156 -9,758 -8,201 -4,401 2,23
(0,078) (0,078) (0,136) (0,136) (0,03) (0,03)
IndiceForma i 0,468 0,455 0,634 0,382
(0,013) (0,013) (0,011) (0,011)
Vias50m 1,453 0,908 0,422 0,928 0,961 0,726
(0,035) (0,035) (0,029) (0,029) (0,024) (0,024)
Declividade 0,105 0,044 ) i 0,088 0,067
(0,005) (0,005) (0,002) (0,002)
1,139 0,498
APP30m (0,05) (0,05) : ;
0,009 0,002
DomSlden (4e-04) (4e-04)
0,026 0,018 ] ) ] i
Domsllu (6e-04) (6e-04)
0,004 0,004
Domspav : : (3e-04) (3e-04) : :
0,022 0,01 0,042 0,009
DomShed (6-04) (6e-04) (66-04) (6e-04)

(Continua)
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(Continuacéo)
Pardmetros estimados e erro-padrdo — b(EP)
Variavel Maraba Porto Alegre Recife
(Y = AGSN) (Y =NuUI (Y = AGSN) (Y =NuUI) (Y = AGSN) (Y =NuUI)
0,011 0,007
DomSEsg : (6¢-04) (6¢-04)
0,252 0,248 1,119 0,152
DomSRedeEsg : (0,036) (0,036) (0,02) (0,02)
. 0,013 0,003
DomCLixAc - (66-04) (6-04)
-3,291 -1,888
DomNBanHab - (0,095) (0,095)
-0,021 -0,009
AguaRede (4e-04) (4e-04)
. . -0,049 -0,013
LixoQueimado (4e-04) (4e-04)
. 0,163 0,163
CadAlvenaria (0,008) (0,008)
0,184 0,091
Cadshed (0,008) (0,008)
6e-06 1e-04
Denborm (4e-06) (4e-06)
DenPo 4e-05 8e-05 5e-06 4e-05
P (4e-06) (4e-06) (2e-06) (2e-06)
0,008 0,016 0,022 0,011
Ren3sM (9e-04) (9e-04) (8¢-04) (8¢-04)
. -0,001 -4e-04
RenRespMedia - - - - (1e-05) (1e-05)
1,296 1,155
NMoradores - (0,033) (0,033)
0,283 0,327
CadNPessoas - 0,007) (0,007)

" 0,478 0,683
CadNFamilias - - - - 0,019) 0,019)
AlC 13.051 38.482 41.626 84.718 58.217 110.213
Cox & Snell R2 0,102 0,096 0,072 0,106 0,148 0,161
Nagelkerke R2 0,269 0,139 0,291 0,255 0,288 0,227

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Todos os coeficientes sdo significativos ao nivel de 1%.

Nos modelos estimados para o Polo de Belo Horizonte-MG, as varidveis
fisico-territoriais relacionadas a alta declividade (Declividade), presenca de drea
de protegdo permanente (APP30) e proximidade a vias carrogdveis (Vias50m)
revelaram-se significantes para a identificagio de NUI. No que se refere as varidveis
do Cadastro Unico, os modelos indicaram que a presenca de NUT est4 relacionada
ao total de pessoas em familias cadastradas (CadNPessoas) e A presencga de edifi-
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cagoes com alvenaria sem revestimento (CadAlvenaria). Também apresentaram
efeito positivo as varidveis:

*  maior propor¢io de domicilios sem arborizagio (SA7b);
¢ sem medidor de uso exclusivo (SMed);

* com esgoto a céu aberto (SEsg);

* densidade populacional (DenPop);

¢ média do ndmero de moradores (NMoradores); e

* taxa de fecundidade (Fec7oz).

Apenas uma varidvel apresentou efeito com sinal negativo, ou seja, que
diminui a probabilidade de presenca de NUI: a porcentagem de domicilios com
moradia adequada (DomAdeq).

No Polo de Brasilia-DEF, indicam maior probabilidade de presenca de NUI:
i) dreas préximas a vias carrogdveis (Vias50m); ii) com esgoto a céu aberto (SEsg);
iii) com alta propor¢ao de domicilios improvisados (DomImpr); iv) com lixo cole-
tado em cagamba de servigo de limpeza (LixoCacamba); e v) com maiores taxas de
mortalidade infantil (Morz1). Os modelos indicam ainda que uma maior propor¢ao
de domicilios do tipo apartamento (DomApto), com moradia adequada (DomAdeq)
e com maior média do niimero de banheiros por domicilio (DomNBanDom),
diminuem a chance de presenga de NUI.

Nos modelos construidos para o Polo de Juazeiro do Norte-CE, destacaram-se,
com maior efeito, as varidveis que indicam a precariedade no destino do lixo (LixoA-
terrado), no caso do modelo Y= AGSN, e a baixa renda dos moradores (RenMeioSM),
no modelo Y= NUI. Os modelos indicaram ainda que 4reas com alta declividade
(Declividade), localizadas em faixas de serviddo de linhas de alta tensao (Alta Tensao)
e préximas a vias carrogdveis (Vias50m) tém maior probabilidade de serem NUI
A presenca de familias cadastradas no Cadastro Unico também est4 relacionada 3
presenca de NUI (CadNFamilias). No que diz respeito 2 infraestrutura, os NUIs
estao associados a presenca de esgoto a céu aberto (DomSEsg) e lixo acumulado
nas ruas (DomClLixAc). Uma maior concentragio de responsdveis de baixa renda
(RenRespMedia) também aumenta a probabilidade da presenga de NUI.

No caso do Polo de Marab4-PA, a varidvel domicilios sem iluminagao (Dom-
SIlu) apresentou o maior efeito em ambos os modelos (Y= AGSN e ¥ = NUI),
estando associada a presenca de NUI. Os modelos também indicaram que apre-
sentam maiores chances de serem NUIs as dreas com auséncia de rede de dgua
(AguaRede) e identificacio de logradouros (DomSIden), elevada densidade popu-
lacional (DenPop), préximas a vias carrogdveis (Vias50m) e com presenca de APP
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(APP30m) e altas declividades (Declividade). A predominéncia de responsiveis
pelo domicilio de baixa renda (Ren3SM) também aumenta a probabilidade de
presenca de NUI em Marabd-PA.

Nos modelos estimados para o Polo de Porto Alegre-RS, a varidvel que
representa a propor¢ao de domicilios sem medidor de eletricidade (DomS-
Med) destacou-se para ambas as varidveis dependentes (Y= AGSN e Y = NUI).
Os modelos indicaram ainda que a presenca de familias cadastradas no Cadastro
Unico (CadNFamilias) — em particular, aquelas que residem em edificagées de
alvenaria sem revestimento (CadAlvenaria) — estd relacionada a presenga de NUL
Areas que também relacionam-se & maior probabilidade da presenca de NUT foram:

* alta densidade populacional (DenPop);

* forma irregular de quadras ou bolsées de ocupagao (IndiceForma);
*  com esgoto a céu aberto (DomSEsg);

* sem ligagao a rede de esgoto ou fossa séptica (DomSRedeEsg);

* com lixo acumulado nos logradouros (Dom CLixAc);

* sem pavimentagao (DomSPav); e

*  proximas de vias carrogdveis (Vias50m).

Situagées relacionadas 4 alta densidade no domicilio, representadas nos mo-
delos pelas varidveis média de moradores por domicilio (NMoradores) e ntimero
de banheiros por habitante (Dom/NBanHab), também aumentam a probabilidade da
presenga de NUL Por fim, os modelos indicam ainda que um maior percentual
de responsdveis com renda de até 3 saldrios minimos (Ren3SM) aumenta a proba-
bilidade de a célula ser NUI.

No caso do Polo de Recife-PE, as varidveis que apresentaram maior poder
explicativo foram as indicadoras da irregularidade da forma das quadras ou bol-
soes de ocupacio (IndiceForma) e da presenga de familias cadastradas no Cadastro
Unico (CadNFamilias), especialmente aquelas familias com precariedade no acesso
a eletricidade (CadSMed, energia elétrica sem medidor). As dreas com: i) morado-
res mais pobres (RenRespMedia); ii) de alta densidade de domicilios (DenDom);
iii) alta declividade (Declividade); e/ou iv) préximas a vias carrogdveis (Vias50m)
apresentam maior probabilidade de serem NUIs. Em relacao as varidveis de in-
fraestrutura, destacou-se a auséncia de medidor de eletricidade (DomSMed) e a
auséncia de ligacao a rede de esgoto ou fossa séptica (DomSRedeEsg). Chamou ainda
atencdo o coeficiente negativo associado a varidvel porcentagem de domicilios com
lixo queimado na propriedade (LixoQueimado), associado a dreas mais rurais, que
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comumente apresentam piores condi¢des de renda e infraestrutura, mas que nao
estdo necessariamente identificadas como NUI.

A avaliagio dos modelos foi realizada com base em duas métricas: o coeficiente
de concordincia kappa e a drea sob a curva (area under the curve — AUC). A curva
caracteristica de operacio do receptor (receiver operating characteristic curve— ROC
curve) é uma figura que ilustra a performance de um classificador bindrio de acordo
com diferentes limiares de classificacdo. Ela é influenciada por duas métricas: a razao
de verdadeiros positivos e a razao de falsos positivos. Um resultado de classificagao
perfeito possui uma taxa de verdadeiro positivo igual a 1 ¢ uma taxa de falso positivo
igual a 0, produzindo um ponto no canto superior esquerdo do grafico, enquanto
um resultado de classificacio aleatdrio é coincidente com a linha diagonal e indica
a incapacidade de discriminagao do modelo. Portanto, quanto maior a AUC, que
varia de 0 a 1, maior a capacidade preditiva do modelo. Para este estudo, o uso da
AUC torna-se particularmente interessante, pelo fato de tratar-se de uma métrica
invariante em escala (ndo trabalha com valores absolutos, e, sim, com a precisao
das classificagoes) e por medir a qualidade das previsées do modelo independente
do limiar de classificacio.

Por sua vez, o coeficiente kappa é uma métrica desenhada para avaliar a
concordancia entre dois avaliadores, levando em consideragdo a probabilidade de
a concordancia ocorrer ao acaso. Ela é uma métrica muito utilizada para avaliar
modelos quando a distribuigio de classes é desigual — sendo este o caso da presenca
de NUIs. Sua férmula é a que se segue:

Kappa = (O-E)/(1-E),

em que O ¢ a acurdcia observada e £ ¢ a acuricia esperada com base nos totais
marginais da matriz de confusio.'” O coeficiente kappa pode apresentar valores
entre -1 e 1, sendo que 0 representa a auséncia de concordincia entre as classes
observadas e previstas, enquanto o valor 1 indica a concordéncia perfeita entre
a previsio do modelo e as classes observadas. Valores negativos indicam que a
predigao estd na direcio oposta da verdade, mas raramente ocorrem em modelos
preditivos (Kuhn e Johnson, 2013).

Ao contrério da ROC e da AUC, o coeficiente de concordéncia kappa ava-
lia os resultados de classificacdo categérica (por exemplo, presenga/auséncia de
NUI) especifica, sendo o limiar de classificagio geralmente utilizado igual a 0,5.
Entretanto, em situa¢oes em que se tem conhecimento da presenc¢a do evento,
mas hd incertezas sobre a auséncia, denominadas na andlise de classificagio como

17. Matriz de confusao é um recurso utilizado em anélise preditiva que consiste em uma tabela que relata o nimero
de falsos positivos, falsos negativos, verdadeiros positivos e verdadeiros negativos. No caso desta pesquisa, os totais
marginais da matriz de confusdo indicam o niimero de células mapeadas como NUI e auséncia-NUI (totais marginais
de linha) e o ntimero de células cujos modelos classificaram como NUI e auséncia-NUI (totais marginais de coluna).
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“pseudoauséncia” (Hijmans e Elith, 2017), os limiares de classificacio relativos a
presenga/auséncia do evento tornam-se muito incertos se definidos apenas pela base
de dados (Phillips e al., 2009). Nesses casos, Phillips e Elith (2011) recomendam
que a selegao dos limiares de probabilidade adotados na classificagao seja realizada
com auxilio de informagoes externas a base de dados original.

Considerando-se as dificuldades inerentes a identificagio de um limiar de
probabilidade “ideal”, bem como a relevancia de se explicitar a heterogeneidade
do territério analisado, recomenda-se que os resultados da metodologia NUI
sejam apresentados na forma de superficies de probabilidade. Para a comparagao
dos resultados da classificacio por meio do coeficiente kappa, foram considerados
distintos limiares de classificagao (grafico 1), sendo reportado aquele que apresentou
a maior concordancia com os dados sobre NUI levantados em campo. Esse kappa
foi denominado “kappa potencial”. Sabe-se que, em uma situacio real, dados
que atuem como “verdade de campo” nio estardo disponiveis para a identificagiao
do limiar mais adequado, que resulte no maior kappa possivel. Entretanto, caso
seja relevante a realizacdo de uma classificagao categdrica, o analista pode utilizar
a prépria varidvel dependente (por exemplo, os AGSNs) como referéncia para a
selecdo do limiar.

O kappa foi considerado nessa anélise por conta de sua popularidade, embo-
ra apresente uma série de limitagoes. Feinstein e Cicchetti (1990) destacam, por
exemplo, a alta sensibilidade do coeficiente kappa aos totais marginais da matriz de
confusio. Mesmo com altos valores de acurdcia observada (O), baixos valores
de kappa sdo observados quando os totais marginais sio drasticamente desbalan-
ceados, o que é o caso dos experimentos apresentados, dado que a maior parte das
células nao sao classificadas como NUI. Por conseguinte, o principal objetivo do
uso do coeficiente kappa no estudo ¢ o de identificar limiares de classificagao mais
adequados, dado que, nesses casos, sao comparados resultados cujas condi¢oes dos
experimentos sio as mesmas.

No grifico 1, identifica-se que os limiares 6timos para a classificagio de NUI
sdo sempre inferiores a 0,5, especialmente nos modelos “Y'= AGSN” (em vermelho).
Esse resultado coincide com observacoes realizadas no Ambito do desenvolvimento da
Mappa (Feitosa et al., 2021) e evidencia a limita¢ao de utilizagao deste valor-padrao
(0,5) para a classificagio de NUIs ou assentamentos precérios. Reforga-se, assim, a
recomendacio de andlise das superficies de probabilidade somada ao conhecimento
local e a outras fontes de dados disponiveis.

Na maioria dos polos, é pequena a diferenga do maior coeficiente kappa obtido
a partir dos modelos “Y'= AGSN” ¢ “Y'= NUI” (valor méximo das curvas vermelhas
e azuis gréfico 1), reforcando a conclusio de que os aglomerados subnormais podem
ser uma boa amostra para a identificagao de NUI. Essa diferenca varia, sendo muito
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menor nos polos de Belo Horizonte-MG e Marabd-PA e maior no Polo de Juazeiro
do Norte-CE. A diferenca constatada neste polo pode ser justificada pelo fato de
os dados dos AGSNs de Juazeiro do Norte-CE apresentarem limitagdes maiores
para seu uso como amostra de NUI, destacando-se o ruido da amostra (32% dos
AGSNss nio sao NUIs), combinado com a baixa representatividade (os AGSNs
representam 15% dos NUIs) e o baixo nimero de AGSNs no polo (capitulo 5).

GRAFICO 1
Coeficiente kappa dos modelos, de acordo com o limiar de classificacdo

Belo Horizonte Brasilia Juazeiro do Norte
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Elaboracdo dos autores.

O gréfico 2 apresenta as curvas ROC e a tabela 3 sumariza as métricas AUC
e kappa obtidas para cada um dos modelos estimados. As métricas AUC destacam,
novamente, que é pequena a diferenca entre os modelos “Y'= AGSN” e “Y'= NUI”
nos polos, com exce¢ao de Juazeiro do Norte-CE. De maneira geral, a AUC dos
modelos variou entre 0,63 e 0,83. Os modelos estimados para Porto Alegre-RS
apresentaram os melhores resultados, o que pode ser justificado pelo fato de tratar-se
de um centro urbano denso, consolidado, com muitas amostras de AGSNs/NUTIs.
Também ¢é o polo com melhores condigoes de infraestrutura e onde as diferengas
entre dreas precdrias e no precdrias tendem a ser bem definidas.

O modelo construido para Brasilia-DFE, mesmo o baseado nos AGSNs, cuja
amostra apresenta problemas (33% dos AGSNs nio coincidem com NUIs —
capitulo 5), apresentou bons resultados em comparacio com os demais polos.
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E possivel que isso resulte do fato de os NUIs da regiao apresentarem caracteristicas
bastante distintas das dreas nio delimitadas como NUIs.

Os modelos estimados para Juazeiro do Norte-CE e Marabd-PA apresentaram
os piores resultados. Ambos os polos representam regies menores, menos densas
e com muitos NUTIs isolados. Apresentam também piores indicadores socioeco-
némicos e de infraestrutura, que, como caracterizam os polos como um todo,
incluindo 4reas nio delimitadas como NUTIs, dificultam a distingao dos NUTs.
O modelo “Y'= AGSN” de Juazeiro do Norte-CE destaca-se como o modelo com
pior ajuste. Trata-se de um resultado esperado, pois a amostra de AGSNs do polo,
além de pequena, também apresenta muito ruido (como jd dito, 32% dos AGSNs
nio coincidem com NUIs).

GRAFICO 2
Curva ROC dos modelos
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Elaboracao dos autores.
TABELA 4
Métricas obtidas pelos modelos
Belo Horizonte Brasilia Juaézlrrt()e do Maraba Recife Porto Alegre
Métrica
y= Y= y= Y= y = Y= Y= Y= Y= y= Y= y=
AGSN NUI AGSN NUI AGSN  NUI AGSN  NUI AGS NUI AGSN NUI
AUC 0,717 0,727 0,78 0,803 0,632 0,72 0,676 0,692 0,726 0,755 0,808 0,828

Kappa 0,288 0,296 029 0,339 0,171 0,267 0,266 0274 033 0379 031 0,353

Elaboracao dos autores.
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4.3 Superficies de probabilidade

Os resultados dos modelos estimados podem ser mapeados e apresentados como
superficies de probabilidade, conforme apresentado nas figuras 5 e 6. As figuras
revelam dreas indicadas com alta probabilidade de presenca de NUI e que nao foram
originalmente mapeadas pelo IBGE como AGSN, mas que sio, de acordo com a
pesquisa de campo, nicleos urbanos informais. A figura 5 mostra os resultados do
modelo “Y'= AGSN” de Belo Horizonte-MG apresentado na forma de superficie
de probabilidade, ilustrando como a superficie pode auxiliar na identificagao de
inameros NUTIs nao presentes na base de AGSN.

FIGURA 5
Superficies de probabilidade (modelo “Y = AGSN") do Polo de Belo Horizonte-MG'
5A — Modelo “Y = AGSN" e AGSN2 5B — Modelo “Y = AGSN" e NUI3
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Elaboracao dos autores.
Notas: ' Municipios de Ribeirdo das Neves, Contagem e Esmeraldas.
2 Sobreposicéo dos poligonos dos AGSNs (em preto).
3 Sobreposicéo dos poligonos dos NUIs levantados em campo (em preto).

A figura 6 apresenta o bairro Brasilia Teimosa, situado na zona sul de Recife-PE,
que surgiu com a ocupagdo de uma drea antes denominada Areal Novo, iniciada
em 1947. Esse NUI, embora ausente na base de AGSN de 2019, foi destacado pela
superficie de probabilidade estimada a partir desse dado.
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FIGURA 6
Superficies de probabilidade (modelo “Y = AGSN") do Polo de Recife-PE?
6A — Modelo “Y = AGSN" e NUI2 6B — Google Satellite®
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Elaboracdo dos autores.

Notas: ! Bairro Brasilia Teimosa.
2 NUI sobre a superficie de probabilidade (modelo ¥ = AGSN).
3 Imagem orbital da rea.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A auséncia ou baixa qualidade dos dados sobre informalidade e precariedade ha-
bitacional no pais representa um grande entrave para a elaboragao de politicas que
promovam condi¢oes dignas de moradia. A metodologia NUI busca contribuir
para a elaboracio ou revisao de levantamentos voltados 4 identificacio de nicleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populagoes de baixa renda.
Para alcancar esse objetivo, baseia-se em procedimentos de modelagem que en-
volvem a integracio de dados secunddrios de vérias fontes e naturezas distintas.

Para além de classificagoes bindrias, que apontam se determinada 4rea é ou
nao um NUI, optou-se pelo desenvolvimento de uma metodologia cujos resultados
possam ser apresentados de forma continua, como superficies de probabilidade da
presenca de NUI, o que explicita tanto os diferentes niveis de precariedade quanto
as incertezas inerentes aos resultados da classificacio. Caso o analista prefira uma
categorizagdo bindria, podera fazé-lo a partir do estabelecimento de um limiar de
probabilidade que julgue adequado. Considerou-se também fundamental a obten¢io
de modelos de fécil interpretagio, que destacam caracteristicas que predominam

nos NUIs de cada regido analisada.
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Outro aspecto considerado importante para a construcao da metodologia NUI
¢ a capacidade de ser generalizdvel para todo o territdrio nacional, o que demanda a
utilizagio de dados disponiveis para todo o Brasil e de procedimentos aplicéveis a dife-
rentes realidades, tais como a estimativa de modelos que possam combinar diferentes
varidveis dependendo da drea de estudo. Cabe salientar, entretanto, que a qualidade
dos resultados obtidos pode variar, segundo as caracteristicas da regido analisada.
Os estudos realizados para os seis polos da pesquisa indicam, por exemplo, que os
modelos apresentam piores resultados em regides onde a precariedade é generalizada
e é mais dificil identificar as diferencas entre os NUTIs e as demais 4reas.

Os produtos resultantes da aplicaciao da metodologia NUI deverao servir como
um plano de informagio complementar aos levantamentos existentes sobre NUIs
(por exemplo, levantamentos municipais e perimetros dos aglomerados subnor-
mais do IBGE). A associagao das superficies de probabilidade a esses dados deverd
dar origem a novos planos de informagao que indiquem dreas onde é possivel ter
maior/menor incerteza sobre a presenca/auséncia de NUI e sirvam de referéncia
para o planejamento de verificagbes em campo ou remota (por meio de andlise de
imagens orbitais). Busca-se, assim, contribuir para a produgio de informagées mais
precisas e atualizadas, que evidenciem a diversidade de condi¢oes de irregularidade
e precariedade, e possam subsidiar a elaboracio e o aprimoramento de politicas e
programas habitacionais.
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CAPITULO 5

AGLOMERADOS SUBNORMAIS E NUCLEOS URBANOS INFORMAIS:
UMA ANALISE COMPARATIVA

Flavia da Fonseca Feitosa’
Gilmara da Silva Gongalves?
Luis Felipe Bortolatto da Cunha?

1 INTRODUCAO

A dificuldade de obtengio de informacoes sobre a informalidade e a precariedade
habitacional no Brasil representa um obstdculo para a elaboragao de diagnésticos
que sejam capazes de subsidiar adequadamente a formulacio de programas e estra-
tégias de urbanizacio e regularizagao fundidria. Como referéncia para representar
a magnitude do problema no pais, utiliza-se, com frequéncia, os dados dos aglo-
merados subnormais (AGSNs), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Esses aglomerados sio definidos como “formas de ocupagao irregular
de terrenos de propriedade alheia (publicos ou privados) para fins de habitacio
em dreas urbanas e, em geral, caracterizadas por um padrio urbanistico irregular,
caréncia de servigos publicos essenciais e localiza¢iao em dreas que apresentam res-
tricoes a ocupacio” (IBGE, 2020a, p. 5). Os AGSNs podem ser conhecidos por
diversas denominagdes, que variam regionalmente, todas relacionadas a nicleos
urbanos informais (NUIs) e precdrios, tais como favela, invasdo, grota, baixada,
comunidade, mocambo, palafita ou vila IBGE, 2020b). De acordo com o IBGE, o
Brasil apresentava 13.151 AGSNs em 2019,% com um total estimado de 5.127.747
domicilios ocupados (IBGE, 2020a).

A metodologia de delimitacdo dos AGSNs vem sendo aprimorada no de-
correr dos anos e leva em consideragao informagdes das prefeituras municipais
(quando disponibilizadas), andlises de campo, registros administrativos e bases
de dados geoespaciais (IBGE, 2020a). Entretanto, sdo inimeros os estudos que

1. Professora do Programa de Pos-Graduacdo em Planejamento e Gestdo do Territorio da Universidade Federal do ABC
(PPGPGT/UFABC). E-mail: <flavia.feitosa@ufabc.edu.br>.

2. Pesquisadora associada ao Laboratério de Estudos e Projetos Urbanos e Regionais (Lepur) da UFABC. E-mail: <gilmara.
goncalves94@gmail.com>.

3. Pesquisador associado ao Lepur da UFABC. £-mail: <luis.cunha@ufabc.edu.br>.

4. Esses dados sdo fruto de um mapeamento realizado em 2019 como preparagao para a operacao do Censo Demografico
2020, que foi adiado para 2022 em virtude da pandemia de covid-19 e de restricdes orcamentarias. O IBGE ressalta
que esses dados sé&o preliminares e os resultados definitivos serdo divulgados ap6s a realizagdo da operagdo censitéria.
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apontam que os dados dos AGSNs divulgados até o Censo Demogréfico 2010
subdimensionavam o problema da informalidade e da precariedade habitacional
urbana no pais (Denaldi ez al., 2013; Marques et al., 2007; Pasternak, 2008; Pedro
e Queiroz, 2019). Anilises realizadas sobre o mapeamento preliminar dos AGSNs
de 2019 para o municipio de Sao Paulo apontaram avancos na qualidade dos dados.
No entanto, ainda foi possivel identificar assentamentos precdrios ausentes na base,
entre os quais tanto favelas pequenas como, também, assentamentos consolidados
e de grandes dimensdes (Ferreira e Feitosa, 2020).

Em que pese as limitagoes mencionadas, os AGSNss estao disponiveis para todo
o pais, o que os posiciona como fonte de dados potencialmente relevante para a iden-
tificacdo de NUIs ocupados por populacio de baixa renda. Segundo a Lei Federal
n° 13.465/2017, NUI é aquele “clandestino, irregular ou no qual nio foi possivel re-
alizar, por qualquer modo, a titulagio de seus ocupantes, ainda que atendida a legis-
lagdo vigente a época de sua implantagao ou regularizagdo” (Brasil, 2017, art. n® 11).
O art. n° 13 da referida lei estabelece modalidades de regularizagao fundidria
urbana (Reurb), incluindo a Reurb de interesse social (Reurb-S), que ¢ apli-
cdvel aos NUIs ocupados predominantemente por populacio de baixa renda.
Considerando a relevincia da identificagao desse tipo de NUI para subsidiar
acoes de regularizagio fundidria de interesse social, este capitulo apresenta uma
andlise comparativa entre os AGSNs de 2019 e dados de NUIs coletados no
ambito da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, simplificadamente
denominada Pesquisa NUI, realizada por meio de cooperagio técnico-cientifica
entre o Ipea e a Secretaria Nacional de Habitagao (SNH), do Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR). A Pesquisa NUI conduziu levantamentos
de campo e coletas de dados para a identificagdo e a caracterizacio de NUTIs
localizados em seis regides do pais, denominadas polos: Brasilia, Belo Horizonte,
Recife, Porto Alegre, Marab4 e Juazeiro do Norte. Buscou-se identificar NUIs
que apresentavam algum grau de precariedade habitacional ou urbanistica, além
da irregularidade fundidria, e que possuiam um padrio de ocupagio diferenciado
do restante da regido analisada.

Parte-se do pressuposto de que, apesar de os NUIs identificados pela pesquisa
partirem de uma conceituag¢do mais abrangente do que a dos AGSNs, deveria
haver uma expressiva sobreposi¢ao entre os dois planos de informacio. A compa-
racdo entre as duas bases de dados teve como objetivo analisar diferentes aspectos.
Inicialmente, buscou-se verificar se e o quanto os AGSNs subdimensionam a
presenga de NUIs ocupados por populacio de baixa renda nas distintas regioes
analisadas. Consideram-se, nesta andlise, os NUIs levantados na Pesquisa NUI como
referéncia da populagao-objeto. Uma vez constatado e quantificado o subdimensio-
namento, buscou-se analisar a representatividade dos AGSNs em relagao aos NUIs,
a fim de indicar as potencialidades e as limitagoes de seu uso para a construcio de
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metodologias voltadas a identificagao de NUIs, a exemplo da apresentada no capi-
tulo 4. Para tanto, foram adotadas distintas estratégias. A primeira, mais simples,
consistiu em verificar se os AGSNss apresentam alta coincidéncia com NUIs, ou,
a0 contrdrio, se muitos deles nio sao reconhecidos como NUIs e os representam,
portanto, de maneira distorcida. A segunda estratégia consistiu em avaliar se os
AGSNss sdo capazes de representar distintas tipologias de NUIs e identificar quais
delas sao mais bem/mal representadas pela base de AGSNs. Nesse processo, foram
consideradas duas classificagoes tipoldgicas, uma baseada no aspecto urbanistico da
ocupagio e outra nos resultados de uma andlise de agrupamentos. Considerando
o fato de que as andlises abrangem dados de diferentes regioes do pais, avaliou-se,
ainda, como os resultados variam a depender da drea considerada.

2 AGSNs E NUIs: COMPARACAO GLOBAL

A Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil sistematizou um conjunto de
informagoes sobre NUIs a partir de investigagoes realizadas entre agosto de 2020 e
fevereiro de 2021. O levantamento abrange os seis polos definidos para a pesquisa,
que reinem 157 municipios e abrigam 19.783.220 habitantes (IBGE, 2018).
A pesquisa revelou um total de 4.968 NUIs ocupados por populagio de baixa
renda nos seis polos, que ocupam 78.947 ha, ao passo que os dados dos AGSNs do
IBGE apontam a presenga de 1.569 AGSNss, cobrindo 31.173 ha (IBGE, 20204a).
E esperado que os NUISs sejam mais numerosos e cubram 4reas maiores do que os
AGSNs, dado que a Pesquisa NUT apresenta maior flexibilidade na definicio das
dreas urbanas precdrias consideradas, incluindo 4reas de extensao urbana e nicleos
isolados de natureza urbana. Por exemplo, povoados e distritos com algum grau
de precariedade habitacional ou urbanistica também foram delimitados como
NUIs, pois demandam atendimento por programas de regularizagio e melhoria
habitacional e de infraestrutura. Ainda assim, esses resultados revelam indicios de
subdimensionamento do dado disponibilizado pelo IBGE, uma constatagio que,
conforme mencionado, ja foi realizada por outros estudos em relagio aos dados
dos AGSNs de anos anteriores.

Cabe mencionar que os AGSN's foram considerados no processo da pesquisa
de campo, com maior ou menor rigor, a depender do polo. Na maioria dos mu-
nicipios nos quais existem AGSNs, os poligonos dessa base foram analisados e,
conforme a situagao, incorporados como NUIs no levantamento ou substituidos
por poligonos de levantamentos locais que representavam os NUIs de forma mais
precisa. Outros AGSNs, entretanto, nao correspondiam a NUIs, de acordo com a
percepgao dos técnicos municipais e pesquisadores de campo, €, por conseguinte,
nao foram incorporados a0 mapeamento.



148 Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

Em termos gerais, dos 4.968 NUIs levantados pela pesquisa, 1.414 (28%)
sdo coincidentes ou parcialmente coincidentes com AGSNs (tabela 1). Essa re-
presentatividade variou entre os polos, sendo superior em Recife-PE e Belo Ho-
rizonte-MG (40% e 29%, respectivamente) e inferior em Juazeiro do Norte-CE,
Marabd-PA, Brasilia-DF e Porto Alegre-RS (16%, 18%, 22% e 23%, respectivamente).
A figura 1 apresenta NUIs que nio foram classificados como AGSNs: o primeiro
exemplo representa uma favela, com caracteristicas condizentes com a defini¢ao
de AGSNss, ao passo que o segundo exemplo apresenta um distrito isolado com
caracteristicas que se distanciam da defini¢ao do IBGE.

Uma vez constatado o subdimensionamento, cabe verificar se os poligo-
nos dos AGSNs estdo em dreas classificadas como NUIs e podem ser adotados
como amostras que os representem. Entre os 1.569 AGSNs, 155 (10%) nao
foram reconhecidos como NUIs por técnicos municipais e pesquisadores de
campo (tabela 1). Esse percentual apresentou grande variagao entre os polos.
Belo Horizonte-MG foi o polo que apresentou o percentual mais baixo: apenas
2,6% dos AGSNs nio foram classificados como NUIs. Como o IBGE considera
informagoes locais para a delimitagdo dos AGSNG, esse resultado pode estar rela-
cionado 2 capacidade institucional da 4rea, reconhecida por iniciativas de plane-
jamento que demandam a realizagao de diagndsticos regionais (Belo Horizonte,
2011). J4 em Brasilia-DF e Juazeiro do Norte-CE, os AGSNs apresentam maiores
discrepancias, dado que 32% e 26% dos AGSNs, respectivamente, nio foram
reconhecidos como NUIs pelos agentes envolvidos no levantamento. A figura 2
apresenta exemplos de AGSNs em dreas nao classificadas como NUIs.

TABELA 1

AGSNs e NUIs dos seis polos da pesquisa
Polo AGSNs NUIs AGSNSs ndo classificados como NUIs ~ NUIs ndo classificados como AGSNs
Belo Horizonte-MG 426 1.413 (2,6“1/01) (70’233
Brasilia-DF 139 420 (32, 4305) (77,2506)
Norece L 25 59 6%
Maraba-PA 42 212 (7.1 %3) (81,(;;3
Porto Alegre-RS 393 1.479 a 2:}07) (7(;,.(;;03)
Recife-PE 520 1.225 (6’9;06) (60, ;:}01)
Total 1.569 4.968 (9';;3 (3725305)

Elaboracdo dos autores.



Aglomerados Subnormais e Nucleos Urbanos Informais: 149
uma analise comparativa

FIGURA 1
Exemplos de NUIs em areas ndo identificadas como AGSNs (2021)
1A —Vila Dormenio: Porto Alegre-RS, Polo de Porto Alegre 1B - Distrito Fidalgo: Pedro Leopoldo, Polo de Belo Horizonte

Fonte: Google Earth.
Elaboracdo dos autores.

FIGURA 2
Exemplos de AGSNs em areas ndo reconhecidas como NUIs (2021)
2A — Mata dos Dudas: Barbalhas, Polo de Juazeiro do Norte 2B — Quinta das Angélicas: Aquas Lindas de Goiés, Polo de Brasilia

Fonte: Google Earth.
Elaboracdo dos autores.

3 AGSNs E NUIs: COMPARACAO POR TIPOLOGIA

Os AGSN:ss sao frequentemente utilizados como referéncia para a andlise de favelas
e assemelhados (Pasternak e D’Ottaviano, 2016), o que conduz a indagacio se eles
sdo capazes de representar uma categoria ampla como a de NUIs precérios, que
abrange nio apenas favelas como também outros tipos de ocupagio. Esta secio
apresenta os resultados de uma andlise comparativa que buscou analisar se os AGSNs
representam distintas tipologias de NUIs ou apenas algumas delas, bem como se
esses padroes variam entre os polos. Para a andlise da representatividade dos AGSNE,
consideram-se os critérios de uma amostragem estratificada proporcional, na qual
o nimero de elementos da amostra em cada tipologia deve ser proporcional ao
nimero de elementos da populagio objeto na tipologia correspondente.
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3.1 Tipologias segundo aspecto urbanistico da ocupacao

A primeira andlise comparativa por tipologias considera as tipologias de ocupagoes
irregulares identificadas pelo Estudo da demanda para regularizacio fundidria de
assentamentos urbanos no dmbito do Programa Papel Passado’ (Almeida, 2018), cuja
definicdo baseia-se, como critério principal, no aspecto urbanistico da ocupagio.
O estudo define as seguintes tipologias:

*  favela ou ocupagio espontinea, em dreas publicas ou privadas, com lotes
irregulares, vias de circulagio desordenadas e estreitas, precariedade ou
auséncia de infraestruturas, autoconstruciao de unidades habitacionais,
frequentemente com problemas de insalubridade e risco;

*  loteamento irregular ou clandestino, que se caracteriza “pela compra e venda
entre agentes privados sem escritura no registro imobilidrio e, conforme
0 caso, sem aprovagio prévia do poder municipal ou cumprimento de
normas urbanisticas e/ou ambientais” (Almeida, 2018, p. 36). Apresenta
continuidade em relagio ao tecido urbano no entorno;

*  conjunto habitacional, que pode ser horizontal, vertical ou combinado,
e promovido pelo poder publico ou privado;

*  distrito ou povoado, que caracteriza os assentamentos isolados e afastados da
mancha urbana, sem contiguidade as redes de infraestrutura do municipio;

*  sede municipal, que representa a sede urbana de alguns municipios de
menor porte, com baixa diferenciagio intraurbana e inclui tanto “situagoes
que nio possuem qualquer base fundidria identificada (matricula, trans-
crigao), como casos em que a sede urbana inteira se encontra matriculada
sob 0 mesmo titulo” (Almeida, 2018, p. 40);

*  ocupagio de dreas por populagies tradicionais; e
*  corticos ou habitagoes coletivas.

O levantamento de dados conduzido nos seis polos da Pesquisa NUI incluiu
a classificagao dos NUIs conforme essas tipologias, com excegao dos cortigos, cujo
levantamento nao era intuito da pesquisa. Cabe ainda salientar que a pesquisa nao
considerou todo o universo de conjuntos habitacionais, distritos ou povoados e
sedes municipais irregulares, mas apenas aqueles que apresentavam algum tipo de
precariedade urbanistica ou habitacional.

5. 0 estudo foi executado por meio de termo de parceria (Processo Ministério das Cidades SEI n2 80000.027168/2015-96)
firmada, em 2015, entre a UFABC e o Ministério das Cidades.
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Embora o levantamento de AGSNs do IBGE niao inclua uma classificacio
tipoldgica, a classificagio dos NUIs pode ser replicada nesses assentamentos,
excluindo-se os casos de AGSNs nao classificados como NUIs (tabela 1). Dessa
forma, as tabelas 2 e 3 apresentam quantos NUIs e AGSNS, respectivamente, sao
classificados em cada uma das tipologias.

TABELA 2

NUIs dos polos da pesquisa, por tipologia segundo aspecto urbanistico da ocupacdo

Polo FAV Lot CH DI M TRa  Outrolndo Total

classificado

Belo Horizonte-MG 561 693 121 25 5 7 1 1.413

(39,7%) (49%)  (86%)  (18%)  (04%)  (05%)  (0,07%) (100%)

Brasilia-DF 37 368 3 10 ) 1 1 420

(88%)  (87,6%)  (0.7%)  (2.4%) (0,24%) (0,2%) (100%)

. 54 50 41 71 3 219

Juazeiro do Norte-CE Q47%)  (2.8%)  (187%)  (32.4%) - (1,4%) - (100%)

Marabs-PA 68 75 8 51 9 1 ) 212

(321%)  (354%)  (3.8%)  (241%)  (42%)  (0,5%) (100%)

Porto Alegre-RS 1,008 447 8 2 ) 2 ) 1.479

g (68,2%)  (30.2%)  (0,54%)  (0,14%) (0,14%) (100%)

Recife-PE 871 277 26 37 1 1 9 1.225

(711%)  (226%)  (21%)  (3.02%)  (0,08%)  (0,08%)  (0,73%) (100%)

Total 2.599 1.910 207 196 15 15 1 4.968

(52,3%)  (38,5%) (4,2%) (4%) (0,3%) (0,3%) (0,2%) (100%)

Elaboracdo dos autores.
Obs.: FAV — favela ou ocupacdo esponténea; LOT — loteamento irregular ou clandestino; CH — conjunto habitacional; DIS —
distrito ou povoado; SM — sede municipal; e TRA — ocupacao por populagdes tradicionais.

TABELA 3

AGSNs dos polos da pesquisa, por tipologia segundo aspecto urbanistico da ocupacao

Polo FAV Lot CH DIS SM TRa  Qutro/ndo Total

classificado

. 350 53 12 1 426

Belo Horizonte-MG (82,2%) (12,4%) (2,8%) - - - (2,6%) (100%)

Brasilia-DF 12 80 - 2 - - 45 139

(8,63%)  (57,6%) (1,4%) (32,4%)  (100%)

. 27 7 2 13 49

Juazeiro do Norte-CE (55,1%) (14,3%) - (4,1%) (26,5%) (100%)

. 21 17 1 3 42

Maraba-PA (50,0%) (40,5%) (2,4%) . ) ) (7,1%) (100%)

Porto Alegre-RS 289 > 2 ! - - 47 393

9 (735%)  (13,7%)  (0,5%)  (0,2%) (12%)  (100%)

Recife-pE 347 97 13 2 ] ) 61 520

(66,7%)  (18,6%)  (2,50%)  (0,4%) (11,7%)  (100%)

Total 1.046 308 28 7 ) ) 180 1.569

(66,7%)  (19,6%) (%)  (0,4%) (11,5%)  (100%)

Elaboracdo dos autores.



152 ‘ Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

A andlise revela que os AGSNs representam predominantemente NUIs
dos tipos favela ou ocupagio espontinea e loteamento irregular ou clandestino,
com énfase no primeiro tipo. Entre os AGSNs, 67% sio do tipo favela e 19%
sao classificados como loteamento. Ao excluir os aglomerados nio classificados,
esses percentuais aumentam para 75% e 22%, respectivamente, e totalizam
97%. Cabe ressaltar que as tipologias favela e loteamento também predominam
no levantamento dos NUIs, totalizando 91% dos NUIs classificados. Chama
a atengao o fato de os AGSNs privilegiarem a representagao de NUI do tipo
favela ou ocupagio espontinea, em detrimento dos loteamentos irregulares,
visto que essas tipologias representam 52% e 39% dos NUIs classificados,
respectivamente. Pode-se afirmar que esse resultado é compativel com a defi-
ni¢do de AGSN do IBGE, que ressalta as precariedades fisicas e construtivas
dos assentamentos. Em relagao as demais tipologias de NUIs, poucos AGSNs
foram classificados como conjunto habitacional (28) e distrito ou povoado
(sete), ao passo que nenhum foi classificado como sede municipal e ocupacio
por populagdes tradicionais.

Para aprofundar a andlise da representatividade dos AGSNs como amostra de
NUIs, a tabela 4 traz a porcentagem dos NUIs de cada tipologia que coincidem
com AGSNs (valores da tabela 3 divididos pelos da tabela 2) e revela que 40%
das favelas levantadas pela Pesquisa NUI so representadas pela base dos AGSN.
J4 as demais tipologias apresentam percentuais mais baixos: 16% dos loteamentos
irregulares ou clandestinos, 14% dos conjuntos habitacionais e 4% dos distritos.
Esse resultado reforca a conclusao de que os AGSNs representam melhor a tipologia
favela e ocupagdes espontineas, embora ainda subdimensionem sua presenca de
forma expressiva.

TABELA 4
Porcentagem dos NUIs classificados como AGSNs, por tipologia segundo aspecto
urbanistico da ocupacao

Polo FAV LOT CH DIS M TRA Total
Belo Horizonte-MG 62,4 7,6 9,9 0 0 0 29,4
Brasilia-DF 32,4 21,7 0 20 - 0 22,4
Juazeiro do Norte-CE 50 14 0 2,8 - 0 16,4
Maraba-PA 30,9 22,7 12,5 0 0 0 18,4
Porto Alegre-RS 28,7 12,1 25 50 - 0 23,4
Recife-PE 39,8 35 50 54 0 0 39,5
Total 40,2 16,1 13,5 3,6 0 0 28

Elaboracdo dos autores.
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Essa observagao pode ser constatada em todos os polos por meio da compa-
racdo da porcentagem total de NUIs representados pelos AGSNs (coluna “Total”
da tabela 4) e da porcentagem de NUIs do tipo favela representados pelos AGSNs
(coluna “FAV” da tabela 4). H4, entretanto, diferencas entre eles, sendo Belo
Horizonte-MG, Juazeiro do Norte-CE e Marabd-PA os polos que apresentam as
maiores diferencas, enquanto Recife-PE e Porto Alegre-RS apresentam as menores.

O Polo de Belo Horizonte apresenta o maior percentual de NUIs do tipo
favela representados pelos AGSNs (62%). Para os loteamentos irregulares e os
conjuntos habitacionais, esse percentual é de apenas 8% e 10%, respectivamente.
Jd as demais tipologias, que constituem apenas 2,7% dos NUIs do polo, nio sao
representadas por nenhum AGSN.

Em Juazeiro do Norte-CE, 50% das favelas sao representadas pelos AGSNss,
mas apenas 14% dos loteamentos e 3% dos distritos. Essa situagdo é particular-
mente problemdtica nesse polo, onde os distritos se destacam e representam 32%
dos NUIs. Somam-se a isso outros aspectos que indicam problemas na utiliza¢io dos
AGSNs de Juazeiro do Norte-CE como amostras de NUIs: apenas 16% dos 49
NUIs de Juazeiro do Norte-CE sio representados pelos AGSNss; e, entre os AGSNs
do polo, 27% nio foram reconhecidos por agentes locais como NUIs.

Marab4-PA assemelha-se a Juazeiro do Norte-CE pelo fato de apresentar
elevada propor¢io de NUI do tipo distrito (24%). Entretanto, dos 51 distritos
identificados em Marabd-PA pela Pesquisa NUI, destaca-se o fato de nenhum
estar representado na base dos AGSNs. J4 as favelas e os loteamentos sdo razoa-
velmente representados: 31% dos NUIs do tipo favela coincidem com AGSNSs,
enquanto para os loteamentos irregulares esse percentual ¢ de 23%.

Entre todos os polos, Brasilia-DF ¢é o que apresenta o menor percentual de
NUI do tipo favela (9% dos NUIs), predominando os loteamentos irregulares ou
clandestinos (88%). Das 37 favelas identificadas pela Pesquisa NUI, doze (32%)
estao na base dos AGSNss, ao passo que, dos 368 loteamentos, oitenta (22%) sao
representados pelos dados dos AGSN.

No outro extremo, estio Recife-PE e Porto Alegre-RS, que sio os polos que
apresentam os maiores percentuais de NUIs do tipo favela (71% e 68%, respecti-
vamente). Recife-PE destaca-se como o polo cujos dados de AGSNs apresentam
melhor qualidade. Além de apresentar maior porcentagem de NUIs coincidentes
com AGSNs (39,5%), esse valor é préximo do observado para favelas (40%) e
loteamentos (35%), o que revela certo equilibrio na representatividade dessas duas
tipologias, que sdo as predominantes no polo (94% dos NUIs). No caso dos oito
conjuntos habitacionais do polo identificados como NUIs, quatro (50%) sao repre-
sentados também como AGSN:s. J4 os dois distritos e as duas ocupagdes tradicionais
identificadas pela Pesquisa NUI nio fazem parte do levantamento de AGSNE.



154 Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

Em Porto Alegre-RS, favelas e loteamentos irregulares representam mais de
98% dos NUIs. Em comparagao com Recife-PE, entretanto, foi maior a diferenga
de representatividade entre as duas tipologias: 29% dos 1.008 NUIs do tipo favela
ou ocupagao espontinea coincidem com AGSNs, ao passo que apenas 12% dos
447 NUIs do tipo loteamentos irregulares ou clandestino de Porto Alegre coin-
cidem com AGSNE.

3.2 Tipologias baseadas em analise de agrupamentos

Os NUIs sao heterogéneos, por isso podem apresentar uma grande variedade
de caracteristicas, associadas a distintas dimensées e niveis de precariedade, que
perpassam as tipologias apresentadas na subse¢ao 3.1. Assim, para iluminar
aspectos relacionados a diversidade de condigbes de precariedade, a segunda
andlise comparativa entre os dados de NUIs e AGSNs considera tipologias que
representam subgrupos significativos de NUIs para cada polo. A definicio des-
sas tipologias foi realizada por meio de andlise de agrupamentos, cujo objetivo
principal € classificar uma amostra de entidades (no caso, NUIs) em um ntimero
menor de grupos mutuamente excludentes, com base nas similaridades entre as
entidades, considerando um conjunto de varidveis pré-estabelecidas (Hair Junior
et al., 2009). Os grupos estabelecidos devem exibir elevada homogeneidade
interna (dentro dos grupos) e elevada heterogeneidade externa (entre grupos).
Para a determinagio dos grupos, adotou-se o algoritmo 4-média, que utiliza uma
técnica iterativa para particionar um conjunto de dados em 4 grupos (Johnson

e Wichern, 1995).

As varidveis consideradas na andlise de agrupamentos representam distintos
aspectos da precariedade habitacional, tais como densidade de domicilios, decli-
vidade, renda do responsivel pelo domicilio e condigoes de infraestrutura e sane-
amento (quadro 1). Essas varidveis foram construidas e integradas em uma base
celular com resolu¢io de 100 m, conforme descricio apresentada no capitulo 4, e,
posteriormente, agregadas por NUI. As varidveis apresentadas no quadro 1 foram
utilizadas na construgio de tipologias em todos os polos, com as exce¢des: i) “Decli-
vidade”, cuja versdo agregada por NUI (média da declividade do NUI) manteve-se
relevante apenas no Polo de Recife; e ii) “AguaNascente” foi utilizada apenas na
andlise do Polo de Juazeiro do Norte, para substituir a varidvel “DomSAgua”, que
apresentou problemas de multicolinearidade. Todas as varigveis foram padronizadas
para a condugio da andlise de agrupamentos. A varidvel “Declividade” foi obtida
a partir do processamento de modelos digitais de terreno provenientes da Shuttle
Radar Topography Mission (SRTM)® e a varidvel “Densidade” foi obtida a partir
de estimativas baseadas em dados diversos, incluindo o Censo Demogréfico 2010

6. Disponivel em: <https://go.nasa.gov/3wBmmxd>. Acesso em: 9 jun. 2020.
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(IBGE, 2011), os Aglomerados subnormais 2019 (IBGE, 2020a), o Cadastro Unico
para Programas Sociais (Cadastro Unico) e a interpretagio visual de imagens do
Google Earth. As demais varidveis foram construidas a partir de dados do Censo
Demografico 2010.

QUADRO 1
Variaveis selecionadas para a analise de agrupamentos
Variavel Descricao

Densidade Densidade domiciliar do NUI (domicilios/ha)
Declividade Declividade média do terreno (%)
DomSBan Domicilios particulares permanentes sem banheiro de uso exclusivo dos moradores (%)
DomSAgua Domicilios sem abastecimento de 4gua de rede geral (%)
AguaNascente Domicilios particulares permanentes com abastecimento de 4gua de pogo ou nascente na propriedade (%)
DomSRedeEsg Domicilios sem ligacéo a rede de esgoto ou fossa séptica (%)
DomSEsg Domicilios com esgoto a céu aberto (%)
DomSEne Domicilios sem energia elétrica (%)
DomSMed Domicilios sem medidor de uso exclusivo (%)
DomSColLix Domicilios sem coleta de lixo (%)
DomCLixAc Domicilios com lixo acumulado nos logradouros (%)
DomSPav Domicilios sem pavimentacdo (%)
DomSCal Domicilios sem calcada (%)
DomSlden Domicilios sem identificacdo do logradouro (%)
DomSllu Domicilios sem iluminacéo publica (%)
RenRespMed Renda média do responsavel pelo domicilio (R$)

Elaboracdo dos autores.

Como resultado das andlises de agrupamentos, obteve-se, para cada um dos
polos da pesquisa, diferentes tipologias. As caracteristicas médias das distintas
tipologias de cada polo, considerando as varidveis utilizadas na andlise de agrupa-
mentos, estao sumarizadas na tabela 5.

7. Disponivel em: <https://bit.ly/3wBTQel>. Acesso em: 13 maio 2022.
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As tabelas 6 e 7 apresentam quantos NUIs e AGSNS, respectivamente, sao
classificados em cada uma das tipologias apresentadas nesta se¢io. Para aprofundar
a comparacio entre as duas bases, a tabela 8 apresenta a porcentagem dos NUIs
de cada tipologia que coincidem com AGSNs (valores da tabela 7 divididos pelos
da tabela 6).

TABELA 6

NUIs dos polos da pesquisa, por tipologia baseada em analise de agrupamentos
Polo 1 2 3 4 Néo classificado Total
. 979 176 252 6 1.413
Belo Horizonte-MG (69,3%) (12,5%) (17,8%) - (0%) (100%)
Brasilia-DF 107 139 24 149 1 420
(25,5%) (33,1%) (5,7%) (35,5%) (0,2%) (100%)
. 39 99 79 2 219
Juazeiro do Norte-CE (17.8%) (45,2%) (36,1%) - (0,9%) 100%
) 83 58 72 1 212
Maraba-PA (39,2%) (27,4%) (34%) h (0,5%) (100%)
Porto Alegre-RS 406 591 263 184 35 1.479
9 (27,5%) (40%) (17,8%) (12,4%) (2,4%) (100%)
Recife-PE 385 336 390 104 10 1.225
(31,4%) (27,4%) (31,8%) (8,5%) (0,8%) (100%)

Elaboracdo dos autores.

TABELA 7
AGSNs dos polos da pesquisa, por tipologia baseada em analise de agrupamentos
Polo 1 2 3 4 Néo dlassificado Total
. 308 78 27 13 426
Belo Horizonte-MG (72,3%) (18,3%) (6,3%) - (3,1%) (100%)
Brasilia-DF 17 62 3 12 45 139
(12,2%) (44,6%) (2,2%) (8,6%) (32,4%) (100%)
. 8 14 1 16 49
Juazeiro do Norte-CE (16,3%) (28,6%) (22,4%) - (32,7%) (100%)
. 14 23 2 3 42
Maraba-PA (33,3%) (54,8%) (4,8%) ' (7,1%) (100%)
Porto Alegre-RS 119 150 53 25 46 393
9 (30,3%) (38,2%) (13,5%) (6,4%) (11,7%) (100%)
Recife-pE 199 114 153 18 36 520
(38,3%) (21,9%) (29,4%) (3.5%) (6,9%) (100%)

Elaboracdo dos autores.
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TABELA 8
Porcentagem dos NUIs classificados como AGSNs, por tipologia baseada em analise
de agrupamentos

Polo 1 2 3 4 Total
Belo Horizonte-MG 31,5 44,3 10,7 - 29,4
Brasilia-DF 15,9 44,6 12,5 8,1 22,4
Juazeiro do Norte-CE 20,5 14,1 13,9 - 16,4
Marabd-PA 16,9 39,7 2,8 - 18,4
Porto Alegre-RS 29,3 25,4 20,2 13,6 23,4
Recife-PE 51,7 33,9 39,2 17,3 39,5

Elaboracdo dos autores.

Para o Polo de Belo Horizonte, foram obtidas trés tipologias de NUIs, BH-1,
BH-2 e BH-3, cuja distribuigao espacial é apresentada no mapa 1. A primeira
delas é predominante no polo (69% dos NUIs) e abrange aqueles inseridos na
malha urbana. Em comparagio com as demais tipologias, apresenta os melhores
indicadores de infraestrutura, maior densidade média (25,5 domicilios/ha) e
maior renda média dos responsdveis pelos domicilios (R$ 953). A tipologia BH-2
apresenta NUIs periféricos, mas ainda inseridos na malha urbana, com densi-
dade média intermedidria (20,9 domicilios/ha). Entre as trés tipologias, é a que
apresenta a menor renda média dos responsdveis (R$ 693) e se destaca por ter a
maior propor¢io de domicilios cujo entorno possui esgoto a céu aberto (32%).
J4 a tipologia BH-3 abrange os NUIs que possuem baixa densidade (4 domicilios/
ha), localiza¢io predominantemente periférica, e que apresentam os piores indi-
cadores de infraestrutura.

A figura 3 apresenta alguns exemplos de assentamentos BH-1, BH-2 ¢ BH-3.
Os dois primeiros NUIs, classificados como BH-1, correspondem a favela Vila
Sumaré (municipio de Belo Horizonte) e ao loteamento Teotdnio Batista de Freitas
(Pedro Leopoldo). O primeiro coincide com aglomerado subnormal, ao passo que
o segundo, nio. O terceiro NUI ilustra a tipologia BH-2 e corresponde a favela
Nova Pampulha (Vespasiano), que coincide com aglomerado subnormal. O quarto
NUI ¢ o loteamento Vale dos Aragés II (Mateus Leme), classificado como BH-3
e nio identificado como AGSN.

Os resultados apresentados nas tabelas 6, 7 e 8 revelam que as tipologias BH-1,
BH-2 e BH-3 sdo representadas pelos AGSNs. Nota-se, entretanto, desequilibrio
nessa representagio, sendo maior para as tipologias BH-1 e BH-2 (31,5% e 44,3%
dos NUIs coincidem com AGSNs, respectivamente) e menor para a tipologia
BH-3 (10,7%). H4, portanto, uma melhor representagio dos NUIs mais densos
e inseridos na malha urbana. Entre esses, os NUIs mais precdrios (BH-2), ainda
que mais periféricos, foram mais bem representados pelos AGSN.
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MAPA 1
Distribuicao espacial dos NUIs do Polo de Belo Horizonte, por tipologia baseada em
analise de agrupamentos
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Elaboracdo dos autores.

FIGURA 3
Exemplos de NUIs do Polo de Belo Horizonte, por tipologia baseada em analise de
agrupamentos (2021)

3A —Vila Sumaré (BH-1) 3B —Teotdnio Batista 3C — Nova Pampulha (BH-2) 3D —Vale dos Aracés Il (BH-3)
de Freitas (BH-1)

Fonte: Google Earth.
Elaboracdo dos autores.

Para o Polo de Brasilia, foram obtidas quatro tipologias: BSB-1, BSB-2, BSB-3
e BSB-4. Nas trés primeiras, predominam nucleos inseridos na malha urbana,
sendo a tipologia BSB-1 a mais densa (média de 25 domicilios/ha) e com melhor
infraestrutura, enquanto as BSB-2 e BSB-3 sao menos densas (9 e 15 domicilios/ha,
respectivamente) e mais precdrias. A tipologia BSB-4 representa ocupagoes mais
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isoladas e de baixa densidade (5 domicilios/ha), majoritariamente em drea de
prote¢ao dos mananciais e unidades de conservacio de uso sustentdvel. Apre-
senta piores condi¢oes de acesso a rede de dgua, esgotamento e coleta de lixo.
Por seu turno, os NUIs BSB-4 podem apresentar boas condicoes de pavimentagao,
calcada e identificagao de logradouros.

A figura 4 apresenta a ocupagio informal em Brasilia-DF conhecida como
26 de Setembro, classificada como BSB-4 e que nio foi identificada como AGSN.
A tipologia BSB-4, embora corresponda ao maior nimero de NUIs (35,5%), é a
mais mal representada pelos AGSNs: apenas 8% dos NUIs BSB-4 coincidem com
AGSNs. No outro extremo, situa-se a tipologia BSB-2, visto que 45% dos NUIs
BSB-2 coincidem com AGSN. Nota-se, assim, que os AGSNs apresentam, em
sua maioria, caracteristicas compativeis com a tipologia BSB-2, que abrange 4reas
precdrias inseridas na malha urbana e que se destacam, para os padrdes do polo, por
apresentarem a menor renda média dos responsdveis pelos domicilios (R$ 840, bem
inferior & dos NUIs BSB-1, que é de R$ 1.242) e pela elevada propor¢ao de domicilios
sem pavimenta¢io (37%), calcada (71%) e sem identificagio de logradouros (75%).

FIGURA 4
Tipologia BSB-4: ocupacao 26 de Setembro — Brasilia-DF, Polo de Brasilia (2021)

Fonte: Google Earth.

Para o Polo de Juazeiro do Norte-CE, foram obtidas trés tipologias, JN-1,
JN-2 ¢ JN-3 (figura 5). A primeira caracteriza-se pelo menor grau de precariedade e
pela maior densidade média de domicilios (27 domicilios/ha). Predominam favelas
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ou loteamentos irregulares, localizados na malha urbana, com tragcado semelhan-
te ao da cidade formal e lotes bem definidos. A tipologia JN-2 abrange o maior
ndmero de NUIs do polo (45%), a maioria inserida na malha urbana, porém em
localizagao mais periférica do que os da tipologia JN-1. Em geral, os NUIs JN-2
apresentam lotes bem definidos e baixa densidade de domicilios (9 domicilios/ha),
revelando, por vezes, assentamentos ainda em processo de consolidagao.
Nesse sentido, apresenta qualidade de infraestrutura inferior 2 média da tipologia
JN-1. A tipologia JN-3 abrange 36% dos NUIs, que se caracterizam pelo afasta-
mento da malha urbana, pela baixa densidade de domicilios (4 domicilios/ha),
pela menor renda média dos responsdveis (R$ 358) e pelo pior acesso a redes de
infraestrutura e servigos. Por seu turno, tem o menor percentual de domicilios
em vias sem pavimenta¢io (5,5%, trés vezes menor do quea tipologia JN-2), sem
calcadas (6%) ou sem identificagao (13%). Também ¢é baixa a presenca de esgoto
a céu aberto (6%) e lixo acumulado nas ruas (0,7%).

O primeiro NUI da figura 5 ilustra a tipologia JN-1 e corresponde a ocu-
pagio Batateiras, em Crato, que é coincidente com AGSN. O segundo NUI,
da tipologia JN-2, corresponde a favela Sao Jodo Arcoverde, em Juazeiro do
Norte-CE, que nio ¢é identificada como AGSN. A figura apresenta ainda dois exem-
plos de NUIs da tipologia JN-3. O primeiro NUI JN-3 ¢ o distrito Vila Barreiro do
Jorge, em Farias Brito, e o segundo ¢é a favela Altos Campos, em Aiubana. Ambos
nao estdo identificados como AGSNs. De maneira geral, os NUIs de Juazeiro do
Norte-CE apresentam baixa coincidéncia com os AGSNs (apenas 16% dos NUIs
coincidem com AGSNs). Entretanto, pode-se identificar um certo equilibrio na
representatividade das distintas tipologias, que varia entre 14% e 20% (tabela 8).

FIGURA 5
Exemplos de NUIs do Polo de Juazeiro do Norte, por tipologia baseada em analise de
agrupamentos (2021)

5A — Batateiras (JN-1) 5B — S&o Jodo Arcoverde 5C - Vila Barreiro do 5D — Altos Campos (JN-3)
(JN-2) Jorge (IN-3)

Fonte: Google Earth.
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Para o Polo de Marabd, foram definidas trés tipologias, MB-1, MB-2 e MB-3,
cujas caracteristicas gerais assemelham-se as de Juazeiro do Norte-CE, embora
os valores médios dos indicadores possam diferir significativamente (tabela 5).
A tipologia MB-1 representa NUIs inseridos na malha urbana, com caracteristicas
semelhantes a da cidade formal, enquanto, no outro extremo, situa-se a tipologia
MB-3, com NUIs mais isolados e de baixa densidade. As tipologias MB-1, MB-2
e MB-3 abrangem, respectivamente, 39%, 27% e 34% dos NUIs de Marabd
(tabela 6). J4 entre os AGSNS, nota-se um desequilibrio na representatividade das
distintas tipologias: 33%, 55% e 5% sio classificados como MB-1, MB-2 e MB-3,
respectivamente (tabela 7). Essa distribuicio revela que os AGSNs apresentam
caracteristicas predominantemente compativeis com ntcleos inseridos na malha
urbana, principalmente os mais precdrios (MB-2), e sub-representam os NUIs
mais afastados, menos densos e com pior acesso a redes de infraestrutura e ser-
vicos (MB-3). A figura 6 apresenta um exemplo de NUI MB-3 que apresenta as
caracteristicas mencionadas e nao foi identificado como AGSN. Trata-se da Vila
Mossord, sede de distrito em Marab4.

FIGURA 6
Tipologia MB-3: Vila Soror6 — Maraba-PA, Polo de Maraba (2021)

Fonte: Google Earth.

Para o Polo de Porto Alegre, foram obtidas quatro tipologias de NUI: POA-1,
POA-2, POA-3 e POA-4. A primeira abrange NUIs localizados em dreas centrais,

com maior densidade de domicilios (34 domicilios/ha) e predominio de domicilios
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adequados quanto 2 infraestrutura. Os NUIs da tipologia POA-2 localizam-se, em
geral, nas periferias da malha urbana do polo e apresentam condi¢des intermedi-
drias de infraestrutura e densidade de domicilios. A tipologia POA-3 representa
NUIs predominantemente localizados na periferia da malha urbana e que, junta-
mente com a tipologia POA-4, apresentam as piores condicoes de infraestrutura.
Em particular, os NUIs POA-3 apresentam maior incidéncia de esgoto a céu aberto
(13%) e lixo acumulado nas ruas (13%). Na tipologia POA-4, predominam NUIs
com menor densidade média (17 domicilios/ha) localizados em locais afastados
das dreas centrais. Destaca-se pelo pior acesso a rede geral de abastecimento de
dgua (26% dos domicilios sem acesso), embora, dado o uso de fossas sépticas, as
condigoes de esgoto sejam melhores do que as das demais tipologias (13% dos
domicilios com esgotamento inadequado).

Os AGSNss de Porto Alegre-RS representam, respectivamente, 29%, 25%,
20% e 14% dos NUTIs classificados nas tipologias POA-1, POA-2, POA-3 ¢
POA-4. As trés primeiras tipologias apresentam valores préximos a represen-
tatividade total, que é de 23%, embora se observe que os dados dos AGSN’s
privilegiem a representagiao de NUIs mais densos e inseridos na malha central
(POA-1). J4 a tipologia POA-4, que abrange nicleos menos densos e mais
isolados, ¢ sub-representada pelos AGSNs. Cabe salientar que é, também, a
tipologia menos comum no polo, que caracteriza apenas 12% dos NUIs.

Para o Polo de Recife, foram definidas quatro tipologias: RE-1, RE-2, RE-3
e RE-4. Os NUIs da tipologia RE-1 localizam-se predominantemente na malha
urbana (89%) e possuem a maior densidade média do polo (48 domicilios/ha).
Apresenta a menor propor¢io de domicilios inadequados quanto ao esgotamento
(29%) e sem coleta de lixo por servigo de limpeza (6%). A tipologia RE-2 apresenta
a maior renda média dos responsiveis por domicilio (R$ 558) e, assim como a
RE-1, melhores condi¢oes de infraestrutura em comparagio com as demais tipo-
logias, com destaque para as condigoes das vias de circulagdo. Possui, entretanto,
elevada propor¢ao de domicilios com esgotamento inadequado (43%). Na tipologia
RE-3, predominam NUIs localizados na periferia da malha urbana, com densi-
dade média semelhante 3 da RE-2 (cerca de 31 domicilios/ha) e indicadores de
infraestrutura e servigos urbanos piores do que os vigentes nas tipologias RE-1 e
RE-2. A tipologia RE-4 representa NUIs localizados predominantemente isolados
ou na periferia da malha urbana, com as piores condigées de infraestrutura do
polo, menor densidade domiciliar (17 domicilios/ha) e menor renda média dos

responséveis (R$ 409).

Os AGSNs de Recife-PE representam, respectivamente, 52%, 34%, 39% e
17% dos NUIs classificados nas tipologias RE-1, RE-2, RE-3 ¢ RE-4. Apresen-
tam, portanto, melhor capacidade de representagao das trés primeiras tipologias,
embora com um certo desequilibrio, marcado pela melhor representatividade da
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tipologia RE-1. Juntas, as tipologias RE-1, RE-2 e RE-3 representam mais de 90%
dos 1.225 NUIs identificados em Recife-PE. J4 a tipologia RE-4, dos NUIs mais
isolados e/ou periféricos, é sub-representada, o que condiz com padrio observado
nos demais polos da pesquisa.

A anilise dos diferentes polos confirma, portanto, que os AGSNss repre-
sentam melhor os NUIs inseridos na malha urbana, principalmente os mais
densos. Entre esses, destaca-se ainda a representagao dos que apresentam piores
condigbes de infraestrutura, os quais, frequentemente, condizem com favelas e
ocupagdes espontineas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise comparativa apresentada neste capitulo revelou que os dados sobre AGSNs
produzidos pelo IBGE, embora venham sendo aprimorados no decorrer dos anos,
permanecem relacionados ao subdimensionamento de NUIs precdrios, incluindo
aqueles identificados como favelas e assemelhados. Como os dados dos AGSNs
analisados servirdo de referéncia para o levantamento censitdrio previsto para
2022, os resultados da andlise indicam, por conseguinte, que o problema deverd
permanecer ap6s a divulgagao dos resultados do préximo Censo Demogrifico.

Esse subdimensionamento nao se d4 igualmente entre as diferentes tipo-
logias dos NUIs, o que ¢ esperado, visto que AGSNs e NUTIs sao distintos por
definigao. Assim, nio se pode afirmar que os AGSNs constituam uma amostra
aleatéria dos NUTIs precdrios, na qual todos os elementos da populagio tém
igual probabilidade de pertencer & amostra. Ao contrério, verificou-se que, de
maneira geral, os AGSNs tendem a privilegiar a representacio de tipologias es-
pecificas de NUIs, principalmente favelas e ocupagées espontineas. Destaca-se
a diferenca da qualidade da representagao das favelas ou ocupagoes espontineas
(0s AGSNSs representam 40% desse tipo de NUI na drea analisada) em comparagao
com a dos loteamentos irregulares (somente 16%). Essas duas tipologias, somadas,
constituem 91% do total de NUIs da drea analisada. Quanto as demais tipologias
de NUIs, os AGSNs coincidem com 14% dos conjuntos habitacionais e 4% dos
distritos ou povoados. Nenhum NUI do tipo sede municipal e ocupagio por
populacio tradicional coincide com aglomerado subnormal.

Considerando as tipologias resultantes da andlise de agrupamentos, foi possivel
constatar ainda que os AGSNs representam melhor os ndcleos mais precérios e
densos, inseridos na malha urbana e ocupados por residentes com rendas mais baixas.

Cabe ressaltar que a qualidade dos dados dos AGSNs varia nas distintas regices
analisadas, tendendo a apresentar maiores problemas nas dreas que apresentam:
i) menor capacidade institucional para a produgao de dados, visto que a informa-
¢ao municipal ¢ referéncia importante no processo de delimitagio dos AGSNSs,
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assim como dos NUISs; ii) precariedade generalizada, que dificulta a identificagao
de ocupagdes especificas; iii) menor proporgao de NUI do tipo favela e ocupagoes
espontaneas; e iv) maior propor¢ao de NUIs isolados e pouco densos.

Os Polos de Juazeiro do Norte e Marabd, que acumulam muitas dessas
caracteristicas, foram os que apresentaram os maiores percentuais de subdimen-
sionamento, 84% e 82%), respectivamente, ao passo que o obtido para toda a
4rea analisada ¢ de 72%. No caso de Juazeiro do Norte-CE, esse resultado é mais
problemdtico, pois o polo também possui poucos AGSNs (49) e boa parte deles
(treze AGSNSs, 16,5%) nao foi reconhecida como NUI pelos técnicos municipais
e pesquisadores de campo. No outro extremo, situa-se Recife-PE, que apresentou
o menor percentual de subdimensionamento (62,5%). Esse resultado pode ser
parcialmente explicado pelo fato de ser o polo que apresenta, entre seus NUIs, o
maior percentual de favelas (71%), sendo essas caracterizadas pela alta densidade
de domicilios.

Em suma, os dados dos AGSNs podem ser bastante tteis como referéncia
inicial para o levantamentos de dados sobre NUI (capitulo 2) ou para a construgao
de modelos voltados 2 sua identificacio (capitulo 4), mas apresentam limitagoes
cuja natureza e intensidade dependem das caracteristicas das dreas consideradas
na andlise. Nesse sentido, os dados disponiveis para centros urbanos maiores, mais
densos e consolidados, e com predominancia de NUIs do tipo favela e ocupagoes
espontaneas, tendem a apresentar qualidade superior a de centros menores, mais
precdrios, menos densos e com maior propor¢ao de NUIs isolados.
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CAPITULO 6
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INFORMAIS NO SUDESTE PARAENSE
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1 INTRODUCAO

O crescimento das cidades brasileiras, a partir da segunda metade do século XX,
deu-se, principalmente, a partir da transformagao da sociedade brasileira em uma
sociedade urbana, seja por meio da consolidagao das grandes cidades ligadas 4 in-
dustria, seja por meio do desdobramento dessa rede em uma trama articulada por
metrépoles, cidades médias, nicleos urbanos e pequenas cidades espalhadas por todo
o territério nacional (Monte-Mér, 2006; Santos, 2013; Stamm ez a/., 2013). Esse
crescimento acentuou desigualdades sociais a partir de uma légica de ordenamento
urbanistico que se comprometeu apenas com uma parcela dos espagos construidos
(Rolnik, 2009; Maricato, 2013), reproduzindo formas de segregacao socioespaciais
que atingem as popula¢oes mais vulnerdveis em termos de renda, género e raga
(Miranda, 2020). Nesse sentido, a moradia informal no Brasil manifesta uma
realidade complexa que se associa ao fato de que pessoas em vulnerabilidade socio-
econdmica sao excluidas do mercado formal de acesso a terra e, por consequéncia,
ocupam, e constroem de forma irregular, espacos marcados por condigoes de
precariedade e baixa cobertura de servios urbanos bésicos. Historicamente, sao
espagos ocupados como estratégia de sobrevivéncia e de reproducio social dos
trabalhadores pobres urbanos.

Essa temdtica foi largamente debatida desde os anos 1970 no Brasil, a par-
tir da andlise de favelas, assentamentos precdrios, aglomerados subnormais e de
temas correlatos. Duas consideragdes devem ser realizadas para contextualizar a
pesquisa que serd apresentada neste capitulo. Primeiro, o trabalho de quantificacio
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e caracterizacdo dessas dreas é um grande desafio, devido aos diferentes limites
de cada uma das metodologias existentes (Morais, Krause e Lima Neto, 2016).
Diante dessa dificuldade metodoldgica, as pesquisas que denotam alguma forma
de quantificacio e caracterizacdo da moradia informal e/ou precdria no sudeste
paraense ainda sio poucas. Nesse reduzido conjunto de pesquisas, encontram-se:
i) os estudos de aglomerados subnormais do IBGE (2019), que contemplaram as
cidades de Marab4, Parauapebas, Jacundd e Itupiranga; 77) alguns trabalhos acadé-
micos sobre as principais cidades da regido (Trindade Janior ez al., 2016; Cardoso,
Melo e Gomes, 2017); e #ii) estudos de caso sobre cidades com economias urbanas
mais dindmicas, como ¢ o caso de Canaa dos Carajds (Bandeira, 2014). Porém,
o levantamento do conjunto intrarregional de niicleos urbanos informais (NUIs)
nos municipios do sudeste do Pard ndo estd presente em nenhum deles.

Segundo, compreendemos a pesquisa como uma tentativa de cumprir o pri-
meiro objetivo da regularizagao fundidria urbana (Reurb), contemplado no art. 10,
inciso I, da Lei n® 13.465/2017: “identificar os ntcleos urbanos informais que
devam ser regularizados, organizi-los e assegurar a prestagao de servigos puiblicos
aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢ées urbanisticas e ambientais
em relagio 2 situagao de ocupagao informal anterior”.

Sendo assim, a proposta metodoldgica geral, 4 qual pertence esta pesquisa,
procurou caracterizar os NUIs incluindo também a impossibilidade de obter a ti-
tulacio do imdvel, junto as no¢oes de clandestinidade e irregularidade urbanistica,
conforme dispoe a Lei de Regularizagao Fundidria n® 13.465/2017.

Na Amazdnia, assim como na realidade brasileira de forma geral, a existéncia
de cidades precede a generalizagao do fend6meno urbano. No interior dela, a ocu-
pagdo se intensificou em um periodo mais recente e como parte de uma estratégia
do Estado para integrar a regido ao resto do pais (Corréa, 1987; Leitao, 2009).
Ademais, as desigualdades socioespaciais e a informalidade na Amazdnia manifes-
tam dimensoes especificas devido aos elementos que caracterizam a sua trajetéria
histérica, marcada por uma significativa diversidade natural, social e econdmica,
sendo imprescindivel a andlise considerar os diferentes contextos ambientais e
socioculturais amazodnicos (Porto-Gongalves, 2015). Sob esse viés, a contribuicao
deste capitulo para a compreensao do processo de urbanizagao na Amazonia, em
especifico no sudeste paraense, nao pretende ser exaustiva nem abrangente.’

Este capitulo apresenta um panorama sobre os NUIs dos municipios loca-
lizados na regido de influéncia imediata das cidades de Marab4 e Parauapebas,
na mesorregiao do sudeste do Pard, a qual constitui, no 4mbito da Pesquisa de
Nucleos Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI), o Polo de Marabd. O

5. Para um debate mais amplo, ver Cardoso et al. (2020), Godfrey e Browder (1996) e Corréa (1987).
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objetivo deste capitulo ¢ tratar da formagao, quantificar e caracterizar os NUIs
da regido. Os resultados da pesquisa se basearam em informagdes coletadas
sobre os NUIs de quatorze desses municipios® e priorizaram a identificagao
de caracteristicas como: tipologia, origem, localiza¢do, dinimica imobilid-
ria interna, situagao da urbanizacao e dos servicos de infraestrutura bdsica.
Este estudo buscou analisar os NUIs a partir do reconhecimento de suas es-
pecificidades regionais e locais, que podem oferecer subsidios a formulacao de
estratégias e agdes institucionais de regularizagao fundidria.

O método de pesquisa adotado baseou-se na aplicagao de dois procedimentos.
Primeiro, um questiondrio aplicado aos técnicos das prefeituras sobre a experiéncia
municipal em processos de regularizagao fundidria, além da coleta de dados e/ou
informagoes oficiais sobre os NUIs. O segundo procedimento visou ao levantamen-
to de informagoes para a caracterizagio de cada NUI” A abordagem da pesquisa
consistiu em aplicar as técnicas de coleta de dados em trabalho de campo, desde
o inicio da pesquisa até marco de 2021.*

O capitulo estd estruturado em trés se¢oes, além desta introdugao. Na se-
gunda se¢do, realizou-se uma breve revisio do processo de urbanizagao do sudeste
do Pard, a partir de uma revisao da literatura sobre os principais momentos eco-
noémicos e de expansio urbana na regido, que subsidiaram a identificacio de trés
tipologias de ocupag¢do importantes para caracterizar os municipios pesquisados.
Além disso, buscou-se compreender a questao fundidria urbana a luz do conceito
de “urbanizacio extensiva’ (Monte-Mér, 1994). Na terceira se¢ao, apresentam-se
os resultados da pesquisa, com dados coletados sobre NUIs na regido de influéncia
imediata do Polo de Marab4d. Na quarta secdo, sio tecidas as consideragdes finais
sobre a caracterizagao dos nidcleos no sudeste paraense.

2 URBANIZACAO E FORMACAO DE NUIs NO SUDESTE PARAENSE

A dinimica fundidria da Amazonia Oriental se relaciona com o processo de co-
lonizagao e o de disputa por terras, enraizados na prépria formacio econémica e
social do pais. A estrutura fundidria, nesse contexto, foi produzida a partir de uma
sucessdo de instrumentos legais para garantir a posse e a propriedade,’ e tem no

6. A coleta foi possivel em quatorze dos dezessete municipios considerados no estudo.

7. Também foram coletadas fontes secundarias, como planos diretores e outras legislagdes municipais, e foram carto-
grafadas as poligonais de cada nicleo, porém esses dados ndo foram utilizados na redacdo deste capitulo.

8. Apos o inicio da quarentena e da implementacdo das medidas preventivas adotadas pelas instituicoes federais
de ensino e pelos 6rgdos do governo estadual e municipais a fim de reduzir a difusdo do contdgio do virus pro-
pagado pela covid-19, os contatos tiveram de ser realizados de forma remota, por telefone ou videoconferéncia.
A partir de julho de 2020, com a melhora nas condicdes dos contdgios, foram combinadas as duas estratégias.

9. Esses instrumentos advindos da legislacdo colonial, imperial, federal e estadual podem ser divididos cronologicamente
em quatro periodos: Regime de Sesmarias (1500-1821), Regime das Posses (1821-1850), Regime da Lei de Terras
(1850-1889) e Periodo Republicano — 1889 até os dias atuais (Treccani, 2009).
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poder publico um agente essencial do processo (Fischer, 2018). Sob o lema de que a
Amazdnia era um espago supostamente vazio, a ocupagao territorial foi inicialmente
ancorada em agoes militares e econdmicas, com objetivo de garantir a protecao
das fronteiras e a soberania nacional no século XVII, assim como a sustentacio de
uma economia mercantil baseada na exploracio de recursos naturais (Loureiro,
2009). Nesse processo, destacou-se a economia da borracha, que transformou a
Amazbnia em um espago econdmico importante, no somente para a economia
brasileira, mas também para o préprio mercado internacional de comercializagao

do produto (Ventura Neto, 2017).

Do ponto de vista territorial, durante os primeiros ciclos econémicos de explora-
¢do da natureza (drogas do sertao, cacau, borracha, castanha, minérios, entre outros),
houve o fortalecimento de um padrao de circulagao vinculado aos rios, que garantiu
o transporte de pessoas e mercadorias (Cardoso e Lima, 2006; Saidler, 2015). Esse
padrio ribeirinho de organizagio da rede urbana articulou os entrepostos comerciais
localizados nas calhas dos rios, sobretudo durante a economia da borracha. Assim,
houve um movimento de ocupagio que se originou nos vales dos rios, em regioes
relativamente acessivels, ¢ se desenvolveu, de modo a configurar um padrao classificado
como dendritico (Corréa, 1987), que deu suporte a diferentes dinAmicas econémi-
cas, desde as exploracoes do baixo Tocantins até as frentes de expansio pecudria e as
dinimicas comerciais do Maranhao. Nesses intersticios, novos assentamentos foram
surgindo, outros entraram em declinio ou se amalgamaram a matriz de origem indi-
gena, seguindo a navegacio fluvial (Cardoso e Lima, 2006; Vicentini, 2004).

Ao longo dos primeiros séculos de ocupagao do sudeste paraense, a maioria
dos migrantes se instalaram a beira dos rios, onde se consolidaram os entrepostos
comerciais, durante os ciclos da borracha e da castanha. Em oposi¢ao e inicialmente
em menor ndmero, também foram criados eixos de ocupagio em terra firme, onde se
realizavam atividades agricolas tempordrias, isoladas e de subsisténcia (Velho, 2013).

Ap6s o declinio da economia da borracha, na década de 1920, Marabd emergiu
como a principal cidade do sudeste do Pard, e tornou-se um importante centro
de extragio e comércio da castanha-do-pard. A economia da castanha se baseou
em um arranjo socioespacial chamado castanhal, que funcionou até 1925, por
meio de um sistema de castanhais livres, os “castanhais do povo”. Nesse periodo,
Marabd cresceu e seu nicleo pioneiro comegou a receber coletores de castanhas,
comerciantes e garimpeiros, os quais habitavam de forma tempordria o nidcleo

urbano (Velho, 2013).

Na década de 1930, o extrativismo da castanha se expandiu, e o sistema de
castanhais livres foi substituido pelo arrendamento. Com o apoio do governo do
estado, 0 novo sistema passou a ser a principal forma de dominio de grupos de
familias sobre as terras da regido. Foi nessa mesma época que parte dessa populagio,
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especialmente de origem maranhense, que antes realizava trabalhos tempordrios
e com grande mobilidade pela regio, passou a fixar residéncia 4s margens do rio
Tocantins, a partir do cultivo e da cria¢io de gado, em escala modesta (Velho, 2013).

O acesso aos castanhais permaneceu definido por um sistema de arrendamento
até a década de 1950, quando o governo do estado do Pard passou a conceder titu-
los, os chamados aforamentos, em glebas de até 9 mil hectares, aos comerciantes,
que se tornaram proprietdrios das florestas de castanha-do-pard (Emmi, 1999)
e constituiram uma oligarquia local, com poder econdmico e politico, além de
exercer controle sobre as terras da regiao (Emmi, 1999).

Os proprietirios mais influentes eram membros de familias de Marabd, como
os Mutran, comerciantes que se instalaram no municipio durante a década de 1920
e foram um dos principais grupos econdémicos, chegando a ter mais de 80% das
concessoes de terras na regiao (Emmi, 1999; Petit, 2003). Os Mutran controlaram
parte da coleta, produgio de 6leo e comercializagao da castanha, alcangando mais

de 40% da produgio nacional na década de 1970 (Otsuki, 2011).

As concessoes de extensas glebas as familias se ampliaram continuamente, en-
quanto a popula¢io também aumentava rapidamente. Nesse contexto, os migrantes
e os trabalhadores tempordrios passaram a se estabelecer na regiao com suas familias
e comecaram a investir em outras atividades econdmicas, em escala modesta. Para
extrativistas, comerciantes, fazendeiros e garimpeiros recém-chegados, o sudeste
do Pard representava um lugar de oportunidades promissoras. No entanto, ali jd
se consolidava o desenho de uma estrutura fundidria baseada na defini¢ao de pro-
priedades, de modo a favorecer determinados grupos econémicos. Inicialmente,
esse processo foi amplamente dominado por grandes proprietdrios de castanhais,
a partir de acoes legitimadas pelo governo estadual (Emmi, 1999; Petit, 2003).

O relacionamento entre mio de obra, atividade produtiva e uso da terra,
durante as economias extrativas da borracha e da castanha, caracterizou um sistema
comercial que funcionou na regido, cuja navegagao foi um importante meio de
circulagio, e originou novos municipios, como Itupiranga e Jacundd,'® emancipados
de Marabd. Em outros municipios, como Ipixuna, a dindmica mais importante
foi a extragao mineral.

Apesar da influéncia dos proprietdrios de terras locais, que tiveram seu poder
originado com a frente extrativista da castanha, até meados da década de 1960,
a maior parte das terras eram publicas (Loureiro, 2015; Loureiro e Pinto, 2005).
Esse foi um fator fundamental para explicar o surgimento de novos assentamentos

10. Apesar de ter uma origem na vila Arraial, as margens do rio Tocantins, depois da construcdo da Central Hidroelétrica
de Tucurui, nos anos 1980, a cidade ficou submersa nas aguas do lago, e sua populacdo foi deslocada para uma nova
vila, as margens da Rodovia Paulo Fontelles (PA-150), que interliga Maraba e Goianésia do Paré.
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no interior do territério, alguns dos quais se tornaram depois sedes municipais ou
vilas rurais. Foi assim que, na metade do século XX, se constituiram os assentamentos
de Sao Domingos do Araguaia, Palestina do Pard, Sao Geraldo do Araguaia, Brejo
Grande do Araguaia e Bom Jesus do Tocantins. Esses locais seguiram o padrao de
ocupagdo dendritico, dominante até aquele momento, posteriormente alterado,
quando o vetor de expansao urbana passou a ser orientado pela abertura de novas
estradas. Tal orientacio transformou a rede urbana amazénica de um padrio secular
baseado nos rios (dendritico) para a matriz rodovidria. Com base nesses padroes,
no mapa 1, evidenciam-se trés tipologias para os dezessete municipios pesquisados
(dendritica, rodovidria e hibrida). Essa caracterizagao apoia a andlise e a compre-
ensdo das caracteristicas atuais dos NUIs investigados e suas formas de ocupagao.

MAPA 1
Tipologias de assentamentos nos dezessete municipios pesquisados

B

100 km

L |

Municipio Ano de criacdo Municipio Ano de criacdo
1. Abel Figueiredo 1964 10. Curionopolis 1988
—— Rodovias (2. Bom Jesus do Tocantins| 1991 11. Eldorado dos Carajas 1991
[ Rios 3. Rondon do Para 1962 12. Picarra 1995
" . 4. Jacunda 1961 13. Sao Geraldo do Araguaia 1991
Padrdes de ocupagdo 5. Nova Ipixuna 1993 14. Palestina do Para 1991
[ Tradici itico| [6. Itupi 1947 15. Brejo Grande do Araguaia 1988
[ Hibrido 7. Maraba 1913 16. 530 Domingos do Araguaia| 1991
doviari 8.P 1988 17. S&o Joao do Araguaia 1908

B Vodem 9. Canaa dos Carajas 1994
d = T

Fontes: Corréa (1987); Cardoso et al. (2020); Google Earth; e IBGE (2019).
Elaboracdo dos autores.

Na década de 1950, o governo brasileiro criou a Superintendéncia do Plano de
Valorizagao Econdmica da Amazénia (SPVEA), com objetivo de incentivar projetos
de desenvolvimento econdmico na regido. Inicialmente, grande parte da intervengio
federal na Amazdnia concentrou-se na abertura de rodovias e estradas vicinais. A pri-
meira, e uma das mais importantes, a rodovia Belém-Brasilia (BR-010), foi iniciada
ainda nesse periodo pela SPVEA. Essa agéncia se tornou a Superintendéncia de Desen-
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volvimento da Amazdnia (Sudam), em 1966, e contribuiu para acelerar a integragao
da regio ao territério brasileiro. A Sudam promoveu uma politica de incentivos fiscais
(Lei n°5.174/1967), importante para a transformacio do espago regional e urbano
da Amazdnia e, em particular, do sudeste paraense. Os incentivos fiscais dirigidos a
iniciativa privada atrairam grandes empresas do sul e sudeste do pais. Tais incentivos
originaram tanto a formagao de novos projetos agropecudrios na Amazonia ligados a
grupos de fora da regido quanto aceleraram a conversao das terras de castanhais em
fazendas de criagao de gado pelos grandes proprietdrios locais, herdeiros das con-
cessoes anteriores. Os grandes proprietdrios utilizaram a mao de obra de migrantes
recém-chegados e da populacio local para transformar florestas em pastagens. Esses
trabalhadores eram, muitas vezes, expulsos dessas terras ap6s a limpeza do terreno
(Otsuki, 2011). Nas décadas de 1970 e 1980, essa forma de exploragio do tra-
balho resultou no deslocamento de trabalhadores em busca de novos postos de
trabalho, assim como mobilizou a ocupagao de terras devolutas e iméveis impro-
dutivos — com titulos definitivos ou de aforamentos (Pereira, 2013).

As agoes de incentivo do governo federal a indstria pecudria, madeireira e de
exploragio mineral contribuiram de forma substantiva para a formagio de uma es-
trutura fundidria marcada pela concentracao de terras (Emmi, 1999), com profundas
implicagoes sobre as formas de apropriagio, controle e uso do solo rural e urbano no
sudeste do Pard (Melo, 2015). O conflito pela terra generalizou-se, em especial, durante
os anos 1980 e 1990, quando diversos movimentos sociais camponeses se fortaleceram
e reivindicavam agoes de reforma agrdria, diante do modelo de desenvolvimento base-
ado na grande propriedade. Entre 1988 e 2015, na mesorregido do sudeste paraense,
houve 443 ocupagdes de terra por parte de movimentos sociais, 78% do total do Pard
(Miranda, 2017, p. 159). Esses movimentos tém pressionado, em certa medida, a
institucionalizagdo de uma politica de assentamentos rurais (Fernandes, 1999). Em
consequéncia desse cendrio, que atraiu migrantes com a expectativa de empregos gerados
pelos grandes projetos econdmicos e da promessa de agoes de colonizagio agricola e
de reforma agrdria, a regiao conta com um grande niimero de vilas. A maioria delas se
encontra em situagao de informalidade, seja pela auséncia da titulagao de seus ocupantes,
seja pela caréncia de condigoes bsicas de acesso a servigos e infraestrutura.

A expansio urbana recente do sudeste paraense estd fortemente associada a
esse padrio de ocupacido e crescimento econdmico moderno-rodovidrio, acom-
panhado pela intensificacio da migracdo de trabalhadores para a Amazonia.
As extensas rodovias promoveram o encontro de diferentes grupos marginalizados
no espaco: coletores de castanha, camponeses, posseiros, trabalhadores urbanos e
trabalhadores rurais, que naquela época chegavam a regido atraidos pelos progra-
mas de reforma agrdria do Instituto Nacional de Coloniza¢io e Reforma Agréria
(Incra) e de crédito rural (Otsuki, 2011). Tais grupos sociais marginalizados se
mobilizaram para formar sindicatos, ocupar terras e reivindicar direitos, o que
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resultou no aumento das disputas por terra e no avango da ocupagao continental
e urbana, cuja expressao se deu com a formagio de bairros pobres e periféricos,
tanto em cidades como Marabd quanto em nicleos urbanos as margens das rodo-
vias de integragio e colonizagao ou préximos de grandes projetos (Leitao, 2009).

Esse movimento de ocupagio e expansio urbano-rural do sudeste paraense
¢ um exemplo expressivo da “urbanizacio extensiva’, elaborada e caracterizada
por Monte-Mér (1994). Segundo o autor, a urbanizagio extensiva corresponde
a0 processo de espraiamento do tecido urbano-industrial “que se estende para
além das cidades em redes que penetram virtualmente todos os espagos regionais
integrando-os em malhas mundiais” (Monte-Mér, 1994, p. 3). Segundo o mesmo
autor, esse movimento, simultaneamente vetor de modernidades e cidadania em
diregao as fronteiras e regides remotas, torna possivel a politizacdo intensa e ripida
de sujeitos, como os povos da floresta, na Amazo6nia, ou amplia a interpretagio,
a dos préprios moradores e imigrantes, que habitam sedes municipais, vilas ru-
rais e outras formas urbanas na Amazdnia (Cardoso e Lima, 2006). O conceito
deriva da interpretagio de Henri Lefebvre (2004) sobre o fendmeno urbano e foi
desenvolvido a partir da interpretacio dos processos de urbanizagio na Amazonia.

O urbano extensivo é simbdélica e materialmente representado pelas redes vir-
tuais (representacionais, institucionais etc.) e fisicas (prédios, estradas, hidrelétricas
etc.), que criam articulacoes entre o espago natural e o espago construido (urbano
e/ou rural). Assim, a rdpida produgio e extensao do tecido urbano-industrial sobre
o espago produz desdobramentos sobre as condigées de producio e reprodugao
da sociedade e da natureza. A abertura da rodovia Transamazonica, a expansio de
empreendimentos pecudrios, madeireiros e minerais, os projetos de colonizagao
dirigida, assim como as iniciativas institucionais, como a concessio de incentivos
de crédito as grandes empresas, sao exemplos da extensao do tecido urbano sobre
o territorio.

Na década de 1970, Marabd foi definida como zona de seguranca nacional,
devido a suposta ameaca que a “Guerrilha do Araguaia” representava aos interesses
do Estado, que se traduziu em uma forte presenga militar na regiao (Schmink e
Wood, 2012). Essa agdo era voltada, sobretudo, a execugao do Projeto Grande
Carajis (PGC), projeto de extragio mineral na Serra dos Carajds (Tourinho, 1991;
Emmi, 1999), & época situado no municipio de Marabd e hoje, de Parauapebas.
A presenca militar e a estatal na regiao foram decisivas para acelerar a transfe-
réncia de poder das mios da antiga oligarquia local para os grupos econémicos
recém-chegados a regido.

A regiao de Carajés foi destacada entre as dreas identificadas no diagnéstico
socioecondémico do Programa de Polos Agropecudrios e Agrominerais da Amazonia
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(Polamazdnia),"" por seu potencial de extragao de recursos naturais. O projeto
Carajis,'? em toda sua extensao, criou desdobramentos significativos sobre o espaco
amazOnico, que motivaram a formagao de novos assentamentos humanos ao longo
das estradas, o crescimento da populagao urbana na regido, o surgimento de novos
padroes de ocupacio, a valorizagio da terra e a formacgio de novas centralidades.

Do conjunto de objetivos do Polamazénia que se traduziram em acoes na
regido de Carajds, destacam-se: 7) os projetos de colonizagdo agricola e a conces-
sao de titulos para o assentamento da populagao, como foi o caso dos Centros
de Desenvolvimento Regional (Cederes) I, II — atual Canai dos Carajés — e I1I;
ii) os projetos de minera¢do, sobretudo da mina de Carajds, assim como a im-
plantagio das sidertrgicas em Marab4; i) a elaboragio dos planos diretores dos
municipios Sdo Félix do Xingu, Conceigao do Araguaia e Tucurui ¢ o plano de
expansdo urbana de Marab4; e i) obras logisticas para escoamento da produgao
e integragdo 4 economia nacional, tais como: a ponte rodoferrovidria sobre o rio
Tocantins, a ponte sobre o rio Araguaia (integracdo do Pard a Goids), a estrada
de acesso a Serra dos Carajds (Serra Norte), a PA-279, em Sao Félix do Xingu, o
porto de Marabd e os acroportos de Sao Félix do Xingu, de Conceigao do Araguaia

e Maraba (Sudam, 1976).

Os impactos dessas a¢oes conduziram ao ripido aumento de migragoes, asso-
ciadas a expansio das novas frentes econdmicas, com impacto sobre o processo de
urbanizacio no sudeste do Pard. Como é observado na tabela 1, o crescimento da
maioria das cidades na regido foi rdpido para os tltimos cinquenta anos, sobretudo
com a formagio de novos municipios, até a década de 1990 (mapa 1).

Essa intensa subdivisao de municipios criou uma pressio sobre a capacidade
administrativa das prefeituras em relagio a aplicagio de politicas publicas, em
especial nas dreas rurais. Cardoso e Lima (2006, p. 63) apontam que, s6 a partir
da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), as atribuicoes administrativas das
prefeituras se estenderam as dreas rurais, assim como a “responsabilidade pela
provisio de infraestrutura fisica e social em aglomeragées de menor escala, mesmo
naquelas que tiveram sua origem vinculada a realidade rural (agrovilas e vilas)”.

11. No sudeste do Pard, o processo de modernizacdo realizado pelo Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) deu
origem ao Polamazénia, que foi criado pelo Decreto ne 74.607, de 25 de setembro de 1974. A proposta visava criar polos
de crescimento voltados para atividades com suposto potencial econdmico. Tais investimentos fortaleceram trajetdrias
econdmicas até hoje expressivas e incentivadas pelo Estado na regido, como a produgéo agropecuaria e a mineragao
em larga escala (Costa, 2009; Schmink e Wood, 2012).

12. A regido do sudeste paraense é fortemente impactada pela mineracdo desde a instalagdo do PGC, na década de
1980, que integrou um conjunto de projetos minerometaltrgicos, agropecuarios e florestais, com uma area de abran-
géncia inicial de 900 mil quildmetros quadrados. Atualmente, os principais projetos minerais em operac&o no sudeste
paraense sao: Projeto Ferro Carajés (Parauapebas), Projeto S11D e Sossego (Canaa dos Carajés), Projeto Serra Leste
(Curionépolis) e Projeto Salobo (Marabé).
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TABELA 1
Evolucéo da populacdo dos municipios do Polo de Maraba
Municipio 1970 1980 1990 2000 2010 2020
Abel Figueiredo - - - 5.957 6.780 7.486
Bom Jesus do Tocantins - - 15.952 13.106 15.298 17.118
Brejo Grande do Araguaia - - 11.939 7.464 7317 7.368
Canaa dos Carajas - - - 10.922 26.716 38.103
Curiondpolis - - 38.672 19.486 18.288 17.846
Eldorado dos Carajas - - - 29.608 31.786 33.940
[tupiranga 5.368 10.364 37.011 49.655 51.220 53.355
Jacunda 2.229 4.305 43.012 40.546 51.360 59.842
Maraba 24.798 47.875 123.668 168.020 233.669 283.542
Nova Ipixuna - - - 11.866 14.645 16.854
Palestina do Para - - - 7.544 7.475 7.582
Parauapebas - - 53.335 71.568 153.908 213.576
Picarra - - - 12.671 12.697 12.979
Rondon do Para - - 40.879 39.870 46.964 52.803
S&o Domingos do Araguaia - - - 20.005 23.130 25.753
/Sj‘ggi:ir:'do do 38.540 27.486 25.587 24.566
Sao Jodo do Araguaia 15.348 29.633 19.824 12.040 13.151 14.105

Fontes: Sudam (1975); a partir de 1990, Sinopse do Censo Demografico 2010, consultado em IBGE (disponivel em: <https:/
bit.ly/3iQddds>); para 2020, dados auferidos na Fapespa e constam como uma previsdo demografica (disponivel em:
<https://bit.ly/3N3ES01>).

Elaboracdo dos autores.

Em cumprimento aos objetivos do Polamazo6nia, em 1980, foi criado o Grupo
Executivo das Terras do Araguaia-Tocantins (Getat), subordinado ao Conselho de
Seguranga Nacional, para controlar os conflitos de terra no sudeste do Pard, por
meio de a¢des de reforma agrdria. Aliando a mediagdo de conflitos ao objetivo
de fornecer alimentos no contexto do PGC, o Getat estabeleceu os projetos de
colonizagao Carajds I, II e Il ¢, a partir de uma visdo de planejamento baseada
no urbanismo rural, criou os Cederes I, II e III. Nesses projetos, foram assentadas
mais de 1.550 familias origindrias de diversas regides. O Cedere II (hoje parte de
Canai dos Carajds), chegou a ter destaque no estado por sua produgio agricola,
porém, durante a década de 1980, os cultivos foram sendo substituidos por pasta-
gens, enquanto as pequenas propriedades deram lugar as médias e grandes fazendas
de criacdo de gado, bastante caracteristicas da atual paisagem de Canai (Cabral,
Enriquez e Santos, 2011; Cardoso, 2013). Em 1985, apés a extingao do Getat, a
assisténcia técnica aos colonos foi praticamente interrompida, o que gerou o des-
locamento de colonos para outras localidades, enquanto os colonos remanescentes
iniciaram mobiliza¢des pela emancipacio politica da 4rea.
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A exploracio mineral de Carajds e a formagio dos assentamentos agricolas do
Getat contribuiram para o surgimento de Parauapebas, que foi desmembrada de
Marabd, em 1989 (Saidler, 2015). O municipio de Parauapebas até hoje é marcado
pela presenca da grande empresa mineradora, responsavel pelo projeto que deu ori-
gem a sede de Parauapebas, e pela construgao do Nucleo Urbano de Carajds (NUC),
uma company town localizada na Serra de Carajis. A instalagao de company rowns,
as chamadas cidades-empresas,'? expressa um processo de reconfiguragio socioes-
pacial associado a inser¢ao de grandes projetos econdmicos e de uma racionalidade
moderno-industrial na Amazonia, a exemplo de empreendimentos como o PGC
(Rodrigues, 2007). Para além das company towns, os processos contemporaneos
de urbaniza¢io do sudeste paraense ilustram, na escala intraurbana, algumas das
chaves teéricas que Milton Santos utilizou para interpretar a “especificidade do
espaco nos paises subdesenvolvidos” (Santos, 1986), como a definiao do que ele
intitulou “espago derivado™: “espacos (que) se organizam e reorganizam em relacio
a interesses distantes: sua organiza¢ao ¢ funcio de necessidades exdgenas e depende
de parimetros importados, tomados de empréstimo aos sistemas representativos
desses interesses distantes (Santos, 1986, p. 105).

A partir da ideia de espago derivado, é possivel afirmar que os desdobra-
mentos resultantes da inser¢io de grandes projetos no sudeste paraense sio
muito mais manifesta¢gées de uma vontade externa do que de organizagoes ou
forgas locais. Tais padroes de urbanizagio, baseados, sobretudo, em interesses
de fora e alheios a regido, quando transportados para esses contextos, expres-
sam padrées limitados, tanto no que diz respeito a forma quanto no que diz
respeito 4 fungio que exercem nessas realidades. A ilegalidade e a irregularidade
urbanistica, a auséncia de atributos de urbanidade, a precariedade das formas
de ocupagio e os conflitos socioambientais sao exemplos da rdpida e intensa
transformacio do espaco baseada em padroes modernos, exdgenos e, a0 mesmo
tempo, incompletos.

A incompletude do processo de urbanizagio em territérios periféricos fre-
quentemente articula precariedade, irregularidade fundidria e transformagao das
formas preexistentes de relacionamento sociedade-natureza em padroes distantes
da realidade local e regional.

Exemplo dessa conversio do autéctone para o moderno é o caso do nicleo
urbano de Nova Marab4. O projeto urbanistico modernista realizado pelo gover-
no federal, por intermédio da Sudam, possuia como premissas planejar a cidade
para receber fluxos migratdrios, solucionar o problema das enchentes na Marab4
Pioneira e implantar um modelo urbano adequado a0 modo de vida da populagao

13. Esses projetos nao foram exclusivos da regido, encontram-se exemplos em outros locais da Amazonia (Trindade
Junior, 2010; Trevisan, 2011).
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amazonica. Além de os objetivos propostos nao terem sido cumpridos, o projeto da
Nova Marabd, que nio chegou a ser implantado em sua totalidade, baseou-se em
pardmetros urbanisticos e de escala completamente distintos daqueles praticados
nos demais nicleos de Marabd (Tourinho, 1991). O projeto nio se mostrou uma
solugio para a questdo das enchentes do Nicleo Pioneiro, nem foi uma alternativa
para contengao de nicleos espontineos no restante da cidade. As intervengdes mo-
dernistas no espago urbano do sudeste do Pard mantiveram-se e excluiram grande
parte dessa populagio das agdes de planejamento, o que aumentou o contraste
entre o aparato de investimentos em infraestrutura logistica e a precariedade das
formas de moradia da populacio pobre, que continuou a ocupar espagos ausentes
de saneamento e de condicoes de urbanidade, como ¢ caracteristico dos assenta-
mentos precdrios (Pontes, 2015).

A expansao da ocupagio espontinea nos municipios do sudeste do Pard
aconteceu em paralelo as a¢des planejadas pelo Estado. E, seguindo o movimento
metropolitano, manifestou-se com a formagio de bairros autoconstruidos, ocupa-
¢oes cada vez mais distantes do centro e formagio de pequenos centros de servigos
informais a beira das estradas. Com a imposi¢io da matriz rodovidria e a elimina¢io
da navegagio até o baixo Tocantins, devido a construgio da hidroelétrica de Tucurui,
algumas cidades estabelecidas durante o periodo anterior as agdes do Estado, situadas
as margens dos rios, passaram por um processo de declinio, enquanto aquelas loca-
lizadas & margem de estradas tiveram suas terras valorizadas (Cardoso ez a/., 2020).

A cidade de Curiondpolis ¢ um exemplo particular desse processo de ocupagio.
Localizada no Km 30 da PA-275, o nucleo foi formado durante a década de 1970,
a partir da chegada de trabalhadores em busca de emprego no Projeto Ferro Carajés,
e cresceu na década seguinte, como ponto de apoio a extragao de ouro em Serra
Pelada, e teve nesse momento seu nuicleo principal organizado pela intervengao do
Exército. Posteriormente, em 1988, Parauapebas, a segunda cidade da regido em
populagio, surgiu como um assentamento informal as portas da Floresta Nacional
de Carajds, no acesso a mina de ferro e a vila de Carajis.

A urbanizagao produzida nas cidades mineradoras do sudeste do Par4 revela maior
grau de aderéncia aos padroes de modernizacao, associados a conexao global-local
dos projetos de extra¢ao de minérios. Esses contextos também alcan¢am rendas
municipais excepcionais, obtidas por meio da Compensagao Financeira pela
Explora¢ao de Recursos Minerais (CFEM), em compara¢ao com os demais mu-
nicipios da regiao.
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Como narrado anteriormente, sio recorrentes tais dinimicas de rdpida
urbaniza¢io na realidade amazodnica, especialmente em locais impactados por
projetos de extracio de recursos (Godfrey e Browder, 2006). Em meados da
década de 2000, devido a elevagio do prego e da demanda por commodities, as
principais cidades da regido experimentaram um novo ciclo de transformagoes.
O boom do minério promoveu a abertura das minas do Sossego (2005) e do
Projeto S11D (2015), ambas em Canai dos Carajds (Melo e Cardoso, 2016), e
uma mudang¢a profunda no espago urbano da cidade e de seu entorno, onde se
localizam diversas vilas urbano-rurais (Bandeira, 2014). As atividades produti-
vas da agropecudria e da mineragao também afetaram o tecido urbano, seja por
meio da atra¢do de novos investimentos, servicos e migrantes, seja mediante a
implantagao de grandes infraestruturas de apoio logistico para o escoamento da
produgio de minério, a exemplo da ampliagao da Estrada de Ferro Carajds, em
apoio a operagao do Projeto S11D. Durante esse periodo, ampliou-se a demanda
por servicos terceirizados e por sua mao de obra, que chegaram aos municipios
de mais dinamismo em busca, respectivamente, de oportunidades financeiras e
postos de trabalho abertos pela mineragao, pecudria e construgao civil (Miranda
e Gomes Junior, 2017; Melo e Cardoso, 2016). Neste tltimo setor econémico, as
politicas de urbanizagao e produgao habitacional, por intermédio do Programa
de Aceleragio do Crescimento (PAC), de 2007 até 2010, e, posteriormente, do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), tiveram um forte impacto, o

que aqueceu o mercado imobilidrio local.

O exposto anteriormente buscou revelar a complexidade das questoes relacio-
nadas a urbanizagao do sudeste do Pard, a0 mesmo tempo que foi um exercicio de
caracteriza¢do dos municipios pesquisados, segundo trés tipologias de ocupagio:
dendritico (Sio Joio do Araguaia), rodovidrio (Parauapebas) e hibrido (Marabd).
Além disso, houve uma tentativa de ressaltar elementos da urbaniza¢io em mu-
nicipios sob maior influéncia da minerago (como Parauapebas, Canai, Marabd
e, em menor medida, Curiondpolis), uma vez que a atividade minerdria gerou
dinimicas socioespaciais de excegao nos territérios em que se inseriu (Zhouri,
Bolados e Castro, 2016; Svampa, 2019).

3 NUIs NAS REGIOES DE INFLUENCIA DE MARABA E PARAUAPEBAS

Nesta se¢io, apresenta-se o detalhamento de algumas caracteristicas dos NUIs
para o Polo de Marabd, ou seja, as regioes de influéncia das cidades de Marabd e
Parauapebas. Priorizou-se a apresentacio do quantitativo por tipologia e por tempo
de estabelecimento, a dinAimica imobilidria interna, a situagio da urbanizacio e a
da infraestrutura bésica.
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Na pesquisa foram identificados 214 NUIs, distribuidos de forma desigual
entre quatorze municipios (tabela 2), 25% dos quais se encontram em situagao
precdria e 44%, parcialmente urbanizados (tabela 5). Dos quatorze municipios'
onde houve a coleta de informagoes, destaca-se a grande concentragao de NUIs
em trés deles, todos municipios impactados por atividades minerdrias. Entre os
dois mais populosos (tabela 1), Marabd possui 64 NUIs (29,9% do total coletado)
e Parauapebas, 38 NUIs (17,8%). E significativo o caso de Canaa dos Carajds,
municipio criado em 1994 e com 34 NUIs identificados (15,9%), o dGnico dos
municipios que conta com uma politica municipal de regularizacio institucionali-
zada e com dados atualizados para toda a zona urbana. Na sequéncia, com dezesseis
NUIs (7,5%), esta Itupiranga; Jacundd, terceira cidade com maior populagio em
2021, conta com treze (6,1%), nimero igual ao de Sao Domingos do Araguaia.
Com menos de dez NUTIs, estao Picarra (9 NUIs, 4,2%), Palestina do Pard (8
NUIs, 3,7%), Abel Figueiredo e Bom Jesus do Tocantins com quatro NUIs (1,9%),
Brejo Grande do Araguaia, Eldorado de Carajds e Rondon do Pard com trés NUIs
(1,4%) e, finalmente, Sao Joao do Araguaia com dois NUIs (0,9%).

Segundo a metodologia utilizada neste trabalho para caracterizagao dos tipos,
os NUIs poderiam ser classificados como favela ou ocupagio espontinea, lotea-
mento irregular ou clandestino, conjunto habitacional, distrito ou povoado, sede
municipal e/ou ocupagio por populagdes tradicionais (tabela 2). Como resultado
dessa classificacdo, identificaram-se nos municipios pesquisados quatro tipos de
NUIs, com base no tipo predominante ou mais comum.

TABELA 2
Caracterizacdo dos NUIs por tipologia — Polo de Maraba
Favelaou  Loteamento . - Ocupagdo
. < . Conjunto Distrito ou Sede por
Municipio ocupagao irreqular ou L o - Outro
. ) habitacional povoado municipal populagées
espontdnea  clandestino S
tradicionais
Abel Figueiredo 0 0,00 1 2500 O 0,00 3 7500 O 0,00 0 0,00 0 0,00

Bom Jesus do

: 250,00 2 5000 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
Tocantins

Brejo Grande do

) 0 000 0 000 0 000 3 10000 0 000 O 000 O 0,00
Araguaia

Canaa dos Carajas 4 11,76 22 6471 1 2,94 6 1765 1 294 0 000 0 000

Eldorado do Carajas 0 000 1 3333 0 000 2 6667 0 000 O 000 0 000

ltupiranga 212,50 6 3750 0 0,00 8 50,00 0 000 0 0,00 0 0,00

Jacunda 4 30,77 9 6923 0 000 0 0,00 0 000 0 0,00 0 0,00

Maraba 35 54,69 2 3,13 1 1,56 24 37,50 1 1,56 1 1,56 0 0,00
(Continua)

14. Somente em trés municipios nao foi possivel levantar essas informacdes, Curiondpolis, Nova Ipixuna e Sdo Geraldo
do Araguaia.
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(Continuacéo)

Ocupacao

. Favela ou Il_oteamento Conjunto Distrito ou Sede por
Municipio ocupagdo irregular ou L - . Outro

. ) habitacional povoado municipal’  populacdes

espontdnea  clandestino S

tradicionais
Palestina do Para 1 125 0 000 0 000 0 000 7 85 0 000 0 000
Parauapebas 11 2895 20 5263 6 1579 1T 263 0 000 O 000 0O 000
Picarra 4 4444 5 5556 0 0,00 0 000 0O 000 O 000 0 000
Rondon do Para 2 6667 1 3333 0 0,00 0 000 0O 000 O 000 0 000

Sao Domingos do

. 1 769 5 3846 0 0,00 6 4615 0 000 0 000 1 7,69
Araguaia

530 Jodo do Araguaia 2 10000 0 000 O 0,00 0 000 0 000 O 000 0 000
Total 68 31,78 74 3458 8 374 53 2477 9 421 1 047 1 047

Fonte: Brasil e Ipea (2021).

Nota: ' E uma das sete tipologias de caracterizacdo dos NUIs, definida pela equipe de pesquisa da Universidade Federal do
ABC (UFABC) para uniformizar a caracterizacéo e classificacao da precariedade dos NUIs identificados no Estudo da
demanda para reqularizacdo fundidria de assentamentos urbanos no ambito do Programa Papel Passado (Almeida,
2018). Esta tipologia considera como sede a totalidade da zona urbana do municipio quando esta ndo apresenta
diferenciacdo socioespacial significativa. Porém, os NUIs identificados nesta categoria para as cidades de Maraba e
Canaa dos Carajas se relacionam com a origem da cidade e ndo com o conjunto da area urbana da cidade. Isto se
produz porque os técnicos municipais desconheciam a definicdo original e interpretaram a tipologia como associada
a formagao histdrica do ntcleo urbano.

Elaboracdo dos autores.

De acordo com as andlises realizadas, em primeiro lugar, encontram-se os
NUIs predominantemente caracterizados segundo a tipologia loteamento irregu-
lar ou clandestino, o mais comum na regido, aparecendo em onze dos quatorze
municipios. Destacam-se, com 50% ou mais dos NUIs municipais, Canaa dos
Carajds, Jacundd, Parauapebas, Picarra ¢ Bom Jesus do Tocantins. No segundo
grupo, os NUIs sao formados por favela ou ocupagio espontinea, com presenca
também em onze dos municipios, com destaque para Marab4d, com 54,69%
de favela ou ocupacio espontanea, 37,50% de distrito ou povoado ¢ 3,13% de
loteamento irregular ou clandestino. Este tltimo dado chama a atencio, pois
destoa dos outros municipios, nos quais os loteamentos irregulares ou clandes-
tinos compdem um minimo de 25% dos NUIs municipais. Depois de Marab4,
em Rondon do Pard, foram identificados 66,67% de NUIs favela ou ocupagao
espontinea e 33,33% de loteamento irregular ou clandestino, enquanto em Sio
Jodo do Araguaia os dois NUIs mapeados foram caracterizados como favela ou
ocupagio espontinea.
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FIGURA 1
Panoramica da Folha 1 ou bairro Beira Rio Tocantins: ocupacdo espontanea — Maraba

Elaboracdo dos autores.

No terceiro grupo, foram reunidos os municipios com NUIs predomi-
nantemente caracterizados segundo a tipologia distrito ou povoado, como ¢é o
caso daqueles identificados nos municipios de Abel Figueiredo, Brejo Grande
do Araguaia, Bom Jesus do Tocantins e Eldorado do Carajis. Em outros muni-
cipios, os NUIs distrito ou povoado dividem ocorréncia com outras tipologias,
como ¢ o caso de Sao Domingos do Araguaia e Itupiranga, este tltimo o tnico
municipio pesquisado que até 2010 apresentava maior propor¢ao de populagao
rural do que urbana.
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FIGURA 2
Casas da Vila Carne do Sol: distrito ou povoado — Abel Figueiredo

Elaboracdo dos autores.

Os NUIs de distrito ou povoado manifestam-se como uma tipologia recorrente,
encontrada em oito dos quatorze municipios pesquisados, com origem ligada as
aghes estatais que incentivaram a migragao de trabalhadores, em especial atraidos
pelos projetos de colonizagao agricola e por oportunidades de trabalho em grandes
empresas instaladas na regido. No sudeste do Pard, os NUIs de distrito ou povoa-
do correspondem as chamadas vilas, como sio chamadas na regido, consideradas
nicleos que estdo no limiar entre o urbano e o rural. A origem dessas vilas estd,
em grande medida, associada a criagao e consolidagao de projetos de assentamento
titulados ou em processo de titulacio, sob responsabilidade do Incra, e sdo raros
os casos identificados em que o processo de regularizacio urbanistico-fundidrio
passou a estar sob coordenagio do municipio, como foi o caso da Vila Planalto,
em Canai dos Carajds. Essas vilas sio muito diversas em termos de relacionamento
com a sede municipal dos municipios (quanto a distincia e dependéncia), quanto
a situagao urbanistico-fundidria e as atividades econdmicas que desenvolvem seus
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habitantes (daf algumas nao serem consideradas como urbanas) e tempo de ocu-
pacdo. A atividade de garimpo também originou vilas, como é o caso do Garimpo
das Pedras, no municipio de Marabd.

O quarto grupo incorpora os municipios cujos NUIs sdo predominantemente
caracterizados segundo a tipologia sede municipal, a exemplo de Palestina do Par,
com 87,5% e outros 12,5% de NUIs favela ou ocupagao espontanea. Diferen-
temente dos casos de Marabd e Canai dos Carajds, onde a sede é s6 um NUI,
Palestina do Pard seria o nico caso em que a sede municipal pode ser entendida
como conjunto da drea urbana de uma cidade.

FIGURA 3
Imagem do bairro Rua Nova: sede municipal — Palestina do Para

Elaboracdo dos autores.

A tabela 3 demonstra que boa parte dos assentamentos informais estio for-
mados hd mais de dez anos, mais de 71%, especialmente sede municipal, distritos
e povoados e os nicleos de ocupagio espontinea ou favelas. Enquanto, entre os
NUIs mais recentes, de cinco a dez anos, com menor incidéncia sobre o quantitativo
total, representado por 27% dos NUIs, destacam-se os conjuntos habitacionais e
os loteamentos irregulares ou clandestinos. Por tltimo, os NUIs com um tempo
de formagao menor de cinco anos representam um pouco mais de 5% do total,
evidenciando que o processo de formagio de NUIs continua presente na regiio.
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Os dados coletados nao apoiam completamente uma distingao entre os
padrées de ocupacio. O questiondrio permite identificar o tempo de existéncia
apenas dos NUIs inseridos na faixa temporal dos tltimos dez anos, nao ¢ suficiente
para identificar a relagao entre a origem e os padréoes de ocupagao mencionados na
se¢ao 2 deste capitulo. Em especial quando nos referimos ao processo de urbaniza-
¢ao tradicional, derivado da formagio de cidades préximas aos rios, que estariam
contempladas no grupo de mais de dez anos. Este conjunto de NUIs mais antigos
estd repartido de forma equitativa entre as zonas urbanas principais e as dreas rurais:
46,8% estao localizados de forma isolada da malha urbana principal, 27,7% estao
na periferia da malha urbana e 25,5% estdo inseridos na malha urbana. Este é um
claro efeito das vilas, que foi comentado anteriormente.

TABELA 3
Caracterizacao dos NUIs por tipologia e tempo de estabelecimento — Polo Maraba
De 14a5 anos De 5a 10 anos Acima de 10 anos N&o tem informacéo Total
Tipologia
Quantidade % Quantidade % Quantidade % Quantidade % Quantidade %

Favela ou
ocupagéo 5 7,35 10 14,71 53 77,94 0 0 68 31,8
espontanea
Loteamento
irreqular ou 4 5,41 28 37,84 42 56,76 0 0 74 34,6
clandestino
Conjunto 11250 6 7500 11250 0 0 8 37
habitacional
Distrito ou

2 3,77 2 3,77 48 90,57 1 1,89 53 24,8
povoado
sede 0 0,00 0 0,00 9 100,00 0 0 9 42
municipal
Ocupacao por
populacoes 0 0,00 0 0,00 1 100,00 0 0 1 0,5
tradicionais
Outro 0 0,00 1 100,00 0 0,00 0 0 1 0,5
Total 12 5,61 47 21,96 154 71,96 1 0,47 214

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Elaboracdo dos autores.

A andlise realizada permite distinguir municipios mais recentes, com NUIs
mais homogéneos, cuja sede municipal é quase integralmente um NUI, como os
casos de Picarra ou Canai dos Carajis. Este tltimo, porém, por efeitos da minera-
¢do, apresenta uma significativa diversificagao das dreas urbanas e, por decorréncia,
dos nicleos. Nos nicleos histéricos das cidades mais antigas, encontramos casos de
espraiamento de imdveis irregulares, mas que por nio estarem agrupados, na visio
de alguns gestores municipais, no se trata de NUIs, mas de iméveis isolados. A
identificagdo de ambos os casos, homogeneidade dos NUIs e espraiamento de imdveis
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irregulares, leva a pensar que algumas das cidades podem ter suas sedes em situacio
parcialmente irregular, e em quantidades significativas.

A inexisténcia de dados quantitativos a respeito da situagao fundidria do
conjunto dessas dreas (predominantemente sem titulagio ou apenas casos isolados
sem titulagdo) revela que nao hd um dimensionamento real do problema e que esse
processo também pode estar acontecendo em outros bairros consolidados. E o caso
de Marabd, onde, segundo os técnicos, isso poderia estar acontecendo em todas as
dreas urbanas construidas antes de 2010. Isso explicaria que poucos NUIs identifi-
cados foram formados antes de 1970, vinculados as dreas mais antigas das cidades
(mapa 1). Em qualquer caso, sem bancos de dados atualizados sobre propriedades
urbanas, ¢ dificil capturar esse fendmeno. As dreas onde estaria acontecendo essa
situacdo foram consideradas como dreas regularizdveis,"” portanto, com regulari-
zagoes individuais j4 realizadas, porém incompletas no conjunto. Um caso assim
identificado como NUI ¢ o bairro do Cabelo Seco, em Marab4, 4rea fundacional
da cidade e que enfrenta regularmente problemas de enchentes.

FIGURA 4
Rua do bairro histérico do Cabelo Seco: sede municipal — Maraba

Elaboracdo dos autores.

15. Utilizamos aqui o termo utilizado por um técnico municipal da prefeitura de Maraba enquanto descrevia que essa
seria a situacdo para os "90% da cidade”.
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No mesmo conjunto de NUIs com mais de dez anos, encontramos também
aqueles formados durante a transigao urbana na regiao, que aconteceu a partir dos
anos 1970, e que veio associada a movimentos sucessivos de migracao. Movimen-
tos que sdo periodicamente reativados quando se iniciam atividades de extragao
de recursos naturais ou sio mobilizados grandes investimentos em infraestrutura
urbana e logfstica. E evidente a relagio da migragdo com a formago, densificagio
e/ou expansao de NUIs no Polo de Marabd. Isso explica que uma parte dos mais
recentes estejam localizados naquelas cidades onde os investimentos se concentram.

Sao significativos os NUIs com menos de dez anos (de um a cinco anos e
de cinco a dez anos) nos municipios de Canaa dos Carajds, 23,53% do total do
municipio; e Parauapebas, com 39,47%, relacionados aos impactos da construgao
da mina S11D e 4 demanda aquecida pelo comércio internacional dos minérios.
Outros municipios com NUIs recentes, menos significativos no conjunto da
regido, cresceram a partir da transformagio de terras rurais para a ocupagao in-
formal urbana, em forma de loteamentos irregulares ou clandestinos ¢, em menor
medida, de ocupagio espontinea, como Jacundd, com 76,92%; Rondon, com
100%; Itupiranga, com 31,25%; Bom Jesus, com 100%; Picarra, com 44,44%;
Sao Domingos, com 30,77%; e Sao Joao do Araguaia, com 50%.

FIGURA 5
Rua do Conjunto Habitacional Magalhdes:' conjunto residencial - Maraba

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Conjunto habitacional do PMCMV ocupado por moradores antes de as unidades serem entregues.



188 Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

A importincia dos NUIs com mais de dez anos ¢é clara em quase todos os
tipos de NUIs. Destacamos a tipologia distrito ou povoado, que abrange as vilas,
onde claramente o pardmetro temporal pode ser um indicio de consolidagao, pela
sua vinculagio rural. Junto com a tipologia das ocupagoes espontaneas e os lotea-
mentos irregulares, serdo as trés tipologias que apresentardo uma maior tendéncia
ao surgimento de novas moradias (tabela 4). A tnica exce¢do sio os conjuntos
habitacionais, a maioria dos quais construidos no &mbito do PMCMY, portanto
mais recentemente, e localizados apenas em trés cidades: Marabd, Parauapebas e
Canai dos Carajés.

Em razao da mineragio e, consequentemente, da quantidade de NUIs —
63,55% do total, isto é, 136 dos 214 —, Canai dos Carajds, Marabd e Parauape-
bas destacam-se do conjunto de municipios. Nesse contexto, a mineragio criou
excepcionalidades no conjunto. Por um lado, isso ocorre porque os municipios
mineradores recebem o impacto direto dos investimentos e das migracoes, o que
aumenta a 4rea construida, que, de forma geral, ¢ realizada de modo irregular, seja
essa irregularidade urbanistica e/ou seja fundidria. Ademais, devido ao crescimento
de indicadores econémicos gerar desigualdades sociais, muito por conta de essas
atividades nao serem includentes do prisma de renda, hd prematuro surgimento
de problemas de dimenséao ou caracteristicas metropolitanas. Por outro lado, a
mineragio cria uma outra excepcionalidade atualmente, em termos de recursos
advindos do CFEM, como a capacidade técnica e as possibilidades de ordenamento
territorial. Os efeitos de tais recursos, porém, ainda sdo incertos sobre o empode-
ramento dos processos democriticos de participagao.

Para os municipios sem atividades de mineragao, o seu eixo gravitacional fica
preso as dindmicas regionais, e, por conta de nio possuirem atividades econdmicas
que se destacam, acabam sendo repositérios de mao de obra. Nesse grupo de muni-
cipios, hd apreensio do imobilismo de dinAmicas demogrificas e econdmicas, mas
nao da urbanizacio, pois advém dos efeitos indiretos dos municipios mineradores
e do agronegdcio na regiao, como a valoriza¢io de terras e novos loteamentos, o
que amplia as formas de ocupacio e precarizagio.

No que se refere a dindmica imobilidria interna (tabela 4), os NUIs des-
se conjunto de municipios (grupo 1) tém uma tendéncia a estabilidade: 70%
permanecem estdveis e 30% continuam crescendo — 27% de forma lenta e 3%,
aproximadamente, de forma rdpida. Nos municipios de Marabd e Parauapebas, hd
mais NUIs com surgimento rdpido de novas moradias, dois em cada um deles; em
Marab4, hd dezoito nicleos com lento surgimento; jd em Canaa dos Carajds, esse
nimero cai para treze, ¢ no hd registro de NUI com rdpido surgimento. O grupo
2, formado pelo restante de municipios, destaca-se por uma tendéncia ao surgi-
mento de novas moradias, apesar de ser predominantemente de lento surgimento:
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no conjunto, possuem maior niimero de NUIs caracterizados pelo surgimento de
novas moradias, com 42% dos nicleos com dinimica lenta e 15% rdpida, enquanto
40% encontram-se estdveis. No conjunto de NUIs com lento surgimento de novas
moradias, destacam-se os municipios de Itupiranga e Jacundd, com dez NUIs em
cada. Os dois municipios apresentam uma composi¢ao de populagio urbana e rural
completamente diferentes,'® que se manifesta na tipologia de NUIs com rdpido
ou lento surgimento de novas moradias. Enquanto 90% dos ndcleos de Jacundd
sao loteamentos irregulares, 50% dos de Itupiranga sao distritos ou povoados.
Por dltimo, alguns NUIs de rdpido surgimento de novas moradias se encontram
em Sao Domingos do Araguaia (quatro) e em Brejo Grande do Araguaia (trés).

TABELA 4
Tipos de NUI segundo a dindmica imobiliaria, por grupo de municipios — Polo de Maraba
Répido Lento Lenta
Grup.oydle Tipologia dos NUIs surgimento  surgimento Estavel dimir}uigéo Total
municipios de novas de novas do nimero
moradias moradias de moradias

Favela ou ocupagdo espontanea 3 13 34 50
Loteamento irregular ou clandestino 10 34 - 44
Conjunto habitacional 8 8
Distrito ou povoado 1 14 16 31

Grupo 1 Sede municipal - 2 2
Ocupalgéolpor populagdes 1 1
tradicionais
Outro -
Total do grupo 1 4 37 95 136
Favela ou ocupacdo espontanea 6 6 6 18
Loteamento irregular ou clandestino 3 20 6 1 30
Conjunto habitacional - -
Distrito ou povoado 3 6 12 1 22

Grupo 2 Sede municipal 7 7
Ocupacéo por populacdes :
tradicionais
Outro 1 1
Total do grupo 2 12 33 31 2 78

Fonte: Brasil e Ipea (2021).

Elaboracdo dos autores.

16. Os dois municipios apresentam uma composicao de populagdo urbana e rural completamente diferentes. Enquanto
Jacunda tinha 88% da populacdo urbana e 12% rural para o ano de 2010, Itupiranga tinha em torno de 40% da
populagdo urbana e 60% rural.
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A contiguidade urbana é uma caracteristica relevante a ser considerada ao
se planejar urbanizacao, infraestrutura e servigos. No geral, os NUIs encontram-se
inseridos na malha urbana (tabela 5), porém com um ndmero significativo de
ndcleos na periferia da malha urbana. Os isolados, apesar de serem minoritdrios,
representam mais de 25% do total, como foi destacado anteriormente, o que se
relaciona com um percentual similar de distritos ou povoados.

A categoria de completamente inseridos na malha urbana destaca-se como
principal em quatro municipios: Canaa dos Carajds, com 41,18%; Marabd, com
54,69%; Pigarra, com 66,67%; e Sao Joao do Araguaia, com 100% dos ntcleos do
municipio. J4 os municipios com NUIs completamente isolados da malha urbana
da cidade foram majoritdrios em Abel Figueiredo (75%), Brejo Grande do Araguaia
(100%), Eldorado do Carajis (66,67%), ltupiranga (56,25%) e Sao Domingos do
Araguaia (46,15%). Os municipios com NUIs mais frequentemente localizados
na periferia da malha urbana foram Bom Jesus do Tocantins, com 100%; Jacunds,
com 84,62%; Palestina do Pard, com 87,50%; Parauapebas, com 52,63%; Rondon
do Pard, com 66,67%; e Sao Domingos do Araguaia, com 46,15%.

TABELA 5
Caracterizacdo dos NUIs segundo a contiguidade urbana — Polo de Maraba
Completamente isolado da Na periferia da malha urbana Completamente inserido na
Municipio malha urbana da cidade da cidade malha urbana da cidade
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
Abel Figueiredo 3 75,00 0 0,00 1 25,00
Bom Jesus do Tocantins 0 0,00 4 100,00 0 0,00
Brejo Grande do Araguaia 3 100,00 0 0,00 0 0,00
Canaa dos Carajas 7 20,59 13 38,24 14 41,18
Eldorado do Carajas 2 66,67 0 0,00 1 33,33
Itupiranga 9 56,25 0 0,00 7 43,75
Jacunda 0 0,00 " 84,62 2 15,38
Marabd 25 39,06 4 6,25 35 54,69
Palestina do Para 0 0,00 7 87,50 1 12,50
Parauapebas 2 5,26 20 52,63 16 42,11
Picarra 0 0,00 3 3333 6 66,67
Rondon do Para 0 0,00 2 66,67 1 33,33
Sao Domingos do Araguaia 6 46,15 6 46,15 1 7,69
Sao Jodo do Araguaia 0 0,00 0 0,00 2 100,00
Total 57 26,64 70 32,71 87 40,65

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Elaboragao dos autores.
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Como é sabido, a presenca de NUIs em dreas preservadas é uma consequén-
cia da urbanizacio brasileira (Maricato, 2013). Na pesquisa, verificou-se que 139
dos NUIs do Polo de Marabd (66%) possuem dreas de preservacao permanente
(APPs) hidricas.” A distribui¢ao é muito desigual, desde municipios onde nao ha
nicleos em APP até municipios onde todos os nicleos estdo em dreas protegidas.
Os nucleos identificados nessas dreas encontram-se em todos os municipios,
exceto em Bom Jesus do Tocantins. A quantidade de nuicleos com presenca de
APPs hidricas e o percentual em relacio ao total em cada municipio podem ser
consultados na tabela 6.

Em relagio ao grau de suscetibilidade ao risco, caracterizado a partir das Cartas
de Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e Inundacées do Servico
Geoldgico do Brasil, somente dois municipios apresentam informagéoes: Marabd
e Sa0 Joao do Araguaia. De acordo com as andlises comparativas entre as dreas de
suscetibilidade e as poligonais dos NUIs, no caso de Marab4, hd 31 nucleos nas
dreas de risco, sendo dez deles com alto risco de alagamento e 21 com risco médio.
J4 Sao Joao do Araguaia nao apresentou nenhuma drea coincidente.

TABELA 6

Numero absoluto e percentual de NUIs em APPs hidricas — Polo de Maraba
Municipio Quantidade %
Abel Figueiredo 2 50
Bom Jesus do Tocantins 0 0
Brejo Grande do Araguaia 1 100
Canaa dos Carajas 19 56
Eldorado do Carajas 2 67
Itupiranga 13 81
Jacunda 9 69
Maraba 38 59
Palestina do Para 5 63
Parauapebas 34 89
Picarra 8 89
Rondon do Para 2 67
Sao Domingos do Araguaia 4 31
Sao Jodo do Araguaia 2 100
Total 139 66

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Elaboragao dos autores.

17. 0 conceito de APP hidrica e o processo de classificacdo dos NUIs estéo explicitados no capitulo 2 deste livro, o qual
aborda a metodologia da Pesquisa NUI.
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Os nucleos com situagio adequada de urbanizacio e infraestrutura (tabela
7) representam 17,29%, enquanto o niimero aumenta para 43,93% com situagao
parcialmente adequada. S6 trés municipios apresentam percentuais significativos
de NUIs com infraestrutura adequada: Canai dos Carajds com 70,59% do total
municipal; Palestina do Pard, 50%; e Brejo Grande do Araguaia, 66,67%. Os
municipios onde a urbanizagao e infraestrutura parcial sio majoritdrias foram
Bom Jesus do Tocantins com 100%, Jacundd com 61,54%, Marab4d com 45,31%
e Parauapebas com 71,05%. Por dltimo, a urbanizagao e infraestrutura considera-
das precdrias estdo presentes em Abel Figueiredo com 75%, Eldorado dos Carajds
com 66,67%, Itupiranga com 75% e Sao Domingos do Araguaia com 76,92%.
Sao Joao do Araguaia compartilha proporcionalmente os casos de urbaniza¢io e
infraestrutura parcial e precdria em 50%.

Em geral, a situago ¢ de auséncia considerdvel de infraestrutura ou urbanizagio
nos NUIs no sudeste do Pard, pois 79% dos NUIs estariam em situagdo precdria
ou parcialmente adequada. Igualmente ¢ significativo o nimero de NUIs para os
quais nao foi possivel aferir esta informagao nos municipios de Marab4 e Picarra,
de acordo com as informagdes fornecidas pelos técnicos da prefeitura.

TABELA 7
Caracterizacdo dos NUIs segundo indicios de urbanizacéo e infraestrutura — Polo de Maraba

Adequada Parcial Precéria Néo foi possivel aferir

Municipio
Quantidade % Quantidade % Quantidade % Quantidade %

Abel Figueiredo 0 0,00 1 25,00 3 75,00 0 0,00
Bom Jesus do Tocantins 0 0,00 4 100,00 0 0,00 0 0,00
Brejo Grande do Araguaia 2 66,67 1 33,33 0 0,00 0 0,00
Canaa dos Carajas 24 70,59 8 23,53 1 2,94 1 2,94
Eldorado do Carajés 0 0,00 1 33,33 2 66,67 0 0,00
Itupiranga 0 0,00 4 25,00 12 75,00 0 0,00
Jacunda 0 0,00 8 61,54 5 38,46 0 0,00
Maraba 1 1,56 29 45,31 " 17,19 23 35,94
Palestina do Para 4 50,00 2 25,00 2 25,00 0 0,00
Parauapebas 5 13,16 27 71,05 6 15,79 0 0,00
Picarra 0 0,00 3 33,33 0 0,00 6 66,67
Rondon do Para 0 0,00 3 100,00 0 0,00 0 0,00
Zé‘a’gzca’gingos do 1 7,69 2 15,38 10 76,92 0 0,00
Séo Jodo do Araguaia 0 0,00 1 50,00 1 50,00 0 0,00
Total 37 17,29 94 43,93 53 24,77 30 14,02

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Elaboracdo dos autores.
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Destaca-se, no conjunto regional, Canai dos Carajds, devido ao governo
municipal ter orientado parte dos recursos derivados da mineragio tanto a criagao
e 4 execu¢do de uma politica municipal de regularizacido quanto a urbanizacio,
com infraestrutura de boa parte da cidade.' A prefeitura, além de ter finalizado
diversos projetos de regularizacio fundidria, e ter outros em andamento, dispoe
de um banco de dados atualizado sobre a situacao fundidria das dreas urbanas.

No restante dos municipios, se identificou uma dificuldade de sistematizagio
de dados bésicos, mesmo que relacionados a outros setores das prefeituras, como
quantidade de moradores que pagam o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
dos iméveis, ou uma planta com informagées sobre a informalidade urbana. Essa
auséncia de bancos de dados dificultou, em grande medida, a coleta de informa-
¢oes, ¢ revelou as poucas prefeituras que possuem instrumentos e corpo técnico
especializado em irregularidade urbana."

Apesar de nao ser o foco da pesquisa, identificou-se que a capacidade técnica
e de infraestrutura ¢, em geral, deficitdria, com excegio dos municipios de Canaa
dos Carajds, Parauapebas e Marabd. H4 também defasagem dos planos diretores e
legislagoes urbanas, assim como pouca sistematiza¢io de levantamentos técnicos
(bancos de dados e cartografias).

4 CONSIDERACOES FINAIS

A formagao de assentamentos precirios como os NUIs é um processo inerente da
urbanizagio brasileira (Rolnik, 2009; Maricato, 2013). Isso pode ser constatado
também no sudeste paraense, onde todas as cidades do estudo apresentaram NUIs,
independentemente do tamanho da popula¢io, do ano de formagio do municipio
ou da dindmica econémica. A maior parte dessas dreas, mais de 71%, encontra-se
em situagio consolidada, considerando o tempo de formacao dos nicleos, porém
0 processo continua ativo, criando novos nucleos.

Apesar da presenca generalizada, mais da metade dos NUIs estao concentra-
dos em trés municipios: Marabd, Parauapebas e Canaa dos Carajds, as trés cidades
mais dindmicas demogréfica e economicamente. A histérica distribui¢io desigual
dos grandes investimentos, atrelados ao Estado e a atividade mineradora recente,
explica essa distribui¢do concentrada. Além do mais, sio também os que apresen-
tam maior diversidade interna de tipologias entre o conjunto de municipios. Em
contrapartida & maior quantidade de dreas informais, a compensagio financeira
da mineragao permite que apresentem melhores condicoes técnicas e financeiras
para propor estratégias de regularizagao fundidria.

18. Politica dirigida pelo Instituto de Desenvolvimento Urbano de Canad dos Carajas (Idurb).

19. 0s municipios que expressaram ter projetos de regularizacdo fundiaria em diferentes estagios de elaboragao foram:
Maraba, Parauapebas, Palestina do Para, Picarra, Itupiranga, Sdo Domingos do Araguaia, Jacunda, Bom Jesus do Tocantins
e Rondon do Pard. Sdo Jodo do Araguaia, Brejo Grande do Araguaia e Abel Figueiredo ndo tém projetos em andamento.
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Os municipios sem atividades de mineragao, apesar de nio terem uma di-
namica econdémica e demografica compardvel com esses trés municipios, nao sao
alheios 4 realidade regional. No conjunto deles, apresentam incremento recente
no niimero de NUIs (13,5% do total de NUIs construidos nos tltimos dez anos)
e surgimento de novas constru¢des nos nicleos existentes.

As tipologias de NUIs mais frequentes na regido sio os loteamentos irregulares
e as favelas, os quais constituem as duas formas mais habituais de crescimento das
cidades da regido (Cardoso e Lima, 2006). Deve-se destacar, nio obstante, a quan-
tidade de distritos ou povoados, denominados na regiao de vilas rurais, como uma
tipologia que representa 25% do total de niicleos identificados. Como se comentou
anteriormente, apesar de algumas vilas consideradas NUIs estarem no limiar entre
a defini¢do do urbano e do rural, encontram-se submetidas a processos similares
entre a expansio da fronteira agricola e um processo intenso de urbanizagao.

As tipologias tém um claro desdobramento na localiza¢io dos nicleos, es-
tando a maioria nas malhas urbanas das cidades ou na periferia delas. De novo, é
significativo o niimero de NUIs que se encontram fora da cidade, 26% do total,
atendendo a um percentual similar de vilas. Esse grupo representa um desafio a
gestio municipal, tendo em conta que entre essas vilas e a sede municipal podem
haver centenas de quildmetros de distdncia dentro do mesmo municipio.

A presenca de NUIs em APPs hidricas é majoritdria, com 66% do total. Entre
todas as caracteristicas, a situa¢ao urbanistica e de infraestrutura é especialmente
preocupante. Nesse sentido, em boa parte das cidades paraenses, a situagao é similar,
com caréncia de infraestrutura, principalmente de saneamento, tanto nos nucleos
informais quanto em bairros tidos como formais. Cardoso e Lima (2006) indicam
que, até recentemente, a diferenciagdo interna nas cidades do sudeste paraense era
menor que entre as cidades e suas dreas periféricas. Isso é uma dificuldade agregada
para futuras regularizagoes, ja que dificilmente serdo prioritdrias em relagio ao
conjunto formal da cidade, também necessitado de infraestrutura e urbanizacio.
No caso das vilas, a situagio é menos promissora, sendo a tinica tipologia em que
o grupo de NUIs em situacio precdria é majoritdrio.
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CAPITULO 7

IDENTIFICACAO E TRATAMENTO DOS NUCLEOS URBANOS
INFORMAIS ISOLADOS — O CASO DE BRASILIA
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1 INTRODUCAO

A relagao dos ntcleos urbanos informais (NUIs) com o tecido da cidade é um
aspecto de relevante interesse para se analisar a problemdtica da informalidade da
moradia e a regularizagao fundidria. Os nicleos que se originam em 4reas distantes
ou isoladas em rela¢do a cidade conformam-se em um dos tipos de manifestagao
da informalidade sobre o territdrio e estao associados, muitas vezes, as formas de
expansdo urbana fragmentada e as transformagées de regides de transicao entre os
meios urbano e rural.

A Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI), desen-
volvida pelo Ipea entre 2019 e 2021, permitiu identificar, mapear e caracterizar
um conjunto de assentamentos irregulares em diferentes cidades brasileiras. Entre
os aspectos caracterizados, observaram-se os NUIs de acordo com sua relagao com
a mancha urbana da cidade, com os NUIs classificados em: completamente inseri-
dos na malha urbana, na periferia da malha urbana ou completamente isolados.’
Do universo pesquisado dos NUIs (4.968 no total), 12% (591) constam como
completamente isolados; 32% (1.573), na periferia; e 56% (2.804) encontram-se
completamente inseridos na malha urbana. A principio, percebe-se a predominin-
cia de nucleos inseridos na malha e uma parcela menor dos casos isolados. Vale
observar, contudo, que, se considerados junto com os NUIs periféricos, indicam,
em alguma medida, vetores de localizagio de um conjunto expressivo de nicleos
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informais mais afastados dos centros e das 4dreas consolidadas e mais bem servidas
de servigos e infraestrutura. Cabe ainda ressaltar que a identificagio da localiza¢io
do NUI em situa¢do de isolamento ¢, em alguns casos, de complexa distin¢ao,
sobretudo em tecidos urbanos mais esparsos e fragmentados.

O tipo de ocupagio que se configura como um nticleo urbano isolado requer
tratamento especifico, na medida em que se diferencia, em muitos aspectos, dos
NUIs incluidos na malha urbana, tanto no que se refere ao seu reconhecimento
quanto 3s formas possiveis de tratamento da questio. E preciso identificar, carac-
terizar e classificar em tipologias que indiquem a possibilidade de consolidagio e
regularizagdo e, em alguns casos, estabelecer distintas categorias de regularizacio,
no Ambito dos marcos regulatérios.

O reconhecimento de caracteristicas urbanas em porgdes isoladas do territério
pode trazer dificuldades para classificar quais NUIs podem ser considerados como
isolados. O conjunto de aspectos capazes de identifici-los como urbanos estd bas-
tante associado as caracteristicas de cada municipio e varia entre as diferentes regioes
brasileiras. O tragado, o tamanho dos lotes, as taxas de ocupacio e as densidades
construtiva e populacional siao exemplos de aspectos fisicos que podem fornecer
dados para a identificacio de ocupacoes urbanas isoladas, mas necessitam de crité-
rios claros e dependem de interpretagoes dos técnicos e do planejamento urbano
local, onde, muitas vezes e nos municipios menores, principalmente, a capacidade
institucional é limitada. Inclusive, de forma mais especifica, a pesquisa demonstrou
que a incidéncia de nidcleos isolados ¢ maior em municipios menores em termos de
populagdo: acima de 300 mil habitantes, 7% sao NUIs isolados; de 100 mil a 300 mil
habitantes, 9%; de 20 mil a 100 mil habitantes, 22%; e até 20 mil habitantes, 35%.
Especialmente no conjunto de cidades com menos de 20 mil habitantes, os NUIs
isolados do tecido urbano superam os localizados na periferia da malha.

Uma vez identificados, outra questao que se coloca é quanto ao tratamento dado
aos NUISs isolados no territério e quais os critérios para inseri-los em programas de
regularizacio fundidria. A regularizagao desses nticleos deve ser observada com aten¢o,
pois, se realizada sem critérios, pode: i) reforcar o processo continuo de espraiamento
da mancha urbana de maneira segregada; ii) produzir relevantes impactos ambientais
em porgoes ndo apropriadas do territ6rio; iii) implicar maiores custos, devido a extensao
da urbanizagio e da necessidade de construgao de infraestrutura para esses locais; e
iv) aumentar as tensoes e os conflitos entre o territorio rural e o urbano dos municipios.

Essa tipologia de NUI demanda, portanto, o exercicio de seu reconhecimen-
to no territério e de sua classificagdo no quadro da informalidade do municipio,
verificando se cabe enquadri-los em categorias especificas. Requer ainda planejar
as estratégias de regularizagio fundidria urbana (ou rural) e a ponderagio entre
os intervenientes sociais, econdmicos e ambientais que pesam de forma diferente
sobre os NUIs isolados das malhas urbanas.
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Este capitulo discute o caso de Brasilia, que, diferentemente do universo
da pesquisa, apresenta 32% de ntcleos urbanos isolados, os quais foram tratados
localmente como uma categoria especifica de ocupagdes informais, por meio de
instrumento especifico previsto pelo seu plano diretor (Lei Complementar — LC
n2 803/2009 e alteragoes na LC n° 854/2012).

Além dos 32% de nicleos urbanos isolados, outros 33% dos NUIs mapeados
em Brasilia foram classificados como “na periferia da mancha urbana da cidade”,
e, pelo conhecimento do processo de formagio desses assentamentos, ¢ sabido que
alguns j4 foram considerados completamente isolados até pouco tempo atrds. O
que se vé em Brasilia ¢ uma continua aglutinagao de assentamentos as margens da
cidade, em um processo de expansao da mancha urbana que precisa ser mais bem
reconhecido para uma gestao ¢ um planejamento adequados.

Com relagdo aos aspectos ambientais, vé-se na cidade um crescimento que
avanga pelas porgoes rurais e de cerrado do Distrito Federal, o qual desconsidera a
importancia da cobertura vegetal e da preservagao do ecossistema para uma relagio
sustentdvel da cidade com o meio. No 4mbito econdmico, essa situagio também
dificulta as dinAmicas de atendimento por infraestrutura e mobilidade urbanas
dessas ocupagdes tao distantes. Para o estudo de caso, também cabe o debate a
respeito das formas para se lidar com essas ocupagdes informais, apds identificadas,
como devem ser regularizadas, se tratadas como urbanas ou rurais, e como definir
estratégias para que nao avancem sobre mais dreas desocupadas.

Como essas ocupagoes isoladas foram identificadas com frequéncia no ter-
ritério do Distrito Federal, no dltimo Plano Diretor de Ordenamento Territorial
(PDOT) 2009-2012, o governo local estabeleceu uma classificagao prépria para esse
tipo de ocupagao informal isolada, denominando-a parcelamento urbano isolado
(PUI). Entretanto, segundo o levantamento da Pesquisa NUI, essa classificagao
nao abarcou todos os NUIs que estavam isolados no territério naquele momento,
como serd abordado mais 4 frente neste capitulo. Além disso, a classificagio nao
implicou resultados efetivos quanto a gestao desse tipo de ocupacio do territério.
O que foi observado na pesquisa é que o governo local ainda estd desenvolvendo
metodologias de mapeamento e caracterizagio para a identificagio dessas ocupagoes,
mas até o momento nao hd um claro tratamento a ser dado para essa problemitica.
E importante frisar que, em um territ6rio cuja construgio socioespacial é bastante
segregada e esparsa, como o de Brasilia, diferenciar o que ¢ periferia de isolado da
mancha urbana é um procedimento complexo muitas vezes.

Entende-se que a experiéncia de Brasilia pode lancar luz sobre o problema
dos nicleos isolados, na medida em que se discute o instrumento dos parcelamen-
tos urbanos isolados, inicialmente, sob o ponto de vista do seu conceito, assim
como as lacunas observadas sobre a sua definicao e as bases para identificagao
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em campo, principalmente ao se considerarem as caracteristicas de segmentagao
do tecido urbano. Além disso, coloca-se em questao a classificacio PUI como
uma categoria diferenciada das demais dreas de regularizacio de interesse social e
interesse especifico do PDOT (dreas de regularizacio de interesse social — Aris;
e dreas de regularizagdo de interesse especifico — Arines), no sentido de analisar se
as caracteristicas dos ntcleos isolados realmente se diferem das demais 4reas, assim
como comparar o universo identificado pela pesquisa e os PUIs jd reconhecidos
pelo planejamento urbano local.

Explora-se o que foi aprendido do processo de formulagio desse instrumento
de parcelamento isolado e como pode evoluir para um futuro mais propositivo, com
o objetivo de refletir sobre a importincia de se selecionar essas dreas e regularizd-las
sem comprometer o planejamento ¢ a gestao do territério urbano e rural.

A primeira parte deste capitulo sintetiza alguns dos principais aspectos so-
bre a informalidade em Brasilia. Apresenta a dimensio do problema no Distrito
Federal e os principais dados levantados pela pesquisa. Explora a constituigao das
dreas informais e alguns de seus principais fatores, as acoes dos poderes publicos
e os desdobramentos na distribuigdo espacial dos assentamentos informais em
suas principais manifestagdes, enfocando os assentamentos informais de baixa
renda. Trata ainda da expansao atual da informalidade e das caracteristicas das
dreas irregulares dispersas, na forma dos parcelamentos urbanos isolados, que
reproduzem dinimicas semelhantes as existentes no territério fragmentado do
Distrito Federal.

A segunda parte aprofunda sobre a tipologia de nucleos informais isolados
e a categoria criada pelo planejamento urbano do Distrito Federal, para tratd-los
no 4mbito das estratégias de regularizagao fundidria. Discute as limitagdes do
instrumento para identificar e abranger o expressivo conjunto de nicleos isolados
existentes. Apresenta, ainda, as diferencas do conjunto de PUIs oficiais e o con-
junto dos nucleos com caracteristicas urbanas e isoladas no territério identificado
pela Pesquisa NUI. Sistematiza, ainda, as hipSteses para o nio enquadramento
de diversos nucleos urbanos isolados que hoje se encontram em um limbo entre
as diferentes categorias de dreas de regularizagdo, assim como discute as possiveis
lacunas na definigao que estabelece os critérios para a identificagao de um parce-
lamento urbano isolado. As consideracoes gerais apontam para as reflexoes sobre
a efetividade desse instrumento nos seus moldes atuais, e possiveis caminhos para
ajustes e adequacoes.

As conclusées sintetizam os aprendizados da experiéncia de Brasilia para o
tratamento dos NUIs isolados. Destaca-se que, além de representarem desafios para
a regularizagio fundidria, os nicleos isolados estabelecem uma dificuldade prévia
que ¢ a prépria classificagdo ou enquadramento entre as estratégias de regularizagao.
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A Pesquisa NUI demonstrou que niicleos isolados incidem em diferentes municipios
nas regioes brasileiras, casos com os quais o capitulo pretendeu dialogar e contribuir
a partir do caso de Brasilia-DE destacando algumas anilises e recomendagées para
o tratamento da tipologia.

2 BRASILIA E A INFORMALIDADE DA MORADIA URBANA

A informalidade urbana na cidade de Brasilia® estd associada a particularidades
que remontam ao periodo de sua construcio, relacionadas aos modelos de
planejamento e gestio governamentais adotados e as posturas de diferentes
agentes a0 longo do tempo, como os setores imobilidrio e da construgao civil.
Entretanto, o controle do Estado sobre a propriedade da terra niao impediu
que o processo de produgio do territério reproduzisse conflitos e contradicoes
semelhantes a realidade urbana brasileira, como a segregagao socioespacial, os
desequilibrios entre centro e demais 4reas, a precariedade e a informalidade da
moradia, entre outros.

A ocupagio fragmentada é caracteristica marcante do territério, induzida pelo
projeto da capital federal e realizada pelas agoes de governos ao longo do tempo.
Esse processo se iniciou antes da inauguracio do Plano Piloto, seja com a perma-
néncia e posterior urbanizagao de algumas ocupagoes provisérias de trabalhadores,
como a Candangolandia e o Ntcleo Bandeirante (1956), seja com a implantagao
de cidades-dormitério, como Taguatinga (1958), Gama (1960) e Sobradinho
(1962), que ampliaram as fronteiras da mancha urbana de Brasilia.

A ocupagio das dreas afastadas ndo decorreu do esgotamento dos nticleos
centrais, mas, sim, das demandas por moradia, principalmente de baixa renda,
atendidas, em grande parte, pelas iniciativas do préprio poder ptblico. Em Brasilia,
constituem-se assim, desde muito cedo, regides periféricas debilitadas, carentes de
infraestrutura e de espacos qualificados, dependentes do centro (Plano Piloto). Hoje
instituidas como regides administrativas (RAs), as antigas cidades-dormitdrios ou
cidades-satélites consolidam a malha urbana dispersa e espraiada, assim como se
tornaram os principais vetores do crescimento formal e informal.

Os NUIs manifestam-se em todo o territério, sobretudo em dreas periféricas
e continuas aos tecidos das RAs, replicando as mesmas relagdes de dependéncia
destas com a drea urbana central. Ocorrem também em forma de dreas isoladas,
onde a irregularidade se soma as condi¢oes mais precdrias de infraestrutura, e
avangam sobre dreas de protecdo ambiental (APAs) e dreas de risco a populacio.

6. A adocao da denominacao Brasilia equivale ao Distrito Federal, e pode ser utilizada das duas formas para a area
referente a todo o quadrilatero.
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O processo de formacio e a localizagdo mais expressiva da informalidade
da moradia urbana em Brasilia revelam o constante deslocamento da populacio,
usualmente posicionada as margens da cidade “por agées pontuais e improvisadas,
ao sabor dos governantes e/ou das pressoes de contingentes nio incluidos em
programas habitacionais para a popula¢io de baixa renda” (Paviani, 2011, p. 3).®

A segregacio socioespacial enraiza a produgio e o crescimento da informali-
dade, definida como “periferizagao planejada” por Paviani (2010). A expulsio dos
mais pobres das dreas centrais reforca a légica da valorizacao das dreas bem locali-
zadas e centrais da cidade — processo também observado nas RAs, que inicialmente
ofereciam opgoes de moradia de menor custo. A valorizagao imobilidria dessas
regides, ocorrida ou que vem ocorrendo, seja pela implantacio de infraestrutura,
equipamentos e empreendimentos, impulsiona a venda e a mudanga para locais
mais baratos e periféricos, constituindo novos territérios informais, sobretudo pela
populagao em situacio de vulnerabilidade social.

Os vazios intraurbanos das dreas mais consolidadas formam uma rica reserva
financeira de terras semiurbanizadas de propriedade da Companhia Imobilidria
de Brasilia (Terracap)’ e de outros especuladores privados. Nas tltimas décadas,
essas dreas foram ocupadas por classes média e alta, seja por meio de parcelamentos
irregulares do solo para cria¢io de condominios horizontais, seja por meio de novas
RAs projetadas, urbanizadas e vendidas pelo Estado a0 mercado imobilidrio para
a construgio de edificios.

O modelo de crescimento jd deflagrou, hd mais de duas décadas, processos
de conurbagio com municipios vizinhos que reforgam a segregagio socioespacial.
Continua cabendo aos mais pobres a ocupagao das bordas da mancha urbana e os
desafios de encarar as distincias e a baixa qualidade de infraestrutura e a falta de
urbanidade desses espacos.

O resultado dessa conurbacao observada nos tltimos anos nao ¢ su-
ficiente para contrapor a configuragio espacial dominante de tecidos esparsos.
Contudo, esse espaco descontinuo nio rompe o cardter metropolitano de Brasilia,
confirmado pelas relagdes de dependéncia de postos de trabalho e servigos, princi-
palmente. Além disso, as distancias fisicas entre os nicleos acentuam desigualdades
socioecondmicas, espaciais e desequilibrios no acesso aos equipamentos urbanos e
as 4reas qualificadas. Persiste, portanto, o descompasso entre as demandas urbanas
e o planejamento e a gestao.

7.Vale destacar que a informalidade da moradia urbana em Brasilia se revela em todos os segmentos sociais, ndo pode
ser atrelada somente a baixa renda.

8. Artigo disponivel em: <https://bit.ly/3LCWmHJ>.
9. Que assumiu a execucao das atividades imobiliarias de interesse do Distrito Federal a partir da Lei n¢ 5.871/1972.
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2.1 Dimensao do problema

Os dados que permitem dimensionar o problema dos NUIs partem da Pesquisa
NUI no Brasil. Explora-se aqui parte dos resultados do Polo de Brasilia, especi-
ficamente a porgao que compreende o Distrito Federal, onde se enquadram os
PUIs, tipologia local de NUI, a qual receberd o enfoque deste capitulo. A pesquisa
desenvolveu-se a partir de metodologia prépria e teve como objetivos principais
levantar, caracterizar e estimar as ocupagdes urbanas informais de interesse social.

Um conjunto de procedimentos iniciais permitiu a identificagio e 0 mapeamento
geral dos NUIs no Distrito Federal, que foram inicialmente subsidiados por algumas
fontes principais, a exemplo dos seguintes documentos, conforme a seguir descritos.'’

1) Documento Técnico Diagnéstico Preliminar dos Parcelamentos Urbanos
Informais no Distrito Federal — 2006 (Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Habitacao do Distrito Federal/Governo do Distrito Federal —
Seduh/GDF), que serviu de parAmetro pela quantidade de dados referente
as questoes de irregularidade fundidria no Distrito Federal.

2) PDOT 2009-2012 (LC n° 803, de 25 de abril de 2009, atualizada pela
LC n2 854, de 15 de outubro de 2012). O PDOT 2009-2012 institucio-
nalizou, pela primeira vez, as dreas irregulares e informais nas estratégias
de regularizacio fundidria (anexo II), as quais compreendem 35 Aris e
22 PUIs de interesse social.

3) Documento técnico do GDF — Enquadramento de Novas Informalidades —
2018 Seduh/GDF: teve como objetivo atualizar a informalidade no
periodo pds-2009, com relagao as ocupagdes nao atendidas pelas estra-
tégias de regularizacdo do PDOT, detectando 435 ocupagdes irregulares,
tanto em zona rural quanto em zona urbana, além de cinquenta lotes,
destinados a equipamentos piblicos objeto de parcelamento informal.
Essa pesquisa mapeou os NUIs por meio de centroides apenas, sem
delimitar as suas poligonais, incluindo tanto ocupacoes de baixa renda
quanto as de média e alta.

4) Lei Complementar n® 951, de 25 margo de 2019, definiu as novas dreas
de especial interesse social (Aeis), compreendidas por: seis Aris, criadas
devido ao surgimento de novas ocupagoes ap6s a publicagio do PDOT,
reajustando o seu enquadramento nas estratégias de regularizagio fun-
didria do PDOT; e as zonas de interesse social (Zeis), que foram criadas
para serem incluidas nas estratégias de oferta de dreas habitacionais do
PDOT, com a maioria de suas poligonais sem ocupagio.

10. Parte das informagGes estao disponibilizadas em bases georreferenciadas, por meio do Geoportal/Distrito Federal.
Disponivel em: <https://bit.ly/3K3xeJB>.
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Alguns desafios se interpuseram para a consolida¢io de uma primeira versao
do conjunto de NUIs, relacionados as informagées conflitantes ou a desatualiza-
¢ao das bases de informagoes. Um dos motivos se deve ao fato de as bases terem
sido desenvolvidas em periodos diversos, o que gera, muitas vezes, imprecisao de
dados (quantitativos, de localizacio, entre outros) ou de poligonais das 4reas infor-
mais, por exemplo. Um problema especifico se verificou no Documento Técnico
Enquadramento de Novas Informalidades (2018), que nao apresentava dados so-
bre a classificagao de renda das populacoes dos NUIs levantados, nao permitindo,
a priori, destacar aqueles que pudessem ser considerados como de interesse social.

Logo, foi necessério o cruzamento de novos conjuntos de dados para a iden-
tificagdo das ocupagoes urbanas irregulares de interesse social. Para a filtragem da
renda das ocupagdes e identificagio dos NUIs de interesse social, foram utilizados
os dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PDAD (2018), rea-
lizada pela Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan), a qual
agrupou as RAs do Distrito Federal segundo a renda. Dessa forma, apenas os
NUIs que se enquadram nos grupos 3 (média-baixa renda) e 4 (baixa renda), com
renda domiciliar média de R$ 3.101 e R$ 2.472, respectivamente, foram consi-
derados. O grupo 3 é composto pelas RAs de Brazlandia, Ceilandia, Planaltina,
Riacho Fundo, Riacho Fundo II, SIA, Samambaia, Santa Maria e Sao Sebastido.
J4 o grupo 4 é composto pelas RAs de Fercal, [tapoa, Paranod, Recanto das Emas,
SCIA-Estrutural e Varjio. No entanto, em certos casos, foi necessdrio considerar a
tipologia das construges, os tamanhos dos lotes e a infraestrutura implantada de
NUIs existentes que nao estivessem elencados nos grupos anteriores. Além disso,
algumas bases de dados incluiam ntcleos informais que claramente apresentavam
caracteristicas rurais (agrovila, chdcaras com algumas edificagoes), os quais, por
interesse da Pesquisa NUI, foram excluidos.

Considerando todo o conjunto de informagdes e bases coletadas, pude-
ram ser identificados e mapeados um total de 306 NUIs, que abrigam cerca de
11,6 mil domicilios (11% do total) ocupados por populagio de baixa renda. No
ambito da pesquisa, sobre esse conjunto, foram aplicadas varidveis com o obje-
tivo de identificar caracteristicas gerais dos NUIs, procedimento metodolégico
adotado que objetivou classificar as tipologias comuns de NUIs nos diferentes
polos. Essas variaveis permitiram sistematizar as caracteristicas referentes ao tipo
da ocupagio, ao nimero de domicilios, ao tempo de estabelecimento, a conti-
guidade urbana e a infraestrutura existente, bem como as restri¢des urbanisticas,
fundidrias, ambientais e aos riscos (geoldgicos, deslizamento, alagamentos, proxi-
midade com linhas de alta tensao ou rodovias, solo contaminado, entre outros).
Os resultados completos podem ser vistos no capitulo 3 deste livro, no entanto, cabe
aqui destacar algumas informagées e dados principais que permitam compreender
as suas essenciais caracteristicas no Ambito do Distrito Federal.
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Em Brasilia se observam nticleos informais que reproduzem algumas caracteristicas
fisicas do seu entorno regular. No geral, predominam as ocupagdes informais na forma
de loteamentos clandestinos ou irregulares (94,12%), com larga vantagem sobre as
demais tipologias (favelas, conjuntos habitacionais ou distritos), onde o estabelecimento
da maioria (65,36%) se deu hd dez anos ou mais. O tragado urbano, em maior parte,
revela condigoes favordveis de acessibilidade: mais de 35% possuem padrio semelhante
ao da cidade regular e mais de 51% contam com um tragado estruturador do espaco.
De forma andloga, mais de 80% dos lotes se encontram com definigoes claras de seus
limites e existe distanciamento entre as constru¢des. Mais de 80% das construgoes
seguem um padrio popular, em contraponto a um percentual bem menor de edificagoes
precdrias, 3,27%. No que se refere a infraestrutura, 83% dos NUIs, aproximadamente,
contam com infraestrutura parcial e menos de 1% foi identificado como drea precdria
em atendimento de redes. Com relacao a localizacio dos nicleos, varidvel de maior
interesse para este capitulo, as caracteristicas serdo exploradas mais adiante.

2.2 A constituicao da informalidade

A consolidagao do espago urbano no Distrito Federal se deu sob a égide de um
modelo concentrador, capitaneado pelo governo, ator principal da organizagao
do territério. O poder publico exerceu, desde a transferéncia da capital, um papel
controlador das iniciativas oficiais de urbanizacio e exclusivamente detentor da
promogao do parcelamento regular e formal até o Plano Diretor do Distrito Federal
de 1992. Esse cendrio ndo impediu a ocupacio segregada, espacial e social, bem
como a producio informal da moradia e o parcelamento clandestino de terras,
dentro e fora do quadrildtero. Pelo contrério, a segregacio socioespacial pode ser
compreendida como uma das resultantes dessa forma de atuag¢io da administragao
publica e da gestao do territério.

Segundo Ferreira e Steinberger (2005), no modelo de gestao que contribuiu
para a formacio urbana de Brasilia, podem ser identificadas duas dimensoes geopo-
liticas, consolidadas em dois momentos, que compuseram as decisoes territoriais,
conforme a seguir descrito.

1) A concepgdo ideal, que se refere ao controle estatizante sobre o uso e a
ocupagao do solo, no sentido de preservar, a todo custo, os ideais moder-
nistas da idealizacdo da capital federal e de impor uma espécie de oposicao
a urbanizacio tradicional. Perdurou nas primeiras duas décadas e foi
amparada por diferentes leis e a¢des, aqui cabendo maior destaque para:

a)  a instituigio do monopdlio estatal da terra, com a criagio da Novacap''
pela Lei n® 2.874/1956, que proibiu a alienagao das terras; e

11. Novacap ou Companhia Urbanizadora da Nova Capital. Posteriormente, foi criada a Terracap, restando a Novacap
a atribuicdo de executar obras e servicos de urbanizacao (Lei n¢ 5.871/1972).
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b) o processo de desapropriagio de todas as terras pertencentes a particulares,
Decreto-lei n° 203/1967 e Decreto n° 636/1967, entre outras iniciati-
vas e instrumentos,'? como, por exemplo, a criago das cidades-satélites,
a partir de 1956, j4 mencionada.

2) O ajuste a realidade, que concerne 2 abertura (aos vdrios agentes) para a
privatizagio do territério, marcado pelo crescimento dos movimentos
de pressao por autonomia (formal ou informal) para novas formas de
ocupagio do territério. Marcado pela institui¢ao do primeiro plano
diretor voltado a toda a drea do Distrito Federal, Plano Estrutural de
Organizac¢ao Territorial do Distrito Federal (Peot), em 1978, outros
diversos instrumentos foram instituidos, destacando-se:

a)  a regularizagio ou a desconstitui¢io de parcelamentos urbanos implan-
tados sob a forma de loteamentos ou condominios, Lei n® 54/1989,
devido a alta incidéncia de condominios nas dreas rurais, no entanto,
ainda sob uma visao bastante restrita de regularizacio; e

b) a possibilidade de parcelamento do solo de iniciativa privada pelo
PDOT, em 1992.

A primazia do Estado sobre a propriedade da terra ainda persiste, no entanto,
com as mudangas de rumo a partir de 1978, assume-se, de fato, a privatizagio
do territério e novas formas de produgio do espaco, que atendem a interesses
diversos" (empreendedores imobilidrios, construgio civil, agentes parceladores)
e a classe média principalmente (Ferreira e Steinberger, 2005). A informalidade
nao foi refreada por esse processo, produzida tanto pela demanda de moradia de
baixa renda nio atendida integralmente quanto pela demanda das faixas de renda
média (e até maiores) por espagos mais bem localizados, também nio atendidas
por mecanismos de controle do Estado. O parcelamento clandestino, irregular de
terras publicas e ndo desapropriadas avangou sobre dreas dentro e fora do Distrito
Federal, assim como a precariedade.

O monopdlio estatal de terras nio foi eficiente em exercer o controle fundidrio
efetivo, em muito decorrente dos processos de desapropriagao das dreas do qua-
drildtero, que esbarraram em vdrios entraves, gerando um mosaico de terras (entre
desapropriadas, desapropriadas em comum e particulares), com frequéncia, de dificil
distingao, situa¢do dominial frégil e registros cartordrios precdrios (Jatobd, 2016).

O inicio da constitui¢ao do Distrito Federal teve como um de seus marcos
a determinagio do governo federal para desapropriagio integral de todas as terras

12. Ferreira e Steinberger elencam e aprofundam uma série de outros instrumentos afetos as duas dimensdes. Aqui, 0s
destaques foram dados aqueles de maior interesse para este trabalho.

13. Paviani (2009) discorre e se aprofunda sobre os atores da dindmica urbana no Distrito Federal.
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inseridas no quadrildtero, que também definia os custos envolvidos e os proce-
dimentos para agilizacio do processo. Para tanto, foram mapeadas e atualizadas,
aquela época, as informagoes fundidrias sobre esse conjunto territorial constantes do
Cadastro dos Iméveis Rurais Primitivos do Novo Distrito Federal. No entanto, na
prtica, os processos esbarraram em alguns problemas, conforme a seguir descritos.

1) Apesar das determinagoes e instrugoes para a agilizacao e simplificagio dos
processos, foram necessdrias vdrias e diferentes formas de proceder com os
ritos da desapropriagio, como transferéncia direta, comercializagio de gleba,
compromisso de compra e venda e os casos da desapropriagdo em comum.

2) Muitas glebas nao foram adquiridas integralmente.
3) Identificacio de duplicidade de matriculas e registros em diferentes comarcas.

4) Imprecisio dos tamanhos das glebas e incompatibilidades com seus
registros (Oliveira, 2008).

Conforme os dados da Terracap, 51,36% das terras foram integralmente
desapropriadas, estando em propriedade do Distrito Federal ou da Uniao; 8,53%
sao terras desapropriadas em comum, onde o imével possui dominio comparti-
lhado entre particular e poder publico sem que necessariamente as glebas estejam
demarcadas em campo;'* 6,83% ainda estdo em processo de desapropriacio; e
33,28% permaneceram como propriedade particular (Oliveira, 2008; Jatob4, 2016).

Ocorre que, mesmo sobre as bases com fragilidades fundidrias, em que ainda
hoje se observa que quase metade das dreas tém algum tipo de embarago do pro-
cesso de transferéncia de dominio, o governo local estabeleceu o controle sobre a
propriedade de terras, com o parcelamento urbano como o principal mecanismo
de poder sobre o territério até o PDOT 1992. Este tltimo, por sua vez, abriu a
possibilidade de cadastramento para loteamentos implantados, e os levantamentos
realizados que se seguiram a abertura, em 1995, deram conta de 529 loteamentos
(Malagutti, 1999). Cabe complementar que esses primeiros loteamentos identifi-
cados para cadastro se enquadram em categorias de parcelamento clandestino,"
em dreas urbanas e rurais, onde a visao ainda bastante restrita da regularizagao
habilitou apenas 232 casos para a abertura de processos.

14. Essa forma foi justificada pela necessidade de restringir a venda de terras no ambito do Distrito Federal, para que
posteriormente o governo pudesse adquirir essas glebas, segundo Oliveira (2008).

15. Malagutti (1996) utiliza a terminologia clandestino para se referir aos parcelamentos de solo no formato de condominios
fechados, que surgiram no Distrito Federal a partir da década de 1970, a revelia da legislacdo vigente & época. Defende que
essa terminologia foi propositalmente escolhida, em detrimento do termo irregular, pois entende que o que diferencia um
parcelamento clandestino de um irregular é a aprovacdo efetuada pelo poder publico. Segundo ela, os loteamentos e os
desmembramentos tornam-se legais quando aprovados pelo poder publico, executados segundo a respectiva aprovagao e
registrados no cartério imobilidrio competente. Quando aprovados, mas executados em desacordo com a legislacéo, devem ser
considerados irregulares; e quando implantados sem a devida aprovacéo, devem ser considerados clandestinos (Freitas, 2013).
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A proliferagao da urbaniza¢io clandestina (e informal precdria) nio tem causa
nica, mas, em muito, decorre do monopélio governamental, que nao atendeu as
demandas locais. Pesa sobre o poder publico a decisao de ter mantido em estoque
terras publicas aptas a urbanizagao em vez de promover 4reas regularmente parce-
ladas e oferecé-las aos diferentes estratos sociais. No minimo, os erros que podem
ser apontados nas decisdes governamentais s3o: a faléncia do modelo estatizante;
o represamento da demanda por moradia, que empurrou a populacio para a ir-
regularidade e informalidade; e a demora (32 anos) em abrir as possibilidades de
parcelamento a terceiros, aumentando a capacidade de oferta.

Importante destacar que a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) deter-
minou, pela primeira vez, as elei¢oes diretas em Brasilia. Até ali os governadores
eram indicados diretamente pela Presidéncia da Republica, e a primeira elei¢ao
se deu em 1990. Esse momento coincide com a intensificacao do crescimento da
mancha urbana e da informalidade, bem como o langamento de empreendimen-
tos imobilidrios, muitas vezes desconectados do planejamento urbano e em dreas
nao apropriadas sob aspectos urbanisticos e ambientais, como barganha politica
eleitoreira. Epoca que também deflagra, muitas vezes, a inacio sobre a atuacio
de grileiros e parceladores clandestinos, que consolidaram a informalidade como
prética comum nas diferentes faixas de renda.

Uma caracteristica expressiva da informalidade da moradia no Distrito Fede-
ral € sua incidéncia nas diferentes camadas de renda. No levantamento realizado
pela PDAD 2013, ¢ possivel identificar que entre as RAs de maior renda (alta e
média alta) existem algumas com alto indice de informalidade, como Vicente Pires
(90,5%), Jardim Botanico (90,0%) e Sobradinho II (64,5%). Areas que se equipa-
ram, em incidéncia de informalidade, as RAs dos estratos de rendas média-baixa
e baixa, a exemplo de Itapoa (93,55%), Fercal (91,33%) e SCIA-Estrutural
(83,33%),'° regides que se originaram de ocupagoes irregulares que estao em fase
de regularizacao (Jatobd, 2016).

Sem davida, as dificuldades econdmicas e sociais de acesso ao mercado formal
afetam especialmente as camadas mais pobres no Distrito Federal. Como visto, a
terra regular e urbanizada é escassa e encontra-se sob condigoes normativas rigidas.
Representa, ainda, um custo alto e resulta, portanto, em expressivo contingente
populacional nio atendido pela cidade formal. Importante destacar que, além da
produgio da informalidade ocorrer nas bordas periféricas das RAs e em dreas es-

16.A PDAD classifica as RAs em quatro categorias ou conjuntos, de acordo com a renda média encontrada em Brasilia.
Grupo 1 (alta renda): Plano Piloto, Jardim Botanico, Lago Norte, Lago Sul, Park Way e Sudoeste/Octogonal; grupo 2
(média-alta renda): Aguas Claras, Candangolandia, Cruzeiro, Gama, Guara, Nicleo Bandeirante, Sobradinho, Sobradinho
I, Taguatinga e Vicente Pires; grupo 3 (média-baixa renda): Brazlandia, Ceildndia, Planaltina, Riacho Fundo, Riacho
Fundo Il, SIA, Samambaia, Santa Maria e Sao Sebastido; grupo 4 (baixa renda): Fercal, Itapoa, Paranod, Recanto das
Emas, SCIA-Estrutural e Varjao.
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parsas das zonas de expansdo urbana ou zona rural, esse movimento avanga sobre
cidades vizinhas, que conformam o conjunto metropolitano de Brasilia. O solo
a menor custo e menos normatizado nos municipios limitrofes também serviu
de polo atrator, apresentando-se como alternativa habitacional formal e informal
para parte da populagao.

Como mencionado, o territdrio fragmentado é marcado por grande dependén-
cia das regides centrais, sobretudo no que diz respeito aos postos de trabalho. Segundo
aPDAD 2018, 41% da populagio economicamente ativa do Distrito Federal traba-
lha na regido do Plano Piloto, contrastando com os 8,3% que trabalham em Tagua-
tinga e 0s 6,3% em Ceilandia, as duas regides com maior oferta de empregos, além
do Plano Piloto. Ressalta-se que, nos conjuntos de RAs de média-baixa e baixa renda,
onde o indice de informalidade ¢ muito alto, como apresentado, aproximadamente
30% trabalham no Plano Piloto e percorrem mais de 25 km diariamente para isso.
A dinimica da produgio da informalidade, que em muito resulta dos modelos
de controle fundidrio e da escassez de oferta, se reflete nas caracteristicas fisicas,
tipoldgicas e de localizagao com relagao a malha urbana formal, das ocupagoes
informais, como se verd mais adiante.

Em sintese, o cendrio de consolidacio e crescimento da informalidade em
Brasilia representa o acirramento da segregacio socioespacial e das relagoes de
dependéncia de postos de trabalho concentrados na drea central, agravadas pelas
grandes distincias a serem percorridas em precdrias condi¢des de mobilidade urbana.
Especialmente os nicleos mais isolados no territério, que sio parte considerdvel do
conjunto da informalidade, encerram desafios concretos a regularizacao fundidria,
por exemplo, como reintegrar essas dreas a cidade formal e constituir a garantia de
direitos bdsicos e cidadania, especialmente & populagio moradora de baixa renda.
Além disso, as condigoes de isolamento facilitam o crescimento descontrolado da
mancha urbana, e o processo nio contido retroalimenta o surgimento de novas
dreas ou nucleos isolados, em resposta as demandas habitacionais.

3 0 TRATAMENTO DOS NUCLEOS INFORMAIS E ISOLADOS SEGUNDO A

PESQUISA NUI E O TRATAMENTO DADO PELO PDOT 2009-2012
O PDOT 2009-2012" definiu os NUIs como 4reas de regularizagao, classifica-
das entre as caracteristicas de renda, como previsto na legislacao federal: dreas de
regularizagio de interesse social e dreas de regularizacio de interesse especifico.
Ainda especifica uma categoria exclusiva para as dreas isoladas, os parcelamentos
urbanos isolados, também classificados entre interesse social e especifico, como
se vers adiante.

17. PDOT de 2009, revisado em 2012, LC n° 803, de 25 de abril de 2009, com alteracbes decorrentes da LC n2 854,
de 15 de outubro de 2012.
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A classificacio dessas diferentes categorias de informalidade pode significar,
por um lado, o reconhecimento do planejamento urbano sobre a diversidade da
dindmica da informalidade e dos desafios para a urbanizagio ou regularizacio, seja
em fungao das bases fundidrias herdadas do modelo inicial de gestao do territério,
seja em fungao do continuo crescimento e surgimento da informalidade, que avanca
sobre as dreas de protegao e de risco a populagio. Entretanto, ainda recaem sobre a
classificagio destacada dos niicleos urbanos isolados questoes que deixam em aberto
os critérios para sua defini¢io, identificagao e instrumentos para a sua regularizagio.

As segoes seguintes tém como intuito compreender e colocar em discussao
a criagao de uma categoria especifica para os NUIs isolados ou PUIs no Distrito
Federal. Pretende-se entender em que medida a tipologia compreende o conjunto
real de nicleos urbanos isolados. Esse conjunto representa também uma série de
desafios para a regularizagdo fundidria, principalmente no sentido de integrar essas
ocupagoes & malha urbana formal, jd que, por natureza, tratam de ocupagoes des-
conectadas. Antes de enfrentar os desafios da regularizagao em si, hd um conflito
prévio que ¢é a propria classificagio ou enquadramento nas categorias criadas pelo
préprio planejamento urbano.

3.1 Identificacéo e tipologia PUI

A definigao de parcelamentos urbanos isolados, elaborada durante o processo
de revisao do PDOT 2009-2012, estabeleceu como caracteristicas principais as
ocupagoes irregulares do solo com caracteristicas urbanas e situadas em zona ru-
ral.'"® Conforme o art. 118, item III: “Parcelamento Urbano Isolado: aquele com
caracteristicas urbanas implantado originalmente em zona rural, classificado como
Zona de Urbanizacio Especifica, nos termos do art. 3° da Lei federal n® 6.766, de
19 de dezembro de 1979”.

Em periodo que precedeu o PDOT 2009-2012, as ocupagoes urbanas in-
formais foram agrupadas em cinco regides ou poligonais, denominadas setores
habitacionais, por meio de leis especificas da década de 1990, para efeito de estra-
tégias de regularizagio, que nio chegaram a se efetivar naquele momento. Com
o crescimento da informalidade e o surgimento de diversos outros NUIs, ji no
periodo de elaboracio do PDOT 2009-2012, a estratégia dos setores habitacionais
foi consolidada e ampliada, enquadrando novas dreas.

Os setores habitacionais passaram a agrupar NUIs e dreas livres adjacentes, na
maior parte dos casos, objetivando a facilitagio da regularizagio fundidria, partindo
dos seguintes principios e diretrizes, conforme a seguir descrito.

18. Segundo o zoneamento definido pelo PDOT 1997 — LC n¢ 17, de 28 de janeiro de 1997.
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1) Atendimento do percentual de dreas publicas, uma vez que a maioria dos
NUIs apresentava, em sua poligonal, uma ocupagio bastante adensada
e sem reserva de terras para tal. Os setores habitacionais foram criados,
portanto, contendo nao sé as poligonais dos NUIs, mas também dreas
remanescentes, tanto de dominio publico quanto de particulares, que
poderiam servir para equipamentos puablicos e/ou dreas verdes.

2) Os setores habitacionais poderiam ser tratados, em diversos momentos
dos processos de regularizagio, como uma tinica ocupagio, permitindo-se,
assim, estudos ambientais e urbanisticos conjuntos, além de projetos de
infraestrutura urbana que conectassem os NUIs entre si e com a malha
urbana regular do Distrito Federal. Essa visdo poderia estabilizar o avango
de redes de infraestrutura fragmentadas, bem como sistema vidrio insu-
ficiente, ou mesmo conexio desses territérios no Ambito das estratégias
de planejamento urbano do territério como um todo.

Como visto, o principal objetivo da consolidagio dos setores habitacionais
consistia na regularizagao fundidria urbana, o que levou 2 inclusio e transformacio
dessas dreas, que incidiam nas zonas rurais, em zonas urbanas dentro do zonea-
mento redefinido pelo PDOT 2009-2012. Inclusive, ¢ importante destacar que,
considerando o histérico de instrumentos legais criados para solucionar a questao
das ocupagoes irregulares no Distrito Federal, percebe-se que a estratégia de novos
setores habitacionais foi a primeira articula¢io em prol da regularizagao das grandes
manchas urbanas irregulares nesse territério.

Apesar disso, essa estratégia nao abrangeu a totalidade da informalidade em
suas diferentes manifestagoes. Ainda restavam diversas ocupagdes com caracteristicas
urbanas, espalhadas pelo territério do Distrito Federal, as quais encontravam-se
isoladas tanto dos setores habitacionais quanto da cidade formal. A partir de entio,
definiram-se os 22 PUIs, pelo PDOT 2009-2012, mas outros, com caracteristicas
morfolégicas e de localizagao semelhantes no 4mbito do territério, permaneceram
como ocupagdes sem nenhuma classificagio, tampouco foram objeto de algum ins-
trumento especifico que considerasse sua regularizagio ou mesmo sua desconstituiczo.

Importante ressaltar alguns avangos iniciais no sentido de melhor se definirem as
caracteristicas para a identificacdo dos PUIs. O estudo de Enquadramento de Novas
Informalidades (Distrito Federal, 2018) mapeou 435 ocupagoes, levantadas a partir
de metodologia especifica,' utilizando-se critérios como a compacidade (avaliagio da
relacdo dos lotes ocupados entre si no conjunto da ocupagio) ou quanto ao impacto

19. A metodologia da pesquisa apresentada baseou-se no tripé: i) identificacdo por sensoriamento remoto e vistorias
técnicas; ii) caracterizacdo do passivo implantado; e iii) analise do impacto ao planejamento territorial. Foram mapeadas,
portanto, 435 ocupacdes (com area menor que 2 ha em zona rural mais terrenos néo registrados em zona urbana),
somadas a mais cinquenta lotes destinados a equipamentos publicos comunitarios irregulares.
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sobre o planejamento territorial. Esses filtros permitiram extrair as ocupagoes com
indice minimo de adensamento que as caracterizasse como um aglomerado urbano.
No entanto, os resultados para os PUIs nao foram publicados ainda.

Recentemente, a LC n° 986, de 30 de junho de 2021, que dispoe sobre a
regularizacdo fundidria urbana (Reurb),? atualizou as dreas para as estratégias
de regularizacio e praticamente nao modificou o conjunto de PUIs que jé eram
reconhecidos. Criou as figuras do parcelamento urbano isolado de interesse social
(PUI-S) e do parcelamento urbano isolado de interesse especifico (PUI-E). Con-
tinuam arrolados 22 nicleos informais classificados como PUIs, dezoito dos quais
coincidem com as ocupagoes que j4 eram classificadas como parcelamentos urbanos
isolados pelo PDOT 2009-2012 e quatro foram incluidos,” os quais substituiram
quatro excluidos? da tipologia. O novo instrumento legal praticamente nao mo-
dificou o conjunto oficial de PUIs.

A Pesquisa NUI, como jd introduzido, identificou 102 ndcleos isolados que
decorreram da reunifo das bases de informacio levantadas na pesquisa, jd citadas,
considerando as caracteristicas urbanas (em dreas rurais ou urbanas), de parcela-
mento informal e da situagao de descontinuidade com os tecidos ou de isolamento
em referéncia 3 malha urbana consolidada.

Essa classificagio de um conjunto maior de NUIs e nicleos isolados no ambito
da pesquisa contextualiza inicialmente parte da problematiza¢ao aqui levantada.
Ou seja, de que existe um descompasso entre o que estd sendo considerado PUI no
Ambito do planejamento urbano e as caracteristicas atuais da ocupacio do territério
do Distrito Federal, como serd mais bem aprofundado adiante no texto. Observa-se
que as ocupagoes isoladas estao distribuidas no territério e localizadas em dezessete
RAs do Distrito Federal, com as quantidades mais expressivas no Paranod (22), em
Planaltina (dezessete) e em Ceilindia (quatorze), que, em parte, coincidem com a

classificagdo de faixa de renda por RA identificada pela PDAD 2018, grupos 3 e 4.

As 102 ocupagoes caracterizadas como isoladas levantadas pela equipe da
Pesquisa NUI estdo inseridas: 86 em zona rural; e dezesseis em zona urbana, con-
siderando o zoneamento definido pelo PDOT 2009-2012. Do total de NUIs em
condi¢des de isolamento da malha, a maior parte encontra-se em zona rural. Essa
constata¢do indica que hd um padrao de continuidade do processo de surgimento
dos nucleos isolados em zona rural, o que originalmente motivou a criagio do
instrumento e o reconhecimento dos 22 PUIs oficiais, como mostra o mapa 1.

20. Altera o PDOT 2009-2012 e foi aprovada pelo Decreto n¢ 42.269, de 6 de julho de 2021.

21. Jardim Oriente; Residencial Monte Verde, Projeto Integrado de Colonizagao Alexandre Gusméo (Picag), gleba 4,
parcela 491; Morada Quintas do Campo; e o Ntcleo Urbano Incra 9.

22. Las Vegas, Morada dos Péssaros, Chéacaras do Pulador e Buritis/Adiel.
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MAPA 1
Localizagdo dos nticleos isolados e o zoneamento do PDOT 2009-2012

PUI PDOT 2009-2012
Novos PUI IPEA
Limite do DF
Vias

Zoneamento

Zona Urbana do Conjunto Tomabo

Zona Urbana de Uso Controlado |

Zona Urbana de Uso Controlado II

Zona Urbana de Expansao e Qualificacao
Zona Urbana Consolidada

Zona de Contencao Urbana

Zona Rural de Uso Controlaldo

Zona Rural de Uso Diversificado
Macrozona de Protecao Integral

Elaboracdo das autoras.
Obs.: Mapa cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O padrao de dispersio da informalidade sobre o territério tem como uma
das principais consequéncias a incidéncia sobre dreas com restrigoes & ocupacio ou
algum tipo de protegao ambiental. O territério do Distrito Federal, principalmente
na regido do entorno do Plano Piloto e nos limites do quadrildtero, compreende
um conjunto expressivo de recursos naturais protegido por diferentes instrumentos,
sobre o qual muitos PUIs se localizam, o que pode representar maiores desafios a
regularizagdo ou a urbanizagao das dreas. Os mapas 2, 3 e 4 mostram a sobreposi¢ao
dos PUIs em dreas de preservagio permanente (APPs), APAs e dreas de protegao
de mananciais (APMs).
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MAPA 2
PUI sobre APP

PUI PDOT 2009-2012
Novos PUI IPEA
Limite do DF
Vias
5 APP de recursos hidricos

Elaboracdo das autoras.
Obs.: Mapa cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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MAPA 3
PUI sobre APA

PUI PDOT 2009-2012
Novos PUI IPEA

Limite do DF

Vias

Parque nacional de Brasilia
Parques

Floresta nacional

APA (IBRAM 2020)

Area de protecdo ambiental da bacia do gama cabeca-de-veado
Area de protecao ambiental da bacia do lago Paranoa

Area de protecao ambiental da bacia do rio descoberto

Area de protecao ambiental da bacia do rio Sao Bartolomeu
Area de protecdo ambiental de cafuringa

Elaboracdo das autoras.
Obs.: Mapa cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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MAPA 4
PUI sobre APM

PUI PDOT 2009-2012

Novos PUI IPEA

Limite do DF

Vias

Area de protecdo de manancial

Elaboracdo das autoras.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Em rela¢io as dreas de risco, com base no zoneamento ecolégico-econé6mico
(ZEE), para os riscos por erosao, e no relatério do Plano Diretor de Drenagem
Urbana do Distrito Federal (PDDU-DF) 2008 para as dreas alagadigas, verificou-se
que: i) 78 ndo possuem risco, no entanto, incidem em dreas com ressalvas sobre
a necessidade de monitoramento apés a execu¢io das obras de drenagem pluvial
e pavimentagao; ii) 23 possuem risco de perda de solo por erosio, classificados
pelos tipos de risco (3 — risco médio; 4 — risco alto; e 5 — risco muito alto); e iii)
um estd tanto em drea com risco de alagamentos localizados quanto com risco de
perda de solo por erosao.

No tocante ao tipo de tragado urbano, assim como a maioria dos NUIs le-
vantados e analisados no Distrito Federal (mais de 90%), os PUIs se apresentam
com caracteristicas de parcelamentos irregulares ou clandestinos e tragos de iso-
lamento em relagdo ao territério urbano formal. Apresentam, majoritariamente,
ocupagoes residenciais e situam-se, em grande parte, em regides que resguardam
aspectos rurais, apesar de as atividades ali presentes ndo expressarem relagao direta
com a ruralidade do entorno imediato.
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3.2 Analise comparada da identificacdo de NUIs isolados: PDOT 2009 e
Pesquisa NUI

A diferenca entre PUIs oficiais e nticleos urbanos isolados levantados pela pesquisa
desperta ddvidas sobre os possiveis motivos para o nao enquadramento dessas dreas
nas estratégias de regularizacio, nem como parcelamentos urbanos isolados, nem
como dreas de regularizacio de interesse social ou especifico. O intervalo decorri-
do entre o PDOT 2009-2012 e a identificacio dos nticleos urbanos isolados no
Ambito dos trabalhos de campo e das andlises de bases documentais da pesquisa,
realizados entre janeiro de 2020 e mar¢o de 2021, nao explica, na totalidade, a
discrepincia entre os nimeros.

FIGURA 1
Nucleo urbano isolado: exemplo 1

1A-2014 18 -2020

Fonte: Google Earth Pro.
Elaboracdo das autoras.

O que se observa, portanto, é a incidéncia de varios nicleos informais destacados
do tecido urbano e que no se enquadram nas categorias de dreas de regularizacio
urbana, Aris, Arine ou setores habitacionais, assim como nio estio sendo conside-
rados PUIs. Esto fora das estratégias de regularizacio previstas pelo planejamento
urbano. A dinidmica de expansio ou adensamento dos nticleos isolados certamente é
semelhante s dreas informais em meio ao tecido urbano ou, talvez, até mais intensa,
em funcio do afastamento da cidade. Ou seja, a situagio de nenhum enquadramento
nas categorias de informalidade e, por consequéncia, da nao agio por parte do poder
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publico, no sentido de regularizar ou destituir a ocupagio, pode levar ao agravamento
das situagoes. As figuras 1 e 2 mostram ntcleos urbanos isolados identificados pela
pesquisa e seu crescimento em breves intervalos temporais. Ambos jd eram existentes
quando da elaboragio ou revisao dos instrumentos referentes aos PUIs.

FIGURA 2
Nucleo urbano isolado: exemplo 2

2A-2011 2B -2020

Fonte: Google Earth Pro.
Elaboracdo das autoras.

Analisando o conceito definido para o PUI, identificam-se algumas lacunas que
podem conduzir as dificuldades de enquadramento da drea informal como tal. Como
visto no que foi estabelecido em lei, dois aspectos especificos se colocam como con-
di¢ao para o reconhecimento do PUI: possuir caracteristicas urbanas; e estar situado
em zona rural. Sobre o primeiro aspecto, destaca-se que o conceito deixa em aberto o
entendimento sobre o que se define como urbano. Nao estabelece atributos tais como
tragado, tipologias construtivas ou densidade. Quanto ao segundo quesito, observa-se
que, como j& mencionado, a criagio de setores habitacionais, que passou a abranger
as ocupagoes informais para regularizagio (Aris e Arines), promoveu a alteracio de
zoneamento de rural para urbano. Se valesse, portanto, esse critério de classificagao
dos PUIs, diversas ocupagoes urbanas informais a época poderiam ter sido assim
consideradas para enquadramento em tais classificacdes. Além disso, o emprego do
termo “isolado” se aplica exclusivamente 2 denominagio da tipologia. Para o qual
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também ndo se esclarecem quais condi¢oes de deslocamento ou afastamento da malha
configuram o parcelamento urbano isolado.

As andlises aqui procedidas, com o intuito de sistematizar as lacunas sobre
a identificagdo e o enquadramento dos nucleos urbanos isolados, estdo baseadas
nos estudos comparativos entre os achados da pesquisa — dreas que atenderiam
aos critérios para serem classificadas como PUI e, no entanto, nio o foram — e a
classificacdo oficial PUI pelos instrumentos legais do Distrito Federal, assim como
suas caracteristicas, levando-se em consideracio, ainda, a dinAmica da informalidade
no territdrio. A figura 3 ilustra um PUI, classificado pelos instrumentos legais,
e um nucleo informal isolado de interesse social, identificado pela pesquisa, em
condigoes similares de localizagio e situagio préxima ao primeiro, que nao foi
considerado um PUI.

FIGURA 3
PUI Granja Modelo 1, ao lado da ocupacdo denominada XXI-01-M1, as margens da
rodovia DF-251 (2018)

Fonte: Google Earth.
Elaboracdo das autoras.

Duas hipédteses que podem ser inicialmente levantadas sobre a nio identifi-
cagao de determinados nicleos isolados como PUIs relacionam-se as origens de
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parte dos nicleos isolados e ao histérico de ocupacio bastante vinculado ao meio
rural, tanto no que diz respeito ao uso do solo quanto as questoes de densidade,
conforme a seguir descrito.

1)

2)

Em que pese o crescimento e as caracteristicas atuais urbanas, pode
prevalecer, em alguns casos, o entendimento do nicleo como de uso
do solo e atividades predominantemente rurais, para os quais, nessa
interpretagio, nio se aplicariam fundamentos que pudessem subsidiar a
transformaco de zona rural para zona urbana, pelo instrumento legal do
zoneamento. Em muitos casos, trata-se de nicleos cujas atividades eram
complementares s dreas rurais nas suas proximidades, como pequenos
comércios e servicos, residéncia de mao de obra local, entre outros. Dessa
forma, originaram-se nio propriamente como ocupacio urbana, mas,
sim, como um complemento 2 atividade rural.

De forma andloga, um segundo aspecto orienta-se as caracteristicas do
porte da ocupagio e da densidade minima, nio tratados na definicio legal
de parcelamento urbano isolado, como visto. Como nio existem paré-
metros claros de densidades populacional e construtiva ou de dimensoes
da poligonal no conceito legal que estabelece o PUI, a ocupagao mais
dispersa e menos adensada que a média das dreas urbanas de parte dos
nucleos isolados, os associam as tipologias rurais, mesmo que, na prdtica,
as dinimicas ali sejam urbanas ou funcionem como nicleos-dormitério
para os trabalhadores das diferentes RAs ou cidades da drea metropoli-
tana. Por seu turno, observaram-se, em alguns casos, niicleos de maiores
dimensoes ou porte populacional, que foram incorporados ao conjunto
oficial de PUlIs, enquanto outros nicleos informais menores, muitas vezes
préximos, nio foram enquadrados nessa categoria.

O olhar mais apurado sobre o conjunto de nticleos isolados levantados pela
pesquisa, analisados de forma paralela aos PUIs oficiais, permite levantar outras
hipéteses, conforme a seguir descritas.

1)

Sobre as condigoes de isolamento da malha, hd casos em que niicleos mais
distantes foram classificados como PUIs, enquanto nucleos do entorno
desses, porém mais préximos do tecido urbano, nao o foram, conforme a
figura 4. Pressup6e-se, portanto, que as distAncias minimas entre nicleo
e perimetro da malha urbana estariam sendo consideradas em algumas
situagoes. Nesse caso, cabe também levantar a questao sobre o motivo
que levaria a0 nao enquadramento dessas ocupagdes mais préximas ao
tecido urbano em outras categorias de 4reas informais para regularizacio,
como Aris, Arine ou setores habitacionais.
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FIGURA 4
PUI oficial mais distante que o nticleo identificado pela pesquisa, destacado da malha (2021)

Fonte: Google Earth.
Elaboracdo das autoras.

2) As condi¢oes de precariedade da ocupagio, para os casos de nucleos
isolados nao classificados como PUI-S (interesse social), tanto do ponto
de vista de infraestrutura ou de construcio, estado de conservacio e
seguranca das moradias quanto da perspectiva do grau de consolidagio
do loteamento, podem estar sendo consideradas como tempordrias ou
provisérias, para as quais haveria alguma expectativa de iniciativas de
remocio. Mesmo que as caracteristicas da ocupagao, no que diz respeito
ao tracado ou a localizacdo nio sejam tao discordantes, como ilustrado
na figura 5.
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FIGURA 5
Comparacao das caracteristicas fisicas dos nucleos isolados (2021)

Fonte: Google Earth.
Elaboracdo das autoras.

3) A localizac¢io sobre APAs ou risco pode representar fator impeditivo a
defini¢ao de alguns dos novos parcelamentos urbanos isolados na pers-
pectiva da regularizacio. No entanto, importa destacar que, como apre-
sentado anteriormente nos mapas 2, 3 e 4, alguns desses parcelamentos
ja incidiam em dreas de protegao.
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4) Ainda que essas ocupagdes atendam aos critérios de definigao de par-
celamento urbano isolado, como situacio de isolamento no territério e
localizacao em zona rural, a condicio de afastamento do nicleo, agravada
por grandes distincias ou dificuldades de acesso, pode apresentar alguma
resisténcia para a classificagio do PUI com vista a regularizagao. Nucleos
em 4reas muito isoladas ou muito distantes das malhas urbanas das RAs
poderiam representar, diferentemente dos demais, maiores dificuldades
de integragao aos servigos, a infraestrutura e aos equipamentos urbanos.

3.3 Consideragdes sobre o tratamento dos PUIs no Distrito Federal

As anilises procedidas permitiram identificar alguns dos principais conflitos e
desafios para o levantamento, a identificacio e a classificagio dos parcelamentos
urbanos isolados. Pondera-se que as inconsisténcias e o limbo formado por niicle-
os nao enquadrados fragilizam as chances de regulariza¢io ou invisibilizam dreas
nao inseridas nas demais classificagoes para os demais NUIs do Distrito Federal e
suas estratégias de regularizagao fundidria. Entende-se que seja muito necessdrio
reafirmar a categoria PUI, se for esse o caso, por meio de critérios claros para a
sua defini¢do e de estratégias que consolidem e justifiquem a sua criagio como
instrumento de regularizagao fundidria.

Em sintese, podem ser apontadas as seguintes consideragoes sobre as dificul-
dades de identificacio ou classificacio de nticleos isolados como PUIs.

1) Supode-se que a compacidade e as dimensées das ocupagoes urbanas
isoladas no territdério tenham sido os critérios determinantes para a
defini¢ao dos 22 parcelamentos urbanos isolados reconhecidos pela
legislagdo e pelo planejamento urbano do Distrito Federal. No entanto,
existe um descompasso entre o que a legislagao define como PUI, seja
de interesse social, seja especifico, e aquilo que se encontra no territério
referente a nidcleos urbanos informais destacados das malhas urbanas,
conforme o levantamento da pesquisa identificou. Percebe-se, portanto,
que a classificagao oficial de PUI nao estd exclusivamente relacionada ao
isolamento no territério ou ao zoneamento, mas, sim, que foram utili-
zados outros critérios de classificagdo, os quais nio estdo claros quando
investigadas as bases de dados oficiais do governo do Distrito Federal.
Entende-se que existem imprecisdes na defini¢do do PUI que poderiam
ser mais evidentes ou deveriam ser explicitadas pelo préprio GDE para
efeito do melhor enquadramento das dreas para regularizagio ou para
demais agdes governamentais, em beneficio dos moradores, pelo direito
a moradia, a cidade e a seguranca das ocupagoes.
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2) Essa imprecisdo leva a um conjunto grande de dreas informais sem clas-
sificagao, que podem contribuir para o crescimento e o adensamento
desordenados, internos aos nicleos ou externos; a precarizagio; e os
desgastes sociais e ambientais. As figuras 1 e 2 destacam niicleos urbanos
isolados identificados pela pesquisa e seu crescimento expressivo em
curtos intervalos. Observou-se, ainda, que alguns PUIs encontram-se
muito préximos a malhas urbanas consolidadas, ou mesmo situam-se
préximos a outras ocupagdes informais, as quais poderiam também ser
enquadradas em outras estratégias de regularizagio estabelecidas pela
legislagao no Distrito Federal, como os setores habitacionais.

3) Ainda que a regularizacio fundidria possa representar grandes dificulda-
des para os nicleos isolados, os maiores desafios parecem ser a prépria
identificagdo ou o préprio enquadramento nas categorias PUI ou demais.
Além disso, em que pese a necessidade de revisio das leis de zoneamen-
to, de zona rural para urbana, como um pré-requisito para a Reurb do
PUI, também nao estio claras, no 4mbito do planejamento urbano, as
estratégias especificas para a regularizacao dos niicleos isolados.

O instrumento do parcelamento urbano isolado, que estabelece uma, entre
outras, categorias de dreas para a regularizagio, ainda que represente o reconheci-
mento das diversas manifestagoes da informalidade urbana e suas especificidades
para a regularizagio, ainda nao se comprovou efetivo. Os critérios para sua defini¢ao
nao sao claros e resultam em um conjunto expressivo de NUIs que nio se enqua-
dram nessa categoria, como pode ser verificado na pesquisa. Dessa forma, trata de
maneira diferente dreas com caracteristicas semelhantes, e assim pode privilegiar o
conjunto de PUIs oficiais em detrimento de ocupag¢des nio reconhecidas.

Vale debater os riscos de uma instrumentalizacio excessiva ou diferenciacio
detalhada das dreas, haja vista que tais a¢des podem mais gerar ddvidas e confundir
o corpo técnico e os demais envolvidos do que trabalhar a favor dos processos de
regularizagao. Merece ainda ser ponderado que o territério é dindmico, enquanto
os processos de regularizagio sio morosos. A criagao de instrumentos ou categorias
rigidas que envolvam as caracteristicas das dreas pode ser inadequado, uma vez
que os territérios poderdo ser modificados com o passar do tempo. Carece, por-
tanto, ampliar o debate sobre até que ponto a definigio dessa categoria representa
um instrumento facilitador para a regularizagao fundidria. De maneira geral, a
classificagao diferenciada dos PUIs ainda nio proporcionou impactos no anda-
mento do processo de regularizacio desses assentamentos até agora, por isso cabe
o questionamento da real efetividade desse instrumento, nos seus moldes atuais.
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4 CONCLUSAO

Ainda que tenham se mostrado como uma minoria entre os tipos de localizagio
dos NUIs, conforme identificou a Pesquisa NUI, os ntcleos informais isolados
das malhas urbanas impoem vérios desafios para o tratamento do conjunto da
informalidade nos municipios. O primeiro deles diz respeito 2 identificagao das
ocupagdes dessa natureza, que nao necessariamente se destaca de forma clara no
territdrio, e, muitas vezes, sua conﬁguragéo nao induz A classificacio como 4rea
informal, tampouco como nicleo urbano. Como visto, o fendmeno ocorre com
maior incidéncia nos municipios de menor porte, que, nao raro, possuem mais
limitagoes técnicas e institucionais para o levantamento e a classificagao desses
nucleos. Essa dificuldade estd vinculada a uma discussao de ordem conceitual entre
o que é urbano, o que é rural e as nuances envolvidas nessas distingdes, sobretudo
se consideradas as diferengas expressivas entre as vdrias regioes brasileiras.

Outro desafio diz respeito ao enquadramento dos nicleos isolados em
programas de regularizacdo fundidria urbana ou sua condugio para regulariza-
¢ao como ntcleo rural, ou ainda como 4rea de remocio, se for o caso de dreas
de risco, impréprias 2 ocupagio ou de interesse ambiental, como unidades de
conservagao integral. O tratamento devido estd vinculado diretamente a identifi-
cagao e as andlises procedidas sobre cada nicleo e aos critérios claros de definigao
pré-estabelecidos. A condugio inadequada dos processos pode contribuir para a
consolidagao de vetores de crescimento urbano indesejados, prejuizos socioam-
bientais e altos custos de urbanizagio e de regularizagio, que podem emperrar os
processos e perpetuar as condigoes de informalidade e precariedade no NUI, ou
dificultar o reenquadramento dos moradores em dreas habitacionais, seu direito
4 moradia e o direito a cidade.

O estudo de caso de Brasilia mostrou que os NUTIs isolados ocorrem
com maior frequéncia que na média dos municipios de porte semelhante,
o que permite ser identificada e reconhecida, desde a ultima revisio do pla-
no diretor (PDOT 2009-2012), a manifestacio desse fendmeno no territdrio.
O estudo de caso permite extrair aprendizados que podem contribuir para o
tratamento do fendmeno em outros contextos, considerando aprimoramentos e
adaptagoes, em outras realidades brasileiras.

Constata-se que os NUIs isolados no territério do Distrito Federal sio ora
classificados como parcelamentos urbanos isolados, ora nio recebem nenhuma
classificacio, e, consequentemente, nenhum enquadramento, que possibilite a sua
regularizagao fundidria. Os critérios oficiais de classificagao dos PUIs apresentam
lacunas conceituais, se bem observadas as caracteristicas morfoldgicas e de locali-
zagdo. Os nucleos isolados ainda nao oficialmente considerados PUlISs, apesar de
apresentarem caracteristicas semelhantes as definidas no instrumento — em termos
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de caracteristicas fisicas, distincia em relacio aos centros urbanos e atividades
claramente residenciais urbanas —, confirmam a necessidade de aprofundamento
dos atributos que permitiriam a identificagio e a classificago.

Nesse sentido, como recomendagdes gerais para melhor reconhecimento,
identificagio e encaminhamento para os tratamentos adequados aos NUIs isola-
dos, indica-se:

* aprofundar as discussoes, a partir da realidade de cada municipalidade,
sobre o que define o urbano e o rural, incluindo as zonas de transi¢ao;

*  especificar com mais clareza critérios de porte e densidade (populacio-
nal e construtiva); estabelecer parimetros minimos de destacamento da
malha urbana; dispor de atributos para avaliagio das atividades de uso
e ocupagio do solo que vinculam o nicleo ao meio urbano ou rural e a
relacio com os tecidos e as dreas do entorno;

*  tratar sobre o grau de consolidagio do ntcleo, o tempo de implementagio
e a dindmica imobilidria interna do nucleo;

¢ incluir, entre os critérios e atributos, o tema ambiental; e

* identificar as estratégias de agdo para os casos em que nio se confirma
a regulariza¢io — no caso do Distrito Federal, o ndo enquadramento do
nucleo no rol de condigoes para a identificagio como PUI requer associd-lo
a outras categorias entre as estratégias de regularizacio ou de remogao, caso
seja estrategicamente de interesse do poder publico que essas ocupagoes
sejam regularizadas como urbanas de fato.

O reconhecimento, a identifica¢io e o encaminhamento para formas de
tratamento dos nucleos isolados mostram-se mais prementes do que o destaca-
mento da tipologia, a ser incluido em rol especial, separado dos demais NUIs.
H4 que se ponderar sobre a necessidade da criagao de categorias em separado ou
instrumentos especificos para tratarem, em particular, os ntcleos isolados. Se, por
um lado, essa estratégia lanca luzes e permite realcar uma tipologia de manifes-
tagao da informalidade sobre o territério que poderd demandar procedimentos
especificos de regularizacio fundidria, por outro lado, pode tornar mais complexo
o enquadramento de dreas informais e isoladas que nio se encaixam em critérios
pré-definidos, levando a uma inagao sobre aquele nicleo.

A anilise da relagao dos nicleos informais com a malha urbana permite com-
preender o comportamento da expansao do municipio, se predomina a amplia¢ao
do tecido sobre seu territério ou se prevalece a consolidagio ou a estagnagio. No
caso do Distrito Federal, seu territdrio extenso e que possui muitos vazios compor-
taria ainda um intenso e continuo processo de crescimento. Propicio, portanto, ao
surgimento crescente de novos nucleos isolados informais, o que agravaria cada vez
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mais os impactos sociais e ambientais. As demandas por moradia de baixo custo
e um mercado formal de dificil acesso alimentam a reproducio dessa dinidmica.
A regularizacio fundidria, ou os encaminhamentos devidos, se faz necessdria e
urgente para os nucleos urbanos isolados jd existentes, no entanto, é necessdrio
que o planejamento urbano e a defini¢io de politicas de acesso a habitagao sejam
mais eficientes em reduzir esse ciclo vicioso.
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo ¢é registrar a construgao da informagao da Pesquisa de
Nucleos Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI) no contexto de aplicagao da
pesquisa de campo, de modo a contribuir com insumos para esforgos semelhantes
e, eventualmente, para a ampliagio da abrangéncia da pesquisa, conforme venha
a ser aplicada em outros territérios.

Trés meses apds o encerramento da coleta de informagoes nos municipios,
os pesquisadores de campo foram convidados a contribuir com seus depoimentos
sobre a experiéncia da pesquisa de campo. Duas reuniées do tipo grupo focal foram
realizadas, com a sugestao de questoes iniciais para os depoimentos, abordando a
coleta da informagado em si, percep¢des sobre a regularizagio fundidria nos muni-
cipios ¢ 0 modo como os pesquisadores teriam sido percebidos pelos informantes.

A autoria ¢ coletiva, de todos os pesquisadores de campo que contribuiram
com seus depoimentos, além do editor do capitulo. A transcri¢io literal de trechos
dos depoimentos estd identificada, tendo sido realizada com base na gravagao e na
posterior degravacao dos grupos focais, com o consentimento dos pesquisadores
de campo.

A estrutura deste capitulo segue, de modo geral, o roteiro das reunides.
Apés uma breve apresentagio da técnica do grupo focal, estdo trés segoes com as
falas dos pesquisadores de campo, as quais abordam a experiéncia do contato e
da coleta de informacées nas prefeituras municipais, informacoes sobre as agoes
locais de regularizagao fundidria e, por fim, o0 modo como os préprios pesquisa-
dores de campo pensam terem sido percebidos pelos informantes nos municipios.
O capitulo é concluido com uma se¢ao de consideragoes finais.

2 A REALIZACAO DOS GRUPOS FOCAIS

Apesar de ter sido, inicialmente, concebido no campo das ciéncias sociais, em
meados do século XX, o grupo focal tornou-se mais conhecido como técnica de
pesquisa de mercado, e s6 mais recentemente voltou a ser utilizado em pesquisas
qualitativas nas ciéncias sociais. A marca do grupo focal é o uso de interagoes no
grupo para produzir dados e reflexées que seriam menos acessiveis se nao houvesse
tal interagdao (Morgan, 1996).

Os participantes de um grupo focal sdo selecionados por terem alguma carac-
teristica em comum, inerente ao préprio tema do grupo. Nele, o pesquisador — que
atua como moderador — busca criar um ambiente que encoraje os participantes a
dividirem suas percepgoes e pontos de vista sem pressiond-los a chegar a um con-
senso. Um grupo focal funciona quando seus participantes sentem-se confortéveis,
respeitados e livres para dar suas opinides sem julgamento (Krueger e Casey, 2014).
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Nesta pesquisa, foram realizados dois grupos focais, com o mesmo objetivo
de colher impressoes sobre como foi feita a pesquisa de campo de nicleos urbanos
informais (NUIs) em um total de 150 municipios, em seis polos distribuidos pelo
pais, entre os meses de janeiro de 2020 e fevereiro de 2021. Todas as pessoas que
haviam atuado como pesquisadoras de campo foram convidadas, deixando-se claro
que sua presenca seria desejdvel, mas nao obrigatéria. Quinze pessoas confirmaram
presenga, e foram divididas em dois grupos. Elas jd se conheciam mutuamente, em
maior ou menor grau: quando a pesquisa foi iniciada, uma reuniao de apresentagoes
foi realizada no Ipea em Brasilia, com a presenca dos pesquisadores de campo I1
do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) do Ipea,
responséveis pela coordenacio das atividades em cada polo. Com a pandemia da
covid-19, as reunides da coordenagio da pesquisa no Ipea com os pesquisadores
de campo nos polos passaram a ser realizadas por videoconferéncia. A partir de
agosto de 2020 e até o final da pesquisa de campo, as equipes nos polos foram
reforcadas com pesquisadores de campo I. Nos grupos focais, aproximadamente
metade dos participantes havia acompanhado a pesquisa desde seu inicio e a
outra metade, durante os seis meses finais.

No dia 17 de maio de 2021, data dos dois grupos focais, com a continuidade
da pandemia, o uso de videoconferéncia também foi necessdrio. Assim, os recursos
técnicos das reuniées dos grupos focais nio se diferenciaram das outras reunides por
videoconferéncia j realizadas ao longo de mais de um ano. O que diferenciou os
grupos focais foi a condugio da reuniio, em que nio havia uma pauta a ser cum-
prida. O coordenador da pesquisa, que assumiu o papel de moderador, apresentou
topicos para discussio, na forma de questoes abertas, e, em seguida, concedeu a
palavra a quem desejasse se manifestar. Também participaram dos grupos focais
pesquisadoras que atuaram na coordenagio da pesquisa no Ipea.'’

As questoes foram previamente definidas, de modo que essa técnica de
pesquisa qualitativa pudesse ser complementar as informagées que jd haviam
sido apresentadas pelos pesquisadores de campo em relatdrios parciais de
cada polo. Desejava-se conhecer em detalhe a experiéncia subjetiva do con-
tato com os possiveis informantes da pesquisa nos municipios, incluindo o
processo de ganho de confianga dos atores locais. Como um tema subjacente
aos NUIs ¢ a sua regularizacio fundidria, desejava-se também conhecer quais
aspectos mais notdveis foram percebidos quanto a realizacio dessa politica ptblica
em ambito local. Por fim, um dltimo tépico refere-se & prépria percepgao que
0s pesquisadores tiveram de sua atuagao nos municfpios, ou seja, o modo como os
informantes teriam reagido a sua presenca.

17. Rosana Denaldi responsabilizou-se pela assisténcia a moderagdo; Mariana Roberti Bomtempo, Tatiana Mamede
Salum Chaer e Miriam Francisca Rodrigues Couto participaram como observadoras; e a degravacao dos grupos focais
coube a Mariana Roberti Bomtempo e a Tatiana Mamede Salum Chaer.
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Em que pesem as muitas diferencas entre um grupo focal presencial e as
adaptagoes que foram necessdrias no contexto da pandemia, avalia-se que foi pos-
sivel obter impressoes e opinioes livres e desimpedidas dos participantes, as quais
abrangeram todos os tépicos inicialmente previstos. Os resultados estao a seguir.

3 COMO FOI ESTABELECIDO O CONTATO E COMO FOI FEITA A COLETA DAS
INFORMACOES NOS MUNICIPIOS?

A busca de informacoes sobre NUI nas prefeituras municipais envolveu uma
série de procedimentos. Inicialmente, tratou-se de buscar, nos sitios eletronicos
das prefeituras, a sua estrutura, de modo a identificar a existéncia de algum setor
dedicado a regularizacio fundidria ou, na sua falta, de alguma drea com possivel
afinidade — planejamento urbano, habita¢do, obras etc. A seguir, tentou-se um
contato telefonico, que, em pequenas cidades, poderia até mesmo ser “um telefone
bem genérico da prefeitura, as vezes até da portaria de entrada, que era o Gnico
contato telefonico que funcionava” (Giuliana de Freitas).

O conhecimento prévio, por parte de pesquisadores de campo que jd haviam
realizado atividades nos municipios, facilitou os contatos.

A gente integra uma cooperativa de assessoria e consultoria que (...) jd tinha feito vdrios
trabalhos (...) para alguns municipios daqui da regido metropolitana (...). Entéo, o
contato (...) foi mais ficil, porque a gente jd conhecia, pelo menos a gente jd tinha
essas pessoas de referéncia nesses municipios (Fernanda Carolina Vieira da Costa).

Fomos diretamente na pessoa que vai conhecer todo o organograma da prefeitura e
mais ou menos vai saber qual que ¢ a drea que estd levando os temas fundidrios, os
temas de bairros e favelas etc. (Sergio Moreno Redén).

Assim, foi muito comum recorrer as préprias redes de conhecidos nos mu-
nicipios, em busca dos contatos iniciais. Utilizados por pesquisadores de campo
que sdo professores, o contato com alunos e orientandos (e também ex-alunos e
ex-orientandos, além de possiveis futuros alunos e orientandos), que exerciam
atividades nos municipios, também foi util. Ainda, em outros casos, foi utilizada
uma lista inicial, fornecida por 6rgios de planejamento estadual ou metropolitano,
como a Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco (Condepe/
Fidem) e a Agéncia da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH).
Contudo, essas listas nao eram especificas dos contatos mais adequados a regula-
rizagao fundidria, e exigiram complementagdes.

Com a emergéncia sanitdria, devido 4 pandemia da covid-19, impos-se iso-
lamento social, e, com isso, a impossibilidade de contatos presenciais, de marco
a agosto de 2020, aproximadamente. Os contatos passaram a ser nao presenciais,
0 que trouxe incertezas que, em varios casos, exigiram o reinicio do processo de
coleta de informacées.
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Muitas vezes, a gente achava que zawva indo para o caminho certo e de repente
percebia que ndo tinha nada a ver, que nio era esse setor, que de repente foi algum
desencontro de informagées ou porque realmente ninguém sabe, ali dentro, quem
¢ que trata especificamente da questdo fundidria. (...) E af as pessoas da prefeitura
acham que é um setor, e depois a gente descobre que nio, e que, na verdade, foi criada
uma comissio especial para isso e que ninguém estd sabendo (Giuliana de Freitas).

Nos casos em que nao se dispunha de qualquer informagio de contato, ou
quando as tentativas de contato por telefone ou e-mail foram infrutiferas, os pesqui-
sadores optaram por deslocar-se aos municipios para buscar um contato presencial,
muitas vezes, sem aviso, para iniciar os trabalhos. Isso mostrou-se vidvel em razio do
relativo abrandamento da pandemia entre os meses de setembro de 2020 e inicio de
2021, periodo que coincidiu com o reforgo no niimero de pesquisadores de campo:

, .« . .
a gente chegou 14 na rora, a gente acampou e disse “a gente s6 sai dal quando vocés
receberem a gente” (Fernanda Carolina Vieira da Costa).

Teve alguns (...) que a gente bateu na porta do gabinete do prefeito ou da prefeita,
e af foi direcionado (Tiago Gongalves da Silva).

Desde o inicio, a coordenacio da pesquisa disponibilizou cartas de apresen-
tagao aos pesquisadores de campo, que ajudaram a vencer resisténcias.

O secretdrio atendeu a gente bem desconfiado, bem relutante, mas, quando viu as
documentagoes [cartas de apresentacio do Ipea], comegou a abrir mais as informacoes
e repassou a gente para o pessoal técnico que trabalhava diretamente com o objeto.
Entao, teve tanto as portas abertas, em alguns municipios, como um trabalho de
formiguinha, em outros, para conseguir fazer o acesso (Tiago Gongalves da Silva).

Falar que era do Ipea, que era de um projeto do MDR, foi superimportante (Fernanda
Carolina Vieira da Costa).

Porque a gente desarma as pessoas com uma boa palavra, com uma palavra cordial,
amiga, mostrando um documento com a assinatura [do coordenador da pesquisa].
Desarmar as pessoas é uma coisa boa, ¢ o nome do Ipea, do ponto de vista da minha
percepcio pessoal, ¢ um nome que estd limpo (David Melo van den Brule).

Por outro lado, circunstincias como as campanhas eleitorais municipais de
2020 trouxeram dificuldades.

E o cara me respondeu basicamente assim: “amigo, eu estou muito ocupado até
as eleicoes, depois eu falo com vocé”. Entéo, assim, o prdprio jeito como a pessoa
fala ¢ porque, em alguns locais, desses municipios menores, tem uma relagao muito
informal para poder tratar as pessoas, ¢ esse contato presencial é muito importante
(Gabriel Moraes de Outeiro).

Alguns casos era, talvez, uma desconfianga, por causa do periodo das elei¢cdes mesmo,
e sdo informagoes sensiveis, por exemplo, caso de (...). A gente jd tinha tentado com
vérios, j4 tinha insistido bastante nesse contato. Ele nao estava realmente querendo
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passar as informagoes, e a coisa sé andou depois das elei¢oes, passado um tempo
(Fernanda Balestro).

A minha percep¢ao pessoal é que os funciondrios publicos tinham uma maior abertura
para falar mais e que os secretdrios eram um pouco mais relutantes. (...) os servidores
estdveis, porque os secretdrios j4 tinham uma questao ali da época da elei¢ao (Elisa
Escosteguy Utzig).

Geralmente, uma sequéncia de contatos piramidais era iniciada com deten-
tores de cargos comissionados, secretdrios ou diretores, mas as informagées sé
foram efetivamente obtidas 2 medida que se obtinham contatos com funciondrios
subordinados aos primeiros.

E nem sempre essa pessoa é quem estd coordenando as fungoes de regularizagio.
As vezes, a pessoa que estd coordenando, ela s6 tem um cargo politico, ela nio tem
acesso s informacées técnicas, e a gente precisava disso, entdo a gente tinha que
comegar a descobrir quem que era o servidor que (...) td 14 na prefeitura hd muito
tempo e que faz vistoria de campo, que consegue entender o tipo de situagio que a
gente fava querendo levantar (Giuliana de Freitas).

Nos contatos iniciais, mais que explicar que o objeto da pesquisa sdo nu-
cleos urbanos informais, termo de uso recente, conforme foi definido pela Lei
n°13.465/2017, foi necessdrio recorrer a termos de amplo conhecimento, além de
associar as ocupagoes a baixa renda de seus moradores.

A gente tem que usar uns termos muito bdsicos, questdo de escritura de lote (...).
Porque, se a gente usasse termos muito técnicos, como regularizagio fundidria e
ntcleos urbanos informais, a pessoa nio fazia a menor ideia e mandava a gente para
um setor que ndo tinha nada a ver. Entdo, usamos muito esses termos de escritura
de lote [e] ocupagio de baixa renda, ai a gente tinha que falar muito em termos de
invasio, favela, coisas assim, para a pessoa do outro lado do telefone entender mais
ou menos o que a gente estava querendo (Giuliana de Freitas).

Quando a gente chegava para explicar o que ¢ nicleo urbano informal, a gente falava
“olha, sao locais ocupados por populagio de baixa renda, ocupagio espontinea, que
geralmente as pessoas construiram as suas casas. Pode ser a favela que a gente conhe-
ce, mas também um loteamento clandestino, irregular, que o cara foi 14 retalhando
o terreno e foi vendendo”. Entdo, a gente ia nisso, nessa caracterizagio (Fernanda
Carolina Vieira da Costa).

A gente explicava que era a favela, que era uma ocupagio informal, que eram lo-
teamentos irregulares e clandestinos, mas muitos também vinham com a palavra
invasdo. A gente vé que eventualmente tinha j4 o juizo de valor ali, dependendo de
quem atendia. (...) A gente nota na forma de falar (Bruno Gallina).

Todos tinham alguma nogio da temdtica, nem sempre nomeavam como NUI,
davam outras terminologias: vilas, favelas, ocupacio, invasio, mas eles tinham esse
conhecimento (Raquel de Mattos Viana).
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A mencio a baixa renda dos ocupantes foi mesmo necessdria para estabelecer
limites entre territérios elegiveis a regularizacao fundidria urbana de interesse social
(Reurb-S) ou a regularizacio fundidria urbana de interesse especifico (Reurb-E).

A gente, quando pediu para eles passarem o levantamento dos nicleos urbanos infor-
mais para a gente, vieram alguns loteamentos que nao eram de baixa renda no primeiro
momento. Porque eu acho que este termo, nuicleo urbano informal, nao necessaria-
mente faz a ponte com a questao da vulnerabilidade, com a questdo das caracteristicas
de ocupagao que dariam a entender que #do falando de loteamento popular, de um
loteamento de um estrato social especifico. Quando a gente recebeu, eu tive que fazer
essa limpa primeiramente (...). Entdo, uma das coisas que (...) ficou bem explicito é
que a informalidade, s4 a informalidade, ndo d4 conta de caracterizar essa condicio de
vulnerabilidade de algumas 4reas que seriam objeto de regularizagio fundidria (Manoela
Guedes Ferreira Jordao de Vasconcelos).

A gente conseguiu, neste primeiro momento, [o] retorno de material, e 0 material
estava bem organizado, mas também era um mapa da irregularidade, nio necessa-
riamente eram as 4reas mais vulnerdveis, ou de baixa renda. Entao, a gente teve que
fazer essa triagem também. O material que as meninas receberam também veio com
esse tipo de situacdo; até por isso, no comego gerou um questionamento se entraria
tudo, porque algumas coisas seriam Reurb-E, outras Reurb-S (Bruno Gallina).

O uso progressivo de termos técnicos com os contatos serviu para confirmar
que se tratava do informante mais adequado a pesquisa.

No inicio, a pessoa nio fala de ntcleo urbano informal, que, realmente aqui, somente
duas prefeituras falavam de niicleos urbanos informais. Mas, quando tu comegas a
falar de uma determinada 4rea, a pessoa te d4 [0 nimero d]os habitantes, te diz o
limite da drea. Se fala de algum termo um pouco mais técnico, diferenciando entre
ocupagio, parcelamento irregular ou invasio (...). Entao, essas coisas vao te dando
indicios de que a pessoa é mais indicada, ou seja, o vocabuldrio e a completude dos
termos e das informacoes que te oferecem (Sergio Moreno Redén).

Mais do que tratar de nogdes ou conceitos gerais, foi necessdrio a pesquisa de
campo dar concretude as entrevistas com os informantes, por exemplo, utilizando
referéncias prévias de mapeamento e/ou nomeando os territdrios, para que se re-
cebessem informagoes: “porque talvez o técnico nao sabe a nomenclatura (...), mas
se tu falas o nome da 4rea concreta, ele vai te dar os dados dessa 4rea (...). Entio,
pergunta para ele, ‘olha, e esse bairro (...)2" ‘Sim, 14 ¢ (...) tudo irregular’” (Sergio
Moreno Redén).

O mapeamento dos NUIs caracterizou-se, na maioria dos municipios, como
uma produgio conjunta de informagoes entre pesquisador de campo e informante.
A seguinte fala mostra bem como um processo de descoberta ou desdobramento
de informagoes se deu a partir de algumas referéncias iniciais.
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A gente ia marcando no Google Earth, af a gente perguntava “onde é que tem?”, e a
pessoa “ah, eu s6 conhego os trés”, ai chegava a pessoa da Assisténcia [Social]: “ah,
nio tem s6 trés, tém muito mais!”. E ia mostrando para a gente, no mapa da cida-

e, aonde ¢é que zava. Entio, isso me chamou muito a atengao (Fernanda Carolina
d d tava. Ent h to a at F da Carol
Vieira da Costa).

Durante os contatos, houve registro da existéncia de conflitos e sobreposi¢io
de competéncias entre 6rgaos do municipio, o que nio impediu a coleta de infor-
magoes, mas exigiu um esforco adicional dos pesquisadores,

e a gente descobriu (...) que tinham vdrios setores trabalhando sobre regularizagio
fundidria. Que eles nao se conversavam entre si, entio cada um corria para um lado,
e nessa reunido (...), deu o maior quebra-pau, porque eles comegaram a descobrir
entre si que um setor nio passava a informagio para o outro, que um estava fazen-
do uma coisa desconectada da outra, foi uma reunido supertensa (...), tem vdrios
interesses conflitantes ali, e a gente aprendeu, com o passar do tempo, a mediar
isso. [A pesquisadora de campo] conseguiu manter a calma e extrair as informagées.
Enquanto o povo tava 14 discutindo, ela pegava informagio com um para sair de 14
com o material completo (Giuliana de Freitas).

Além da constatacio da dispersao de informagoes, também foram identificados
vérios informantes, que sio como “memdrias vivas® dos territérios municipais, o
que torna imprescindivel contar com sua prestagao direta de informagoes para a
pesquisa de campo, nos muitos casos em que nao havia mapeamentos preexistentes.

As vezes, o secretdrio ndo sabia de nada. As vezes, o técnico em si ndo sabia muita
coisa, mas tinha alguém, como se fosse o arquivo vivo da cidade, que sabia um monte
de coisa. Que sabia vérias informagées, independentemente do cargo que ele ocupava
(Gabriel Moraes de Outeiro).

Pego ai este exemplo (...) que a pessoa vai [a prefeitura] de quinze em quinze dias.
A pessoa (...) ndo conhece bem a cidade, e ai a gente precisava de uma outra pessoa,
de um outro funciondrio efetivo, ou, as vezes, 0 membro de uma secretaria que
conhecia mais o mundo real do municipio (Fernanda Carolina Vieira da Costa).

E af ele falou: “ah, jd sei quem é a pessoa que vocé precisa”. Ele chamou o topdgrafo,
que j4 tinha “200 anos” dentro da prefeitura. O cara sentou do meu lado e af ele
entendeu exatamente o que eu precisava. E, numa reuniao de trés horas, mais ou
menos, ele me passou todas as informagées, inclusive corrigindo ou complemen-
tando as informacées [obtidas anteriormente]. (...) E normalmente aquele técnico
que jd estd na prefeitura hd muitos anos, em especial o pessoal de topografia ou
de fiscalizagio. Nem sempre eles tém uma formacio especifica. Mas eles trabalham
com fiscaliza¢io. Rodam pelo municipio inteiro. Tém conhecimento de mapea-
mento, por conta muito desse tempo de trabalho dentro da prefeitura, mas nao
necessariamente com uma formagio especifica. Essa figura a gente percebeu em
vérias prefeituras. Essa figura que conhece o territério. Que realmente estd 14 na
linha de frente, conhece a populagio daquele territério. E por ser normalmente um



A Construcao da Informacao na Pesquisa de Nicleos Urbanos Informais no Brasil: 241
percepcoes dos pesquisadores de campo

funciondrio antigo, a pessoa acompanhou o surgimento daquela ocupagio irregular,
viu como que aconteceu. Acompanhou o processo de alguma tentativa de remogio
ou nio. Entdo, quando eu consegui encontrar essa pessoa na prefeitura, eu achava
muito bacana (Giuliana de Freitas).

Eles chamaram uma pessoa que nio era dessa secretaria, mas que era um funciondrio
muito antigo da prefeitura, que conhecia todas as ocupagoes, todos os loteamen-
tos irregulares também. E a gente fez todo o mapeamento das 4reas irregulares
que tinham (...). Entdo, embora nio fosse a secretaria mais 6bvia, foram as pessoas que
tinham bastante este conhecimento, e sabiam como a coisa funcionava na prética
(Fernanda Balestro).

Ainda que tenha sido notada uma maioria de informantes com formacio e

cargo técnico nos municfpios (arquitetos e urbanistas, engenheiros € mesmo tec-
nélogos etc.), houve casos, em pequenas cidades, de informantes com trajetérias

profissionais incomuns.

Em municipios pequenos, pessoas que atuavam em mais de um segmento, nio tinha
uma pessoa que ja vinha de uma formacio por ter passado por um treinamento de
graduagio ou uma coisa assim, e assumir um cargo especifico devido a um treina-
mento [ou] fruto de uma dedicacio académica ou coisa assim. As vezes, a pessoa
era um agricultor e atuava como motorista de secretdrio, e j4 atuou em outra pasta,
e em outra pasta. Eu conheci um cara que foi vereador, ele era agricultor, e agora
tava como motorista, e que foi ele que auxiliou a responder boa parte das perguntas,
junto com a assistente social e acho que um tecnélogo (David Melo van den Brule).

Em suma, a realiza¢do da pesquisa de campo exigiu que fosse obtido um

ganho de confianca por parte do pesquisador. Algumas falas detalham como teria
sido esse processo.

A coisa de saber conversar com as pessoas ¢ a gente conseguir conquistar a pessoa
mesmo. Nio é s6 uma reuniao técnica. A gente tem que sentar e criar quase que uma
amizade com a pessoa para a gente estabelecer essa relagio de confianca para chegar
no momento e a pessoa realmente abrir as dificuldades e tudo mais (...). O ganho de
confianga que eu vejo foi muito de mostrar quais sio os objetivos da pesquisa, para
a gente fazer uma leitura de como ¢ que tudo isso estd acontecendo no municipio,
para a gente conseguir mapear ¢ desvendar quais sdo os entraves, as dificuldades e
tudo mais (Giuliana de Freitas).

Sobre a confianga, olha, é bem dificil de dizer. Tem uma diferenca entre presencial e
pelo telefone. Presencial eu acho que, um pouco assim, como eu nio sabia do tema,
praticamente do tema de pesquisa eu comecei com essa pesquisa, o meu caso foi de
utilizar o charme que pudesse para as pessoas se sentirem 4 vontade para poder falar
(Sergio Moreno Redén).

A seguinte fala demonstra que uma solicitagao objetiva e completa de infor-

magoes teria contribuido para o compromisso da prefeitura em fornecé-las.
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Af a gente direcionava a mesma carta e jd solicitava tudo. Solicitamos uma conversa
para aplicar o questiondrio inicial, uma conversa para caracterizar os NUIs e uma
conversa para a cartografia. Entdo, na carta, jd estdvamos solicitando toda a infor-
magio, depois era mais o contato cotidiano, ou seja, tentar manter uma regularidade
nos contatos. Que poderia ser num dia, perfeito, se nao a gente ia um outro dia, e
outro dia, e outro dia... E me parece que isso também dava confianca, ou seja, tu
marcavas com uma pessoa tal dia e hora. E para uma ou duas ou trés vezes. Isso jd
dava uma certa confianga de que iria acontecer (Sergio Moreno Redén).

Por fim, experiéncias exitosas parecem ter se sucedido a dificuldades iniciais
de contaro.

Eu queria deixar isso de destaque, que foi uma daquelas mais dificeis ¢ a0 mesmo
tempo foi a reunido mais interessante que a gente teve, da recepcio, do momento.
Uma reuniio muito calorosa, muito bem recebida (...), com data show, lanche.
Entao, foi muito legal. E a experiéncia de nio desistir ¢ uma qualidade, porque teve
alguns contatos que eu fiz (...) sobre o municipio de (...), por exemplo, que a gente
fez o contato em setembro e a gente s6 foi conseguir ter uma reuniio em dezembro.
Entao, se eu tivesse desistido, talvez, ndo teria essa reuniio, mas aconteceu e inclusive
a gente se encontrou com o prefeito, aquela coisa toda de bater foto e coisa e tal, mas
aconteceu porque a gente nao desistiu (David Melo van den Brule).

4 COMO SE FAZ A REGULARIZACAO FUNDIARIA NOS MUNICIPIOS?

Em um desdobramento da coleta de informacées sobre os NUIs, buscou-se saber
como o municipio se organiza para executar tarefas relacionadas a regularizacao
fundidria, além de tragar um perfil de quem seriam seus “operadores” nos muni-
cipios. Os relatos sao muito abrangentes e ajudam a identificar diversos “gargalos”
da regularizagio fundidria. Nao se pretende aqui apresentar uma lista exaustiva de
modos de fazer a regularizagio fundidria, nem das dificuldades e limita¢oes encon-
tradas. O registro serve, sim, para apontar as situa¢des mais notdveis, do ponto de
vista dos pesquisadores de campo, tanto que mereceram lembranga passados trés
meses do encerramento da coleta das informacoes.

Um primeiro bloco de falas pode ser definido em torno das limitagoes das
informagoes sobre os NUIs existentes nos municipios.

A existéncia de precariedade e irregularidade generalizadas dificulta tragar
limites entre a cidade dita formal e os NUIs — ainda que haja um provével exagero
na fala a seguir, trata-se de uma situa¢io que impée dificuldades ao planejamento da
regularizagao fundidria em territérios que vao além dos NUIs propriamente ditos.

Porque, no nosso municipio, eu acho que 99,99% dos iméveis nao tém escritura
publica. E muitos dos conjuntos habitacionais nio tém escritura publica. S6 veio
a organizar mais na época do Minha Casa Minha Vida, que af a pessoa j4 recebe a
escritura. Entdo, tem muito disso (Francisdeny Cavalcante da Rocha).
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A existéncia de irregularidade fundidria urbana e rural no mesmo muni-
cipio também dificulta o seu conhecimento, o que se mostrou mais grave no

Polo de Maraba.

Tinha dreas de parcelamento que estavam fora da drea do perimetro urbano. Af ele
diz: “olha, fora do perimetro urbano, eu nio sei quantas casas hd, nem lotes, nem
nada, tem que falar com a Secretaria de Terras”. E eles eram da Secretaria de Terras,
s6 que da Assisténcia Social. Dentro da mesma secretaria, sio duas dreas que eles nio
conversam, e ¢ uma drea urbana, s6 que uma estd dentro do perimetro urbano, entio
a Assisténcia Social vai chegar e a outra, nio. A descoordenagio, neste sentido (...),
para mim, é muito grande. Mas eles tém consciéncia deste problema. E histérico,
mas parece que estd mais atrelado a essa construcio da formagio da Amazénia, da
terra para agricultura (Sergio Moreno Redén).

A seguinte fala denota a falta de informagées gerais sobre os NUIs, em
comparagdo com um conhecimento relativamente mais aprofundado dos NUIs
especificos que jd estao em processos iniciados de Reurb-S.

Eu percebi que as informagdes que ele tinha eram bastante precdrias. Porque a
politica de regularizacio fundidria (...) se fazia da seguinte forma: eles detectavam
um NUI e atacavam aquele NUI. E o resto do municipio eles ndo faziam a menor
ideia. Eles tinham muita informagio sobre aquele NUI que eles estavam tratando
especificamente. O resto eles nao sabiam (Giuliana de Freitas).

Ao se depararem com o produto do trabalho de consultorias nos municipios, os
pesquisadores de campo apontaram que planos diretores e planos municipais de
regularizagio fundidria podem ser

documentos genéricos. Inclusive (...) a gente encontrou o mesmo documento que
mudava o nome do municipio, ou seja, materiais genéricos, que nio trazem solugoes
para as questdes pontuais daquele municipio ou de outro. Sio empresas que fizeram
a rodo esse tipo de trabalho e acaba que o pessoal da prefeitura percebe que este
documento na verdade s6 foi pré-forma. Porque, de fato, ele nio estd atendendo as
demandas da regularizagio (...). Entdo, documentos que a gente foi pesquisando. Que
a gente podia extrair uma informacio ou outra. Mas que s6 serviam para a gente ter
o nome da ocupagio (...) para a gente poder chegar no técnico da prefeitura e falar
“ah, e tal lugar?” (Giuliana de Freitas).

No Polo de Belo Horizonte, em que a maioria dos municipios conta com
planos municipais de regularizacio fundidria, esse material nio parece ser muito
utilizado pelas prefeituras.

Entao, a gente tinha essa base [dos planos municipais de regularizacao fundidria] j4
como referéncia. O que a gente descobriu foi que muitos municipios sequer, alguns
dos nossos informantes, nao tinham conhecimento. Pessoas que estavam trabalhando
com regularizagio fundidria, mas eles nio tinham conhecimento dos planos. Entao,
depois a gente acabou enviando o plano. A prépria Agéncia Metropolitana nio tinha
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também todos os planos, a gente foi conseguindo catando na internet, tem o site da
[Universidade Federal de Minas Gerais] UFMG que tinha boa parte desses planos e
dos diagndsticos, que era o que interessava mais também. Entdo, a gente percebeu
isso, essa perda de informagbes que existe no setor piblico (Raquel de Mattos Viana).

Um segundo bloco traz falas que especificam processos de planejamento

e acoes de regularizagao fundidria, conforme foram percebidos nos municipios.

Uma primeira fala denota que a regularizagao fundidria estd pouco presente

em processos de planejamento urbano.

Do ponto de vista do plano diretor, a gente também # em um momento em que
estd em processo a revisio do plano diretor de (...), e essa revisdo tem se mostrado
bastante focada na implementagao de dreas para requalificagio. Eu nio tenho ouvido
falar muito em regularizagao fundidria nessas discussdes. Nao me parece ser uma
prioridade para quem est4 gerenciando este processo (Heleniza Avila Campos).

H4 falas que chamam atencao para a falta de uma estratégia geral de regula-

rizagao fundidria nos municipios, ante uma atuagio caso a caso, prioritdria.

Nio existe um planejamento geral da cidade na regido. Nao tem um pensamento da
cidade como um todo. Do futuro da cidade, como vai ser, de um plano urbanistico.
Entao, eles se preocupam: ou de assuntos setoriais ou de assuntos exclusivos indivi-
duais. Ou seja, eles vao para a parte prética. E a regularizagio seria “vamos resolver o
problema do titulo”, que é o problema com o eleitor, com o vizinho, com o cidadao.
Tem que ter uma compensagio para entender a cidade ou a légica da cidade. Tem
que ter informagdes da cidade para entender como regularizar sistematicamente. Nao
estdo preocupados com a sistemdtica, estdo preocupados em resolver os problemas
individuais (Sergio Moreno Redén).

A atuagio do poder publico, ela ¢ voltada para o problema especifico do individuo.
Teve vezes em que eu fui em prefeituras, agora mesmo aqui. Eu cheguei e tinham
quinhentas pessoas na frente da prefeitura, em fila, para serem atendidas uma a uma,
para falar qual é o probleminha especifico dela. E af o prefeito, ou sub-prefeito, ou
secretdrio, ou sei l4 quem fala “ei, Fulano, vem aqui, resolve a questio do documento
de nao sei quem, liga l4 no cartério...”. E eles ficam quatro anos fazendo isso. Para
depois entrar a nova gestdo, e a mesma coisa. Entdo, é isso mesmo, questdes pontuais
da mesma forma aqui (Giuliana de Freitas).

Nesses contextos, a emissao do titulo de propriedade ganha relevancia, ou,

até mesmo, exclusividade.

O titulo ¢ o objetivo da regularizagio, a gente vé isso muito, nio existe o planeja-
mento estratégico de como resolver a questio da regularizagdo como um todo, ¢é
assim: “O fulaninho vai l4. Ah, eu quero resolver a questao do meu lote. Ah, entdo
traz aqui tal, e tal, e tal documento e pronto”. E, assim, o que dd para perceber é
que muitas questdes de irregularidade (...), ¢ muito devido a questdes de documento
individual do ocupante. E nio de algo maior que esteja impedindo a regularizacio
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daquele loteamento, ou daquele quarteirdo, ou daquele bairro, ou qualquer coisa
assim. Entdo, o que eu percebi é que a prefeitura se mobiliza para regularizar um
determinado caso, e a regularizagio fica na metade, porque os ocupantes nio dio o
retorno adequado, e a prefeitura fica de mios atadas mesmo (Giuliana de Freitas).

Contudo, mesmo em uma perspectiva reducionista de emissao do titulo de
propriedade, hd conjunturas que entravam a conclusio da regularizagao fundidria,
com destaque para restrigoes econdmicas e disputas politicas.

Em alguns municipios, me foi relatado que uma das dificuldades nos trabalhos de
regularizacio fundidria era a questdo dos custos cartoriais, para emissao de titulos.
Entio, que isso era um dilema muito grande, porque era um dnus que acabava ficando
para a prefeitura. A prefeitura nao tinha interesse em ter que arcar com isso. Da mesma
forma, a gente estd trabalhando com populacio de baixa renda, que também nio
tem como arcar. Entio, isso era um impeditivo muito sério para que 0s processos de
regularizacio fossem finalizados. Ou, entio, as vezes, até disputas politicas. Como a
gente teve este momento de campanha eleitoral, teve um municipio especifico aqui
(...) que o cartério falou “a gente nio vai mais emitir titulo”. Porque eles estavam
esperando o resultado da eleicdo e porque eles nao queriam que o prefeito da época
concluisse o trabalho dele, para que isso influenciasse nos votos. O cartdrio cruzou
os bragos e falou “a gente nao vai emitir titulo, vocés que se danem”. Entio, a relagio
e o poder que o cartério tem dentro do processo, e como o elemento que finaliza a
questdo da titulacdo, eu achei muito importante de ser destacado. Porque isso, me
falaram em mais de uma prefeitura, que isso era o grande gargalo (Giuliana de Freitas).

Os cartérios, bem como outros agentes publicos, sio mencionados na fala a
seguir, que se refere a uma cultura da informalidade, que se sobrepde aos possiveis
beneficios que a regularizacao fundidria poderia trazer.

Em municipios pequenos, existe uma cultura local que se d4 muito pela informali-
dade. A chegada da lei, a chegada do Estado nesses municipios pequenos ¢ lenta, é
um processo lento de mudanca cultural. Entao, nesse caso, o cara do cartério nao
tem interesse em regularizagio fundidria, o juiz também nao tem interesse,
nio existe o conhecimento do que a regularizagao fundidria pode trazer de beneficio
para aquela sociedade local. E muito mais ficil atuar por essa informalidade do que
a coisa institucionalizada, porque a informalidade faz aquele conchavo entre o vere-
ador, o Executivo, o cartério. Entdo, tem toda essa relagio, essa teia, que vai criando
dependéncias, amizades, correspondéncias, que vai fazendo com que a coisa v4 muito
para um lado informal (David Melo van den Brule).

O Polo de Marab4 relatou a existéncia de regularizagao fundidria, ou melhor,
de titulagio de iméveis isolados, “lote a lote”, em municipios da regido, portanto,
nao se trata de uma politica putblica voltada a NUIs propriamente ditos.

Deu para perceber que, [em] alguns casos, o morador vai 14 dar entrada na prefeitu-
ra, vai ver uma coisa de emissio de tributos, vai confirmar se a terra t4 certa, se ele
tem algum documento que comprove que ele é o dono da terra, e af emite o titulo
(...). A diferenca que jd apareceu na pesquisa, (...) que para eles nicleo nio é um
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imével isolado. Entdo, s vezes, na cidade a gente tem iméveis isolados que eles nio
tratam como se fosse, necessariamente, como irregular. Porque basta o morador ir
l4 que eles fazem a regularizagio. O que eles chamavam geralmente de nicleo era
um grupo de iméveis, geralmente com alguma associagio com favela, com ocupagio
mais recente, loteamentos mais antigos nem tanto, nao tinham tanto esse problema
(Gabriel Moraes de Outeiro).

Outros relatos indicam que as prefeituras mostram-se limitadas em promover a

regularizagio fundidria em loteamentos implantados em dreas de propriedade privada.

Em (...) a maior parte dos NUIs sdo loteamentos irregulares, e af o técnico, que é da
Secretaria da Assisténcia Social, ele sempre colocava esse problema: “olha, a gente
nao pode entrar 14 e fazer nenhum tipo de atuagio se eles nio fazem um plano de
divisio entre espaco publico e espago privado (...) é o préprio loteador que tem que
fazer algum pacto para poder regularizar, para que os proprietdrios possam regularizar
e que a prefeitura possa entrar com a infraestrutura publica, de iluminacio, asfalto
etc.”, ou seja, ele estd explicando que o loteador tem que fazer uma acio para a
prefeitura depois poder realizar [a regularizagio fundidria] (Sergio Moreno Redén).

A questao da titulacio, ela ¢ tratada de uma forma muito independente das outras
questdes, ai, de fato, eu acho que ela se torna uma questao meio que secunddria.
Porque as outras agoes do poder publico em relagio as melhorias urbanisticas, elas
acontecem independente da titulagio. Pelo menos nas dreas de terras publicas. Essa
¢ uma outra questdo que eu também queria falar. O que eu vi, que as prefeituras
se voltam para a regularizagdo em dreas publicas. Nas dreas de particulares, fica ao
deus-dard, porque os técnicos falam que eles dependem da iniciativa do loteador ou
do ocupante (Giuliana de Freitas).

Um terceiro bloco mostra contrastes entre pequenas e grandes cidades, no

que toca a regularizagao fundidria.

Mesmo que haja uma certa cultura de informalidade, conforme foi referida

anteriormente, a seguinte fala indica uma relativa facilidade em promover regula-
rizagao fundidria em cidades menores, e depende de mobilizacio popular.

Outro ponto que nds observamos é que, principalmente em municipios menores,
isso acaba acontecendo caso a caso, e que acaba dependendo de uma mobilizagio
popular. (...) Vai depender muito de como as pessoas que moram nesses locais se
unem para ir conversar com a prefeitura e acessar os vereadores. Af ¢ uma percep-
¢do minha particular, de que muito provavelmente em municipios pequenos, esse
acesso aos politicos, aos vereadores é mais facilitado também. Justamente por serem
municipios mais pequenos, e isso acaba ficando muito mais dificil em municipios
maiores (Fernanda Balestro).

Parece haver, entretanto, uma relagio direta entre a centralidade urbana e a

centralidade da pauta da regularizagao fundidria nos municipios.

E, 2 medida que vocé vai se afastando da capital, vai se esvaindo esta temdtica tam-
bém. Reflete um pouco a estrutura institucional dos municipios. Essa temdtica vai
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ficando relegada (...). Mas, a rigor, os municipios deixam muito a desejar & medida
em que s3o menores ou com menor arrecadacio e mais problemas. Esta ¢ a minha
impressdo (Tiago Gongalves da Silva).

Em grandes cidades, a prdtica ainda contempla no¢ées de regularizagio
fundidria plena e sustentdvel.

Quanto maior, mais populoso o municipio, a questdo da regularizagio ganha im-
porténcia e relevincia. (...) como polo da regido metropolitana e capital do estado,
tem um tratamento bem diferente dos outros municipios. Em parte, porque também tem
uma equipe de servidores efetivos que tém uma trajetdria, tanto dessa experiéncia do
trabalho cotidiano quanto também de uma reflexdo até académica, porque muitos ali
tém mestrado e doutorado. Entéo, essa questdo da regularizacao fundidria no é vista
s6 como titulacio, embora eles nao tenham poder de mudar uma politica publica,
eles tém essa consciéncia, essa clareza grande dessa distingdo entre regularizagio plena
com urbanizagio e s6 titulacio. Isso fica evidente na conversa com servidores, muito
deles efetivos (Raquel de Mattos Viana).

Em outro polo, diferentemente do caso trazido pela fala anterior, a énfase
mostra-se na regulariza¢io fundidria como titulagao, em processos que utilizam o
marco legal mais recente.

Eles estdo muito ativos no processo de regularizacio fundidria e numa coisa muito
ligada 4 titulagdo. Vocé nao tem a implantagio de infraestrutura (...). E tudo que
estd sendo entregue 7 sendo legitimagio fundidria. Transferéncia de propriedade de
aquisi¢io origindria. Entdo, tem uma estratégia ai de viabilizar o acesso do mercado
imobilidrio a essas terras (...). Vocé tem municipios que estao bem avangados em
funcao dessa coisa com o governo, com Tribunal de Justi¢ca, mas nao existe essa preo-
cupagio de colocar essas limitagdes, essas restri¢des [ao remembramento] para garantir
a permanéncia da populagio. E ¢ uma coisa muito descolada da infraestruturagio. E
uma coisa mais voltada efetivamente 2 titulacio (Fernanda Carolina Vieira da Costa).

Ainda em grandes cidades, nos casos em que a regularizagao fundidria ¢ uma
contrapartida do municipio a programas federais, ela passa a ser prioritdria em
relagdo a outras demandas.

Vocé tem muitos municipios que pegaram o [Programa de Aceleragdo do Cresci-
mento] PAC e estio com passivos, porque dentro do PAC tinha como contrapartida
para os municipios promoverem a regularizagio fundidria. (...) O governo estadual
pegou recursos para urbanizar essas 4reas, e a contrapartida era [a] regularizagio
fundidria. Entio, todo mundo estd preocupado querendo atender isso, para nio ficar
negativado no sistema do governo federal e nio poder acessar recursos (Fernanda
Carolina Vieira da Costa).

Um quarto e tltimo bloco de falas tem foco nos funciondrios e em outros
agentes envolvidos com agoes de regularizagio fundidria.
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Quanto a formacao dos técnicos para a realizacio de regularizagao fundidria,
mais que a formagao académica, constatou-se que o “modo de fazer” é mais frequen-
temente da aprendizagem local e do conhecimento do territério — eventualmente,
difundido em municipios vizinhos.

Foi um municipio que j4 estd com uma politica de regularizagio mais avancada, e
af os técnicos de outra prefeitura ja terem procurado essa primeira prefeitura para
trocar figurinhas e aprender um pouco com a experiéncia do municipio mais expe-
riente. Agora, no caso, a gente nio encontrou ninguém que tivesse trabalhado no
municipio [mais populoso], depois tivesse ido para 14 para levar experiéncia. Nio,
isso nao aconteceu (Giuliana de Freitas).

Os técnicos aprenderam a fazer fazendo. Sdo técnicos, na maioria das pequenas
prefeituras, nao parece que a instituigao tem instrumentos que permitem que se
trabalhe em equipe e que se trabalhe mais eficientemente (Sergio Moreno Redén).

Na fala a seguir, hd um relato da circulacio de profissionais entre os muni-
cipios de uma mesma regiao.

Nés fizemos uma visita a [municipio A] e l4 a gente conversou com uma advogada.
Ela nio era (...) servidora efetiva, ela era cargo comissionado e estava trabalhando
em processo de regularizacio fundidria do municipio. (...) E depois, no ano seguinte,
que foi agora em janeiro e fevereiro deste ano, a gente foi para [municipio B], [e]
quem que a gente encontra l4? A pessoa que estava em [municipio A]. A pessoa estd
em circulagio também. (...) Nao posso afirmar, porque esse foi o Gnico caso que a
gente viu, mas eventualmente pode haver inclusive uma circulagio de profissionais
(Raquel de Mattos Viana).

A regularizacio fundidria compete com outras tarefas, no caso de os mesmos
funciondrios exercerem atribui¢des concorrentes nas prefeituras.

Uma questao que eu percebi muito (...) é essa dificuldade que, quando tem técnicos
com uma formagio adequada desenvolvendo estratégias de regularizacao dentro da
prefeitura, esses técnicos se deparam com uma situagio de conflito entre ter tempo
para o planejamento urbano, para a estratégia de regularizagio e a0 mesmo tempo ter
que atender aquelas demandas do dia a dia (...), as vezes até atendimento ao publico
e tudo mais. Realmente é uma falta de quantidade mesmo de técnicos qualificados e
mesmo nio qualificados — eu mesma percebi uma caréncia muito grande de pessoas
para poder trabalhar. Além disso, até no préprio trabalho de fiscalizacio, vérias
prefeituras relataram a dificuldade que eles tém, porque as vezes é uma pessoa para
um territério de um municipio inteiro. E muito complicado mesmo a pessoa fazer a
vistoria, e ainda fazer o levantamento, e ainda trazer mapa e tudo mais, ¢ praticamente
impossivel (Giuliana de Freitas).

A presenca de empresas promotoras de regularizagao fundidria foi notada em
dois polos da pesquisa de campo. A primeira fala associa-as a dimensao de titulagao
da regularizagao fundidria.
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E a questio da regularizagio fundidria vindo também dessas empresas, que hoje
chamam de empresas sociais ou negdcios sociais (...) ¢ uma empresa vinda de um
advogado, e ele tem feito um pouco essas visitas no Brasil, pelo menos em alguns
municipios. (...) Eu acho que isso é bem evidente aqui, a questao da titula¢io da
perspectiva do poder publico. Como a regularizagio fundidria plena é muito complexa
e muito dificil financeiramente, hd uma tentativa de ir para titulagio daquelas dreas
até mais simples. Seguindo a linha (...) de que vocé ataca o que é possivel quando
vocé tem pouco recurso, ou seja, aquelas dreas que eu nao vou precisar de grandes
investimentos. Eu sinto que as vezes o poder ptblico, na auséncia de grandes recursos
para fazer obras de urbanizagao e grandes obras de infraestrutura, ele acaba indo para
regularizacdo fundidria, que ¢ quase a titula¢io apenas. Porque ¢ mais ficil, porque
¢ 0 que ¢ possivel fazer naquele contexto (Raquel de Mattos Viana).

Em vdrios municipios, tinham o cartaozinho. Quando a gente chegava diziam “eita,
olha, veio essa empresa aqui, vocé conhece?”. Eu vi alguns cartoezinhos em alguns
municipios que j4 tinham sido abordados (Fernanda Carolina Vieira da Costa).

5 COMO A EQUIPE DA PESQUISA DE CAMPO FOI PERCEBIDA NOS MUNICIPIOS
E QUAIS EXPECTATIVAS SURGIRAM?

Nos grupos focais, apresentou-se uma lista de palavras aos pesquisadores de campo,
que poderiam definir o modo como a equipe teria sido percebida nos municipios:
[{9] » <« . A . ’ . » <« ~ » <« - <« . . ~ » « »
ajuda’, “assisténcia técnica’, “colaboragao”, “parceria’, “participagao”, “controle”,
“fiscalizagao”, “policiamento”. A recorréncia a esses termos torna possivel tracar uma
escala de percep¢ao associada a uma escala de valores, que vai do mais a0 menos
“benigno”. As falas a seguir mostram a ocorréncia desses termos, que definem o
modo como os pesquisadores de campo teriam sido percebidos pelos informantes.

Eu senti que, dependendo, ficava uma imagem de que a gente #ava indo para fiscalizar,
que a gente zzva ali querendo xeretar um assunto meio delicado, que a gente estava
fazendo um julgamento sobre as agdes da prefeitura. Que dai a pouco eles nao iam
querer expor para [a] gente os problemas: “pois é, tem isso? Tem esse niimero aqui?
Tem esse nome assado?”. (...) Eu diria que eram minoritdrias, porque, de forma
geral, a gente recebeu os dados, mas, muitas vezes, algumas perguntas a gente nio
conseguiu se aprofundar, talvez porque a pessoa que estava passando informagio
também estava muito receosa com a informagao que ela estava passando. Ou se ela
ia acabar falando mais do que deveria, em especifico no cendrio politico, que estava
muito 4 flor da pele no pés-eleigio e dependendo do cargo que a pessoa ocupava. Isso
ficou especialmente evidente (...) quando o cargo era politico (Fernanda Balestro).

Realmente o que a gente sentiu ¢ que vérios técnicos, sé pelo fato de vir de um mi-
nistério, é como se fosse uma hierarquia superior e eles tivessem a sensacio de: “ah,
serd que estamos sendo fiscalizados? Serd que é uma auditoria? Serd que estio falando
que ¢ para pesquisar, mas que vio descobrir alguma coisa?”. Tinha muito isso. (...)
Entao, o que eu percebi foi muita desconfianga (...). A gente tentando mostrar o
papel deles como colaboradores, ¢ eles um pouco meio assustados. Até porque muitos
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nunca tinham ouvido falar de Ipea. Entao, eu tive que comecar l4 do bé-a-b4, “olha,
o instituto de pesquisa atua assim, assado”, para eles entenderem até o que eu era.
Porque alguns até achavam que eu era dessas de pesquisa tipo Datafolha. Umas coisas
assim. “Mas é pesquisa de qué? Para qué?”. E, entdo, eu comecava a explicar 14 do
inicio para eles saberem do que se tratava de fato (Giuliana de Freitas).

Toda vez que a gente ia conversar, a gente dizia assim: “o Ipea estd fazendo uma
pesquisa para o Ministério do Desenvolvimento Regional. A ideia é pegar as vdrias
realidades que a gente tem no Brasil para pensar uma politica, para dar subsidios
para pensar a politica nacional de regularizacio fundidria, considerando a realidade
toda do Brasil, que é muito diversa (...)”. A gente sempre ia com esse discurso prévio
com quem a gente ia conversar. Entdo, eu vou te dizer, o pessoal falava: “chegaram
as meninas do Ipea”. (...) Entdo, se tinha alguma informagcao, eles davam. (...) Eles
muito nessa expectativa de que ia se ter uma definicio, ia se construir algo, que ia
facilitar a vida, sabe? (Fernanda Carolina Vieira da Costa).

Eu acho que tinha desconfianca, as vezes, inicial para eles entenderem quem era a
gente ¢ de onde a gente rava chegando, o que era a temdtica propriamente dita. Mas,
a partir dai, a impressao geral era de que a gente ia sempre colaborar com a politica
ou com o projeto (Tiago Gongalves da Silva).

Vidrios municipios entendiam um pouco como controle, principalmente os mu-
nicipios maiores, que tinham mais interesses politicos vinculados e estruturas de
regularizagdo mais estabelecidas. Mas eu percebi que, em municipios menores,
vdrios encararam como uma oportunidade de sistematizar as informagdes. A gente
precisou insistir muito para conseguir ver eles, ir no lugar e conversar, mas, no mo-
mento em que eles aceitavam, topavam, eles encaravam como uma oportunidade
(Elisa Escosteguy Utzig).

Eu acho que faltou af a palavra pesquisadores. Porque um ou outro teve esse reco-
nhecimento pela nossa seriedade, pela forma de explicar também o trabalho. Mas
eu acredito que no geral houve essa esperanga que a gente fosse ajudar a fomentar
politicas publicas (David Melo van den Brule).

De modo geral, sucederam-se percepgoes iniciais de que se tratava de alguma
acdo de fiscalizagdo e, com o prosseguimento do contato, estabeleceu-se uma relagio de
colabora¢io com a pesquisa. Conforme os depoimentos, a percepgao equivocada
de que os pesquisadores de campo teriam alguma atribuigao de fiscaliza¢io deu-se
mais por parte de informantes que tinham cargos de chefia, comissionados, e nao
por parte de servidores estdveis das prefeituras:

Os técnicos (...) para eles tanto faz passar a informagio ou nio passar, eles estao ali
para isso mesmo, para esse tipo de prestagio de servico. Eu acho que essa preocupagio
[com controle ou fiscalizagao] foi mais, assim, em relagio aos cargos politicos sim,
com certeza’ (Giuliana de Freitas).

Ainda, cabe mencionar que o desconhecimento da politica publica federal, e dos
drgaos responsdveis, pode estar relacionado a resisténcia inicial em alguns municipios:
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muitos nem tinham ouvido falar [do Ipea ou da Secretaria Nacional de Habitagio —
SNH]J, nio conseguiam nem escrever a sigla, eu tinha que soletrar. A pessoa tem re-
almente um desconhecimento muito grande. E em relagio a secretaria, eu vejo que a
questdo ministerial ¢ como se fosse um universo paralelo para eles. Como se fosse algo
muito, muito distante, inatingivel até. Uma outra instincia que estd fazendo 14 coisas,
que muitas vezes nem chegam, nem respingam nos técnicos das prefeituras. O que eu
percebi foi isso, foi um distanciamento muito grande mesmo (Giuliana de Freitas).

Outra percepgio equivocada deu-se por parte de alguns informantes, que
entenderam tratar-se de uma iniciativa federal de regularizagao fundidria, e nao
de uma pesquisa sobre as dreas passiveis de regulariza¢io. As duas falas a seguir
trazem perspectivas contrastantes, uma receptiva, outra nao.

A minha impressdo era sempre de que eles esperavam que a gente ia mais ajudar e
colaborar com o processo. Acho até que, em alguns, o entendimento era de que a
gente ia executar processos de regularizagio (Tiago Gongalves da Silva).

Essa pessoa [assessora juridica] foi um pouco relutante no inicio: “vocé sabe muito
bem que certas leis ndo funcionam, pra qué que vocés querem fazer a regularizagio
fundidria no municipio (...)?” (David Melo van den Brule).

Por fim, a presenga dos pesquisadores de campo nas prefeituras e a produgio
de conhecimento, com o mapeamento dos NUIs e sua caracterizagio, criaram uma
forte expectativa de retorno dos resultados da pesquisa por parte dos informantes.
Houve mesmo casos em que a prestacio de informagoes foi condicionada a uma
“promessa” de retorno dos resultados.

Mas uma coisa que eu vi foi que eles ficaram muitos ansiosos. “Qual é o retorno que a
gente vai ter de fato concretamente depois com essa pesquisa, ou vai ser s6 mais uma
pesquisa? Ou isso realmente vai trazer ferramentas que a gente possa aplicar para ajudar
o nosso trabalho”. Além das informagdes pontuais objetivas que a gente levantava,
eles tinham uma necessidade muito grande de falar quais sdo as dificuldades que eles
tém 14 dentro para tratar a questdo da regularizagao fundidria (Giuliana de Freitas).

Eu acho que sio os municipios que sio menores (...). Sio os municipios que tinham
trés, quatro NUIs ou algo assim. (...) S2o municipios que nao tinham base sistema-
tizada, que nao tinham infraestrutura institucional, digamos assim, de regularizagio
fundidria, mas encararam que poderiam nos dar informagio e, em contrapartida,
receber ela depois (Elisa Escosteguy Utzig).

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os grupos focais com os pesquisadores de campo da Pesquisa NUI foram realizados
por videoconferéncia, o que difere da técnica tradicional, em que a presenca fisica
dos participantes em uma sala, dispostos em roda, permite a observagio ¢ o registro
da linguagem nao verbal, algo que dificilmente pode ser percebido e anotado em
interagoes mediadas pela internet. Mesmo assim, avalia-se que os depoimentos foram
livres e desimpedidos, e trouxeram um rico material de pesquisa que complementa
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os achados sobre os NUIs e a regularizacao fundidria nos municipios que compdem
a amostra da pesquisa.

Cabe destacar a seguir os pontos que foram avaliados como os mais impor-
tantes, a partir dos depoimentos.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

A inexisténcia de informagdes de cadastro de drgios e pessoas respon-
sdveis pelo tema da regulariza¢io fundidria nos municipios, o que exige
recorrer a redes de contatos particulares em busca dessas informagoes.
Reforca-se a necessidade de que tal cadastro faca referéncia a servidores
estdveis das prefeituras.

A necessidade de aportar informagoes sobre o préprio tema e objeto da
pesquisa, de modo a criar um “nivelamento” prévio a coleta de informa-
¢oes. Soma-se a isso a necessidade de definir NUT e apresentar algum
recorte de renda, de modo a obterem-se informagoes compativeis com
0 que se espera.

A dispersio do conhecimento sobre o territério, de modo geral, e sobre os
NUIs, em especifico, e a auséncia de sistematizagao dessas informagoes,
devendo-se recorrer a meméria de individuos que possuem o conhecimen-
to do territério adquirido em sua vivéncia. Ainda, uma pesquisa como
esta, para ser efetiva, necessita que se faca referéncia concreta a certos
territorios, que devem mesmo ser nomeados, mais do que a apresentagio
de nogdes e conceitos com algum grau de abstragao.

A dificuldade de tragar limites entre a cidade dita formal e os NUIs,
em contextos de precariedade urbana e habitacional, e irregularidade
fundidria generalizadas.

A presenca de conhecimentos restritos aos NUIs que jd estdo em processo
de Reurb, que contrasta com a auséncia de conhecimento de territérios
mais amplos. Privilegia-se a especificidade dos primeiros em detrimento
de informagées gerais, que permitiriam o planejamento de longo prazo
da regularizagao fundidria e de outras agoes habitacionais.

A dificuldade de implementar a regularizagao fundidria em glebas de
propriedade privada, seja devido a falta de acoes ou compromissos que
caberiam ao loteador, seja devido a resisténcia das prefeituras em realizar
esses processos.

Os contrastes entre grandes e pequenas cidades: nas grandes, a presenca
da regularizacao fundidria na agenda publica é maior, mas, nas pequenas
cidades, as possibilidades de articulagao entre moradores e poder publico
sa0 mais imediatas.
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percepcoes dos pesquisadores de campo

8) A reducio do escopo da regularizacio fundidria e a prioridade ou exclu-
sividade dada a emissdo de titulos de propriedade, inclusive por meio
dos instrumentos mais recentes.

9) A predominancia do “aprender fazendo” por parte dos operadores da
regularizacio fundidria.

10) A percepgao inicial, por parte dos informantes contatados pelos pesqui-
sadores de campo, de que se tratava de acoes de fiscalizagao ou auditoria;
a necessidade de esclarecimentos e ganho de confianca para viabilizar a
coleta de informagdes; e o compromisso explicito ou ticito de retorno
das informagdes coletadas e do conhecimento produzido na pesquisa.

Para concluir, reforgam-se algumas recomendagdes para o planejamento da
coleta de informagoes que poderio facilitar outras pesquisas de campo semelhantes
a esta: deve-se levar em conta a desigualdade de capacidades institucionais dos
municipios, mapear os contatos e buscar identificar os informantes, por meio de
diferentes alternativas e de acordo com os diferentes contextos municipais; e o
nivelamento de informacées sobre conceitos e contetidos deve ocorrer antes da
coleta de informagdes propriamente dita, de modo a explicitar as contribuicoes
esperadas da pesquisa e o compromisso com a “devolutiva” das informagdes a serem
obtidas e sistematizadas, o que é considerado essencial para obter-se a colaboragao
das prefeituras municipais.
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CAPITULO 9

MARCOS REGULATORIOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Fernanda Carolina Vieira da Costa’
Paulo Somlanyi Romeiro?

1 INTRODUCAO

O Brasil ¢ um dos paises do mundo com uma das maiores concentragoes de renda e
desigualdade social. Esta situagio, associada a auséncia de democratizacio do acesso
a terra e, portanto, a concentragdo fundidria, a falta de infraestrutura urbana e a
pouca efetividade de politicas habitacionais voltadas para a populagao de menor
renda fez com que a ocupagao informal do solo se tornasse uma das principais
formas de acesso 2 moradia da populagio de baixa renda nas cidades. Ou seja, as
ocupagoes informais foram a principal forma, ou mesmo a tnica, que familias de
baixa renda encontraram para solucionar o seu problema de moradia.

Por sua vez, a regularizagao fundidria de dreas ocupadas por populagio de
baixa renda se insere no processo de democratiza¢io do acesso a terra e exercicio
pleno do direito & moradia, por meio da garantia de condi¢bes adequadas de
habitabilidade e seguranca juridica da posse.

Desde o fim da década de 1970, com o advento da Lei Federal n° 6.766/1979,
o parcelamento do solo urbano passou a ter um regramento federal no sentido de
garantia dos direitos dos adquirentes de lotes e do adequado desenvolvimento ur-
bano, o que ndo considerava o passivo social e a necessidade de democratizagio do
acesso a terra. A partir da Constituigio Federal de 1988 (CF/1988), com a previsio
do art. 183, que trata da usucapiao constitucional de imével urbano e da concessao
de uso, a regularizagao fundidria passou a ser tratada no ambito da defesa do direito
a moradia e do cumprimento da fungio social da cidade e da propriedade. Outro
marco legal importante foi a edi¢ao do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001,
que veio regulamentar o capitulo de politica urbana da CF/1988 e trazer importan-
tes referéncias e regramentos para a politica nacional de desenvolvimento urbano.

Em 2003, foi instituido pelo Ministério das Cidades o Programa Papel
Passado, e em 2009 foi aprovada a Lei n® 11.977/2009, que regulamentava, em
ambito nacional, pela primeira vez, a regularizagao fundidria. A regularizagao fun-

1. Diretora-geral do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU). £-mail: <fernandacarolinacosta@hotmail.com>.
2. Vice-diretor geral do IBDU. E-mail: <psromeiro@hotmail.com>.
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didria urbana prevista na Lei Federal n° 11.977/2009 foi revogada pela Lei Federal
n° 13.465/2017, que passou a definir os procedimentos e as normas de regularizacio
fundidria em Ambito nacional.

Este capitulo pretende apresentar as implicagoes das previsoes legais e suas altera-
¢oes, bem como sugerir aspectos que deveriam ser considerados na eventual proposicao
de um programa federal de regularizagio fundidria destinado a assentamentos informais
ocupados por populagio de menor renda. Nesse sentido, cumpre mencionar que a
regulamentacio do Programa Papel Passado e sua experiéncia se refletem, de alguma
forma, na Lei n° 11.977/2009, bem como a normativa de 2013 do Programa Papel
Passado se adéqua a sua sequéncia légica, o que faz com que uma andlise do novo marco
legal deva levar em conta o seu antecessor, para verificar as diferencas entre os dois em
aspectos sensiveis do processo de regularizacio fundidria. Dessa forma, a andlise que se
segue trard também aspectos comparativos com a legislagao vigente durante a criagio e
implementagio do programa federal de regularizagio fundidria (Lei n° 11.977/2009),
anteriormente ao advento das alteracées do marco normativo ocorridas em 2017.

2 HISTORICO E CONCEPCOES

O direito internacional trata da proteciao do direito 4 moradia desde a Declaracio
proteg ¢
Universal dos Direitos Humanos, de 1948. O reconhecimento nesse ¢ em outros
pactos e convengdes tem sua aplicacdo delineada pelos comentdrios do Comité
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nacoes Unidas (DESC), entre os
¢
quais se destacam, para nosso objeto de andlise, o0 Comentirio Geral n° 4 (1991)

e o Comentirio Geral n® 7 (1997).

Os componentes da moradia adequada estao dispostos no art. 8 do
Comentdrio Geral n° 4 do Comité DESC. O Comentdrio Geral n°® 7, por sua vez,
trata especificamente das expulsdes, ou dos despejos forcados, e seu potencial de
violacdo do direito a2 moradia e outros direitos humanos.

Cumpre mencionar que o Brasil é signatdrio desses tratados internacionais,
e por isso suas disposi¢oes estdo incorporadas no direito interno. O reflexo dessas
normas internacionais ¢ a razao pela qual se considera que o direito & moradia
esteve incorporado ao ordenamento juridico pétrio, antes mesmo de sua adogao
expressa por meio da Emenda Constitucional (EC) n° 26, de 2000, que o incluiu
entre os direitos sociais previstos no art. 6° da CF/1988 (Saule Junior, 1999).

A protegao do direito 2 moradia, também, recebe lugar de destaque no que diz
respeito a disciplina constitucional da politica urbana® a ser executada pelos municipios,

3. O legislador constituinte, demonstrando a relevancia do tema, estabelece como competéncia comum entre Unido,
estados, municipios e Distrito Federal a producéo de novas moradias e melhoria das condicées de habitabilidade e de
saneamento basico (art. 23, inciso IX).
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na medida em que define como seus objetivos o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 182, CF/1988).

Essa condicao é reafirmada pelo Estatuto da Cidade? (Lei Federal n® 10.257/2001),
que regulamenta o capitulo da politica urbana da CF/1988, ao consagrar o direito
a cidades sustentdveis (art. 2°, inciso I) como diretriz geral da politica urbana e esta-

belecer a necessidade de regularizagio fundidria de dreas ocupadas por populagao de
baixa renda (Sundfeld, 2002, p. 60).

Com isso, é preciso reconhecer que a protecio do direito & moradia em
nucleos informais ocupados por populagio de baixa renda direciona a atuagao
do Estado (na execugao da politica urbana) em um sentido especifico, desde a
promulgacio do Estatuto da Cidade, na medida em que ¢ o poder publico que
passa a ser responsdvel pela condugao da politica urbana, de maneira a possibilitar
a permanéncia no local de moradia onde vivem aquelas populagées.” Dai advém
implica¢des importantes no que diz respeito a atuagio do Estado na execugio de
agoes ou politicas de regularizagao fundidria.

Isso decorre do fato de que a protegao do direito a moradia, tanto no direito
patrio como no d4mbito do direito internacional, estd intimamente ligada 4 realizacao
do direito a cidade, o que certamente traz reflexos relevantes no que diz respeito
aos significados de sua protegio.

O alargamento conceitual do direito & moradia se, por um lado, implica a ampliacio
de uma pauta de reivindicacdes por parte daqueles privados do exercicio desse direito,
por outro aumenta a pressio exercida sobre os governos para que qualifiquem os
planos, programas e projetos relacionados a politica habitacional. Garantir o direito
4 moradia adequada, hoje, requer significativos aportes or¢amentdrios, j& que a
concepgio desse direito no Direito Internacional estd necessariamente associada ao
direito A cidade. Tanto os processos de regularizagio fundidria quanto a produgio
de novas moradias devem se ocupar, para além do direito & moradia, da efetiva inte-
gragio da participacio dos cidadios nos processos de tomada de decisdo, bem como
da garantia de acesso aos bens materiais e simbdlicos que traduzem a ideia de cidade
(Fernandes e Alfonsin, 2014, p. 19).

A relagio intrinseca do direito 2 moradia com o direito a cidade e com as
funcoes sociais da cidade e da propriedade revelam que sua protegao deve estar
também inserida no contexto da prote¢io a ordem urbanistica, que pressupde a
defesa dos direitos materiais previstos na CF/1988 e no Estatuto da Cidade, bem
como nas demais normas relacionadas a politica urbana e a realizacio do direito a
cidade (Bueno, 2002, p. 405). Portanto, as agdes de regularizacio fundidria devem

4. Sobre o processo de aprovacéo do Estatuto da Cidade e os diversos interesses que influenciaram o resultado final
do seu contetdo, ver Bassul (2005).

5. Para um aprofundamento do significado do direito a moradia nos processos de regularizacéo fundiaria, ver Fernandes
e Alfonsin (2014).
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estar inseridas em um contexto mais abrangente de execucdo da politica urbana e
territorial, de forma a se garantir a inser¢ao dos nicleos urbanos informais (NUIs)
na cidade e possibilitar o resgate pleno dos direitos e da cidadania de seus moradores.

Assim, ¢ importante registrar que pautar a regularizacio fundidria como
politica publica foi uma das bandeiras do Movimento pela Reforma Urbana na
década de 1980. As conquistas ¢ os avancos registrados na legislagio pdtria de-
correram dessa articulagdo e pressio social, tudo visando enfrentar o fato de que
parte significativa das cidades brasileiras foram autoconstruidas por seus ocupantes
e esses territdrios autoconstruidos integram a cidade e precisam ser reconhecidos.®
Nio resta divida de quao foi, e ¢, imperiosa a formatagio e a implementagao de
uma politica de regularizagao fundidria que busque trazer para a legalidade um
imenso parque habitacional produzido pelos proprios moradores.

Antes da sua regulamentacio como a conhecemos hoje, a regularizagio fun-
didria urbana teve um longo percurso para sua incorporacio na legislacio federal.
A regularizacio fundidria, especifica de lotes urbanos, apareceu, pela primeira vez,
no ordenamento juridico, em nivel federal, na Lei n® 9.785/1999, que promoveu
alteragoes na Lei n® 6.766/1979. Tais alteragoes buscavam incorporar flexibilizagoes
as normas de parcelamento do solo que viabilizassem a formaliza¢io de parcela-
mentos tidos como “especiais”.

Apesar de significar um avanco, uma vez que possibilitava aos municipios e
ao Distrito Federal promover a regularizagao fundidria, nao s6 nao estabelecia um
regime distinto entre a regularizac¢ao fundidria e o processo de aprovacio de um
novo parcelamento do solo, como também nao trazia qualquer conotagao de justica
social, considerando-se o processo excludente de produgao das cidades brasileiras.

E s6 em 2009, quando foi editada a Lei n® 11.977/2009, que passamos a
dispor de uma legislagao nacional especifica que estabelecesse os regramentos para
a regularizagio fundidria urbana. Antes havia alguns dispositivos legais dispersos,
que criavam instrumentos juridicos que viabilizavam a titulagao ou aquisigao de
dreas ocupadas por populagio de baixa renda, utilizados isoladamente — a exemplo
do Decreto-Lei n° 271/1967,” que instituiu a Concessao de Direito Real de Uso
(CDRU), e do Cédigo Civil, que prevé modalidades de usucapido (instrumentos
utilizados para regularizar ocupagées em terrenos publicos e particulares, respecti-
vamente). Esses instrumentos eram utilizados em iniciativas locais, pois nao havia
sido estruturada uma politica nacional e muito menos uma legislagao nacional que
tratasse da regularizagio fundidria. Importante registrar que, na década de 1980,
surgiram as primeiras iniciativas municipais de regularizacio fundidria. Foram

6. Uma periodizacdo da luta pela reforma urbana no Brasil pode ser encontrada em Amore (2013).

7. Dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade do loteador, concessao de uso e espaco aéreo e da
outras providéncias.
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organizados programas municipais e editadas leis especificas — a exemplo da Lei
n° 14.947/1987,% em Recife —, instituindo programas e planos municipais de regu-
larizacao fundidria, que jd reconheciam o cardter multidisciplinar da intervengao.’

Desse modo, o tratamento da regularizagio fundidria na legislagao federal se
consolidou com o advento da Lei n® 11.977/2009, resultante da conversio em lei
da Medida Proviséria (MP) n2 459, de 25 de marco de 2009. Esta MP instituiu
o Minha Casa Minha Vida (MCMYV), programa de produgao habitacional do
governo federal destinado a produgio de habita¢io de interesse social e habitagao
do mercado popular pelo mercado imobilidrio e, também, no seu capitulo III,
apresentou a regulamentacio, em nivel federal, das normas para regularizacio
fundidria de assentamentos localizados em dreas urbanas.

Vale a pena ressaltar que o mencionado capitulo I1I teve seu contetido decor-
rente da discussdo do Projeto de Lei (PL) n° 3.057/2000, conhecido como o PL
da Responsabilidade Territorial. Esse PL tratava da revisao da lei federal de parce-
lamento do solo — Lei n® 6.766/1979 —, com o objetivo especifico de incorporar
regramentos relacionados a regularizagio fundidria de interesse social (Reurb-S).
Também ¢ importante o registro de que uma das concepgoes deixadas parcialmente
de lado pela Lei n° 11.977/2009, e presente nos debates do PL n® 3.057/2000, teria
relevincia para a constitui¢ao de um programa nacional de regularizagio fundidria,
na medida em que trazia elementos que relacionavam as competéncias referentes
a politica urbana com a capacidade institucional dos municipios, introduzindo o
conceito de gestdo compartilhada e gestao plena. Tais conceitos ainda podem ser
resgatados para fins de institui¢do de um programa nacional de regularizagao fun-
didria com tratamento diferenciado de municipios, considerando sua capacidade
técnica e administrativa em matéria de controle do uso, ocupagio e parcelamento
do solo, e politica urbana.

A Lein® 11.977/2009 foi a primeira lei nacional de regularizacao fundidria, e
trazia uma visao da regularizac¢io fundidria como instrumento prioritariamente de
garantia de direitos aos moradores de dreas irregulares e de responsabilizagao
de loteadores e agentes imobilidrios que tivessem contribuido com a situagao de
irregularidade fundidria, eventualmente.

Apesar de algumas limitacoes, o advento da Lei n° 11.977/2009 significou,
a época, a sedimentacio, na legislacio federal, das diretrizes de um novo marco
legal urbano brasileiro. Esse novo marco tinha como escopo um tratamento da
regularizagdo fundidria em nivel federal adequado as diretrizes da politica urbana
expressas pela CF/1988 e pelo Estatuto da Cidade, principalmente no que diz

8. Lei n2 14.947/1987, que cria o Plano de Regularizacao das Zonas Especiais de Interesse Social (Prezeis). Nos anos
1990, a Lei do Prezeis foi revista, sendo editada a Lei ne 16.113/1995.
9. Disponivel em: <https://bit.ly/3j5UDhO>. Acesso em: 15 nov. 2009.



262 Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

respeito ao estabelecimento de um regime juridico especial para a regularizagao
fundidria de assentamentos informais ocupados por populagao de baixa renda,

vez que a Reurb-S consta na Lei n° 10.257/2001 como diretriz da politica urbana
(art. 2, XIV, do Estatuto da Cidade).

O art. 46 da Lei n® 11.977/2009 veio, pela primeira vez numa legislagao
federal, conceituar regularizagao fundidria, estabelecendo que:

A regularizacio fundidria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizagio de assentamentos irregulares e a ti-
tulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social 4 moradia, o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Esse conceito trazido pela Lei n® 11.977/2009 sedimentou a intengao de
construir uma politica de regularizagao fundidria plena, na qual fosse abordada nao
apenas a questao juridica — restrita a titulagao —, mas também fossem incorporados
os aspectos urbanisticos, territoriais e socioambientais estabelecidos no Estatuto
da Cidade (Alfonsin, 1999). Assim, a politica de regularizagao fundidria teria
como objetivo legalizar a permanéncia de populagoes assentadas em dreas urbanas
ocupadas em desconformidade com a legislacao urbanistica e/ou ambiental e com
condigoes adequadas de habitabilidade.

Assim, a concepgio de regularizagio fundidria plena disposta na Lei
n° 11.977/2009 articularia aspectos juridicos, sociais e urbanisticos, como forma
de fortalecimento da cidadania. Esse conceito de regularizacio fundidria plena jd
estava presente na doutrina juridica urbanistica brasileira desde a década de 1990.

Regularizagao fundidria ¢ o processo de intervengio publica sob os aspectos juridico,
fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de popula¢oes moradoras de dreas
urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitagao, implicando
acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da ci-

dadania e da qualidade de vida da populagio beneficidria (Alfonsin, 1999, p. 163).

A concepgio da regularizagio fundidria plena estava presente tanto nas diretri-
zes dispostas na Lei n° 11.977/2009 quanto em sua operacionalizagio, que buscava
articular aspectos da gestao democrdtica da cidade e do planejamento urbano.
Exemplos desse intuito sao: a obrigatéria participagio dos beneficidrios no processo
de regularizacao fundidria, a vinculagdo da regularizagao fundidria ao instrumento
das Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis),' a proibi¢io do remembramento

10.A Lein2 11.977/2009 recomendava fortemente a transformacéo, em Zeis, das faixas de territorio onde se tencionava
promover a Reurb-S. Essa recomendacdo buscava demarcar, no zoneamento municipal, qual a destinacdo daquele territdrio,
gravando-o assim como destinado a moradia popular. Essa recomendacdo deixa de existir na Lei ne 13.465/2017, que
apenas menciona o instrumento da Zeis como um dispositivo de apoio ao processo de regularizacéo fundiaria. A bem
da verdade, o instrumento foi excluido pela MP ne 479/2016, e foi “resgatado” por emenda apresentada no processo
de andlise e converséo da MP em lei.
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de lotes,"" como também a adogio de medidas que procuram assegurar a susten-
tabilidade ambiental do territério, ao se determinar que medidas urbanisticas e
ambientais fossem implantadas visando a melhoria das condi¢oes de habitabilidade
e 4 mitigacdo dos impactos ambientais. Outro aspecto relevante da concepgao da
lei era uma diferenciagio clara entre o papel do Estado no processo de regularizacao
fundidria e a possibilidade de flexibiliza¢ao das normas de uso e ocupagio do solo nos
casos de Reurb-S'? e da regularizacao fundidria de interesse especifico (Reurb-E)."
Esses conceitos, previstos na Lei n® 11.977/2009, foram revisados pela Lei n°
13.465/2017, que promoveu uma grande flexibilizacio para a Reurb-E, desvirtu-
ando o seu cardter de excepcionalidade. E fundamental registrar que esse cardter
de excepcionalidade buscava reconhecer uma divida social gigantesca, decorrente
da incapacidade do Estado de atender 2 demanda da popula¢io de menor renda
por moradia, bem como da impossibilidade de reversao de situagoes consolidadas.
As alteragoes promovidas pela Lei n® 13.465/2017 passam a tratar as flexibilizagoes
como regra, em especial para os casos nos quais a renda dos beneficidrios é maior,
vez que nao estabelece limites para a utilizacio dos instrumentos e da politica de
regularizacdo fundidria por grupos de maior capacidade financeira. Tal postura tem
o poder de colocar em xeque o papel e a efetividade das legislacoes urbanisticas
e ambientais editadas por Unido, estados e municipios. Também tem o poder de
“premiar” aqueles que, mesmo tendo condigoes de atender  legislacao urbanistica e
ambiental vigente em determinado territério, optaram por nao a seguir, por questoes
econdmicas, empresariais ou pessoais. Essa questao serd aprofundada mais adiante.

3 A LEI FEDERAL N° 13.465/2017

A Lein® 13.465/2017 e sua regulamentacio pelo Decreto Federal n°9.130/2018
operam uma série de mudancas na legislagao de regularizagao fundidria vigente,
com a revogagio total do capitulo IIT da Lei n® 11.977/2009, que institufa e re-
gulava a matéria até entdo. Trataremos especificamente das alteragoes na Reurb-S,
o que nio nos impede de ressaltar os aspectos relacionados & Reurb-E que tém o
condao de estimular a irregularidade fundidria promovida pelos estratos de mais
renda de nossa populagao.

11. 0 art. 70 da Lei ne 11.977/2009 proibia expressamente o remembramento dos iméveis decorrentes de projetos de
regularizacao fundiria: “As matriculas oriundas de parcelamento resultante de regularizacao fundiaria de interesse
social ndo poderdo ser objeto de remembramento”. Esse tipo de restricdo imposta aos territérios que foram objeto
de regularizacdo fundiaria objetivava garantir a permanéncia dos beneficiarios do processo, evitando que os imdveis
regularizados pudessem ser utilizados para a promocdo de empreendimentos que n&o o de moradia popular. Essa
vedacdo foi revogada ainda em 2010, com a MP ne 514/2010, convertida na Lei ne 12.424/2011.

12. O inciso VIl do art. 47 da Lei ne 11.977/2009 define a Reurb-S como aquele que tenha como objeto assentamentos
irregulares ocupados, predominantemente, por populagdo de baixa renda, nos casos: “i) em que tenham sido preenchidos
05 requisitos para usucapiao ou concessao de uso especial para fins de moradia; i) em que a area esteja ocupada, de forma
mansa e pacifica, ha, pelo menos, cinco anos; iii) de imdveis situados em Zeis; ou iv) de &reas da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios declaradas de interesse para implantacdo de projetos de regularizagdo fundiaria de interesse social”.
13. Essa regularizacao fundiaria é aquela em que néo fica caracterizado o interesse social nos termos do inciso VIl do
art. 47 da Lei n 11.977/2009.
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A Lei n® 13.465/2017 estabeleceu normas gerais e procedimentos aplicdveis
a regularizagdo fundidria urbana em todo o territério nacional, e, no seu art. 9°,
definiu que “a Regularizagao Fundidria Urbana (Reurb) abrange medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos nicleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacio de seus ocupantes”.

O conceito trazido pelo novo marco normativo mantém o espirito e a intengio
de que a regularizagio fundidria deve ser plena e, assim, incorporar diversos aspectos e
dimensoes, conforme constatam Luis Felipe Tegon Cerqueira Leite e Mariana Méncio.

A nova lei manteve o espirito da legislacio anterior, compreendendo a regularizagao
fundidria dita integral, isto ¢, aquela que busca dotar os assentamentos informais de
todas as condigbes necessdrias A sua integracio ao espago urbano formal. Podemos
apontar esse como o principal objetivo da regularizacio fundidria, mencionado na
definicio legal pela expressio “incorporagio dos nicleos urbanos informais ao or-
denamento territorial urbano” (Leite e Méncio, 2019, p. 21-22).

A conceituagio trazida pela Lei n® 13.465/2017, portanto, nio se afasta
da concepgao de regularizagio fundidria plena, na medida em que estabelece
a necessidade de atendimento de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais destinadas a incorpora¢ao dos NUIs ao ordenamento territorial urbano.
No entanto, embora traga este conceito, 0 novo marco, na defini¢io das formas
de operacionalizagio da regularizacio fundidria, privilegia aspectos patrimoniais
da regularizagdo fundidria, tendo como elemento central da politica a titulacio
dos ocupantes de lotes. Tal leitura pode ser reconhecida na exposi¢io de motivos
da MP n® 759, que deu origem ao texto da lei, e também no excesso de flexibili-
zagdo trazido para a Reurb-E e outros dispositivos sobre os quais discorreremos.
Nesse sentido, em artigo apresentado no Semindrio Urbfavelas em 2018, Amore e
Moretti descrevem o cardter patrimonialista da exposi¢io de motivos da MP n° 759.

Mesmo com instrumentos como esses, de diversas maneiras a nova legislagao pri-
vilegia o aspecto patrimonial e de regulacio da propriedade as condigoes urbanas e
habitacionais. A exposicio de motivos da Medida Proviséria original (MP n° 759)
aponta o objetivo de “preencher lacunas deixadas pelo legislador” e de “dinami-
zar e simplificar o processo de regularizacio fundidria no pais”. A nogao de que
a titulagdo serviria de “base para investimento do capital produtivo brasileiro” e
para “garantia em operagdes financeiras” ¢ também mobilizada, bem como a ideia
de que a regularizagao contribuiria para o “aumento do patriménio imobilidrio
brasileiro”, agregando valor aos iméveis e aumentando a arrecadagio de impostos
(Amore e Moretti, 2018, p. 12-13).

Por essa razao, é preciso levar em conta as implicagées e os riscos trazidos
pelo novo marco regulatério na constitui¢io de um programa federal de regula-
rizagdo fundidria, de forma a se garantir que os entes federativos realizem uma
regularizagdo fundidria plena, cumprindo assim as determinacoes da CF/1988 e
do Estatuto da Cidade em matéria de politica urbana.
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3.1 Instrumentos previstos na Lei n® 13.465/2017, modalidades de Reurb e

possiveis desvirtuamentos da politica de regularizacao fundiaria

O rol de instrumentos passiveis de serem utilizados na efetivacao da regularizagao
fundidria estd previsto no art. 15 da Lei n® 13.465/2017:

legitimagao fundidria e a legitimacdo de posse, nos termos desta lei;

usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n° 10.406, de 10
de janeiro de 2002 (Cédigo Civil), dos arts. 9° a 14 da Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001; e do art. 216-A da Lei n°® 6.015, de 31 de de-
zembro de 1973;

desapropriagao em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 4° e 5° do
art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil);

arrecadacio de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n° 10.406, de
10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil);

consércio imobilidrio, nos termos do art. 46 da Lei n® 10.257, de 10 de
julho de 2001;

desapropriagao por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 2°
da Lei n° 4.132, de 10 de setembro de 1962;

direito de preempgao, nos termos do inciso I do art. 26 da Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001;

transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso III do art. 35
da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001;

requisi¢do, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 3° do
art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil);

a intervengdo do poder publico em parcelamento clandestino ou irregu-

lar, nos termos do art. 40 da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979;

alienacio de imével pela administragao publica diretamente para seu
detentor, nos termos da alinea f do inciso I do art. 17 da Lei n® 8.666,

de 21 de junho de 1993;

concessao de uso especial para fins de moradia;
concessio de direito real de uso;

doagio; e

compra e venda.
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Merece registro o fato de a doagio e a compra e venda, embora instrumentos
j disponiveis no nosso ordenamento juridico e utilizados em muitas acoes mu-
nicipais de regularizagao fundidria, serem, pela primeira vez, relacionadas numa
legislagio federal como instrumentos para esta finalidade.

Além dos instrumentos antes elencados, a lei também trouxe outras inova-
¢oes, como a legitimacio fundidria, o direito de laje,'* o condominio de lotes" e
o condominio urbano simples.'®

Os condominios urbano simples e de lotes sao novas modalidades de condo-
minio que, em alguns momentos, também podem incidir como modalidades de
parcelamento do solo. Nao sao instrumentos de uso exclusivo na Reurb, sendo,
assim, aplicdveis como novas modalidades de parcelamento do solo nos municipios
brasileiros, independentemente de previsio na legislagao municipal.

Por sua vez, as legitimagoes fundidria e de posse, e o direito de laje sao ins-
trumentos de titulacio, isto ¢, de transferéncia ou constituicao de direitos reais
sobre imdveis. Quanto a demarcacao urbanistica, trata-se de um instrumento de
suporte ao processo de regularizacio fundidria cujo objetivo ¢ a individualizagao
e delimitagdo do terreno ou da gleba que se busca regularizar.

Passaremos a discorrer sobre a aplicabilidade de alguns dos instrumentos
estabelecidos na Lei n® 13.465/2017 para a promogao da Reurb-S. A legitimagao
fundidria'” ¢ a forma origindria de aquisi¢ao da propriedade que se constituird por
ato do Poder Executivo. Exige basicamente o animus domini e o exercicio da posse
até o dia 22 de dezembro de 2016. Nao h4 exigéncias de comprovagio de tempo
de posse ou limitagio de tamanho de drea a ser adquirida. H4 apenas exigéncias
adicionais e restritivas em relacdo a utiliza¢io do instrumento para beneficidrios da

14. "Art. 1.510-A. O proprietario de uma construcdo-base podera ceder a superficie superior ou inferior de sua cons-
trucdo a fim de que o titular da laje mantenha unidade distinta daquela originalmente construida sobre o solo. § 12
O direito real de laje contempla o espaco aéreo ou o subsolo de terrenos publicos ou privados, tomados em projecao
vertical, como unidade imobiliéria autdnoma, ndo contemplando as demais areas edificadas ou ndo pertencentes ao
proprietario da construcdo-base”.

15. "Art. 1.358-A. Pode haver, em terrenos, partes designadas de lotes que sdo propriedade exclusiva e partes que s&o
propriedade comum dos conddminos. § 1¢ A fracdo ideal de cada condomino podera ser proporcional a area do solo
de cada unidade auténoma, ao respectivo potencial construtivo ou a outros critérios indicados no ato de instituicéo.
§ 22 Aplica-se, no que couber, ao condominio de lotes o disposto sobre condominio edilicio neste capitulo, respeitada a
legislacdo urbanistica. § 3¢ Para fins de incorporacéo imobiliaria, a implantagao de toda a infraestrutura ficara a cargo
do empreendedor”.

16. "Art. 61. Quando um mesmo imdvel contiver construgdes de casas ou cémodos, podera ser instituido, inclusive
para fins de Reurb, condominio urbano simples, respeitados os parametros urbanisticos locais, e serdo discriminadas,
na matricula, a parte do terreno ocupada pelas edificacdes, as partes de utilizacdo exclusiva e as areas que constituem
passagem para as vias publicas ou para as unidades entre si. Paragrafo Ginico. O condominio urbano simples sera regido
por esta Lei, aplicando-se, no que couber, o disposto na legislacdo civil, tal como os arts. 1.331 a 1.358 da Lei ne 10.406,
de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil)".

17. Art. 11, "VII - legitimagao fundiaria: mecanismo de reconhecimento da aquisicdo originaria do direito real de
propriedade sobre unidade imobilidria objeto da Reurb”.
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Reurb-S,"® sem se estabelecerem restrigoes para a Reurb-E, o que reforca a tese de
desvirtuamento da politica por uma maior flexibilizacao da politica de regularizacio
fundidria para aqueles com maior renda.

Iremos discorrer sobre a legitimagao de posse" e a demarcagiao urbanistica,”
que tiveram sua regulamentagio alterada. A primeira importa no reconhecimento
da posse sobre determinado imével, com a identificagio de seus ocupantes, do
tempo da ocupagio e da natureza da posse, podendo haver a conversao em direito
real de propriedade apds o decurso do prazo de cinco anos e o cumprimento dos
demais requisitos legais definidos no art. 183 da CF/1988. Assim, s6 ¢é aplicdvel a
terrenos privados. A legitimagio de posse pode ser transferida por causa mortis ou
por ato inter vivos e, ap6s convertida em propriedade, constitui forma origindria
de aquisigao de direito real.

A demarcagdo urbanistica nao é novidade do novo marco legal, pois j4 era
prevista na Lei n° 11.977/2009, porém estava ausente no texto da MP n°759/2015,
e foi incluida no momento de sua conversao em lei, com regulamentagio seme-
lhante a original prevista na Lei n° 11.977/2009. Sua introdugio no ordenamento,
em 2009, significou importante passo para a simplificagio dos procedimentos da
regularizacio fundidria, na medida em que possibilita ao Poder Executivo proceder
administrativamente 2 identificagio dos iméveis publicos ou privados ocupados,
com a defini¢do dos seus confrontantes e a indicacio dos titulares das matriculas
e, por meio dela, obter a anuéncia dos envolvidos para a efetivagao do processo
de regularizagao fundidria, possibilitando que um processo antes previsto apenas
pela via judicial possa ser realizado pelo Poder Executivo.

A demarcagio urbanistica sofreu algumas alteragées na regulamentacio trazida
pela Lei n° 13.465/2017 em relagao 4 sua regulamentagao na Lei n® 11.977/20009.
Uma das principais alteragoes, que inclusive tem impacto na gestao do instrumento,
diz respeito ao papel do oficial do registro de iméveis. Enquanto, na Lei de 2009, o
papel de proceder as buscas para identificagio do proprietdrio da drea a ser regula-
rizada e sua notificagio era do oficial do registro de iméveis, o papel de notificacio
dos proprietdrios e confrontantes e a gestao de eventuais conflitos passa a ser do

18. Art. 23, § 12 "Apenas na Reurb-S, a legitimacéo fundiéria sera concedida ao beneficiario, desde que atendidas as
seguintes condicdes: | - O beneficidrio ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de imével urbano ou rural; Il - O
beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimagao de posse ou fundiaria de imdvel urbano com a mesma fina-
lidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto; e Il - em caso de imdvel urbano com finalidade no residencial,
seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupagdo”.

19.Art. 11, "VI - Legitimacdo de posse: ato do poder publico destinado a conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida
a posse de imdvel objeto da Reurb, conversivel em aquisicao de direito real de propriedade na forma desta Lei, com a
identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacdo e da natureza da posse”.

20.Art. 11, "IV - Demarcacdo urbanistica: procedimento destinado a identificar os iméveis publicos e privados abran-
gidos pelo nticleo urbano informal e a obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos na matricula dos
imdveis ocupados, culminando com averbacdo na matricula destes imdveis da viabilidade da regularizagao fundiaria,
a ser promovida a critério do municipio”.
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poder publico municipal, podendo ser facultativamente realizada pelo registro de
imdveis a critério do municipio (art. 20, § 5°, da Lei n® 13.465/2017). Trata-se de
nova tarefa assumida pelo municipio, que certamente traz impacto, pelo aumento
de suas competéncias e necessidade de sua estruturacio para tal incumbéncia.

Todos esses instrumentos podem ser utilizados em qualquer modalidade de
Reurb. Assim, na sequéncia das andlises formuladas neste texto, é fundamental que
se diferenciem as duas modalidades de Reurb que foram instituidas pela legislagio.
A Reurb pode ser classificada em dois tipos:

*  Reurb-S - regularizagio fundidria aplicivel aos NUIs ocupados predo-
minantemente por populagio de baixa renda, assim declarados em ato
do Poder Executivo municipal; e

*  Reurb-E — regularizacio fundidria aplicdvel aos NUIs ocupados por
popula¢io nio qualificada pelo municipio como de baixa renda.

O que diferencia o interesse social do especifico é o padrao de renda da
populacio ocupante do NUI. Todavia, como definir um regramento que oriente
a definicio de baixa renda considerando-se as vdrias realidades brasileiras, ainda
mais levando-se em conta que essa definigao ¢ ato discriciondrio do Poder Exe-
cutivo municipal? Certamente se faz necessrio agregar algumas varidveis para
além da renda, a exemplo de tipologias fisicas, territoriais, juridicas e histéricas,
na construgio desse regramento. A dotagdo de infraestrutura também ¢ outra va-
ridgvel importante de ser considerada. A construgio coletiva de referéncias a serem
utilizadas pelos municipios para a defini¢ao de baixa renda é uma importante
contribui¢io para uma politica nacional de regularizac¢io fundidria. A definicao
da modalidade de Reurb tem importancia porque interfere nos valores de custos e
emolumentos do processamento e da efetivagio,” bem como na responsabilidade
pela implantagao da infraestrutura necessaria. Na Reurb-S, ¢ responsabilidade do
municipio elaborar e custear o projeto de regularizagao fundidria, como também
a implanta¢do da infraestrutura essencial,”? quando necessiria, seja de ocupagoes
em terrenos particulares ou em terrenos publicos. Importante registrar que a Lei

21,8 12, art. 13, Lei ne 13.465/2017: “serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros, 0s seguintes atos regis-
trais relacionados a Reurb-S. | - o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais aos seus beneficiarios;
Il - o registro da legitimacdo fundiaria; Il - o registro do titulo de legitimacdo de posse e a sua conversao em titulo
de propriedade; IV - o registro da CRF [Certiddo de Regularizagao Fundiaria] e do projeto de regularizagao fundiaria,
com abertura de matricula para cada unidade imobilidria urbana regularizada; V - a primeira averbagéo de construgao
residencial, desde que respeitado o limite de até setenta metros quadrados; VI - a aquisicdo do primeiro direito real
sobre unidade imobilidria derivada da Reurb-S; VIl - o primeiro registro do direito real de laje no ambito da Reurb-S; e
VIII - o fornecimento de certiddes de registro para os atos previstos neste artigo”.

22.0 § 1edo art. 36 da Lei ne 13.465/2017 define a infraestrutura minima que deve ser garantida em toda area objeto de
regularizacdo fundidria: “Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura essencial os sequintes equipamentos: | - sistema
de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual; Il - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario,
coletivo ou individual; Il - rede de energia elétrica domiciliar; IV - solucdes de drenagem, quando necessario; e V - outros
equipamentos a serem definidos pelos Municipios em funcdo das necessidades locais e caracteristicas regionais”.
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n° 13.465/2017, no seu art. 31, estabelecia essa obrigagao para o municipio apenas
para a Reurb-S em terrenos privados ou em terrenos de sua propriedade, cabendo
aos estados e a Unido a responsabilidade quando se tratasse de bens pertencentes
a eles, respectivamente. Com a edi¢do da Lei n® 14.118/2021, que instituiu o
programa Casa Verde e Amarela (CVA), essa obrigacio passou a ser exclusiva dos
municipios, nos casos de Reurb-S, independentemente da titularidade sobre o
terreno a ser regularizado.

De um modo geral, quem define o tipo ou a categoria de Reurb é o municipio,”
salvo quando a Reurb for requerida pelo estado ou pela Uniao* e estes ja definirem
a modalidade.

E importante clarear que, para efetivar agoes de regularizagao fundidria, sempre
¢ necessdrio flexibilizar legislagoes urbanisticas e ambientais. Como mencionado
anteriormente, essas flexibilizagoes permitidas pelas legislagoes de regularizagao
fundidria tém um cardter de excepcionalidade. Esse cardter de excepcionalidade foi
aparentemente desvirtuado pela Lei n® 13.465/2017, ao estabelecer regramentos
mais “generosos” e flexiveis para Reurb-E do que para a Reurb-S.

As flexibilizagoes trazidas pela nova lei podem estimular a promogio de
irregularidades fundidrias, em especial por aqueles de maior renda. Tal afirmacio
se baseia no fato de que nao h4 estabelecimento, pela lei, de um marco temporal
que delimite a possibilidade de utiliza¢ao da Reurb em zonas rurais ou em dreas de
valor ou com restri¢des ambientais. Ocupagdes consolidadas e ocupagdes recentes,
e até mesmo futuras ocupagoes, podem ser objeto de Reurb, inclusive em faixas
do territério municipal definidas pela legislacio urbanistica como zona rural ou
como drea de protecao de mananciais ou de protegao ambiental. O inciso I do
art. 11 da lei define como ntcleo urbano “o assentamento humano, com uso e
caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobilidrias de 4rea inferior a
fracio minima de parcelamento prevista na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de
1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em drea qua-
lificada ou inscrita como rural”. A nio defini¢ao de um marco temporal para que
novos assentamentos em zona rural nao possam ser regularizados pode estimular
o descumprimento da legislagao urbanistica, colocando em cheque instrumentos
como o plano diretor e a definicio legal de perimetro urbano, como também a
propria lei de parcelamento do solo urbano.

As ponderagoes antes elencadas nos levam a considerar que a politica publica
nao busca regularizar apenas um passivo existente. Ela também possibilita que se

23. Leine 13.465/2017, art. 30, I: “Compete aos Municipios nos quais estejam situados os nucleos urbanos informais
a serem regularizados: | - classificar, caso a caso, as modalidades da Reurb”.

24. Lei n® 13.465/2017, art. 30, § 1= “Na Reurb requerida pela Unido ou pelos Estados, a classificacao prevista no
inciso | do caput deste artigo sera de responsabilidade do ente federativo instaurador”.
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perpetue a prética do parcelamento irregular em dreas rurais ou com restrigoes
ambientais, e ndo somente por aqueles que no tém renda que lhes permita acessar
o mercado formal de terras, mas também pelos que podem acessar esse mercado,
ou seja, a populacio de maior renda.

Na sequéncia de exemplos de desvirtuamentos do cardter de excepcionalidade
da politica de regularizagio fundidria, a Lei n® 13.465/2017 também flexibilizou
consideravelmente as compensagées e mitigagdes ambientais exigidas para os casos
de Reurb-E. Essa questdo serd mais bem discutida quando tratarmos da regularizacio
fundidria de dreas ambientalmente vulnerdveis. Porém, o aspecto em que observa-
mos uma maior gravidade diz respeito ao instrumento da legitima¢io fundidria.
Esse dispositivo — que é uma forma origindria® de aquisi¢do da propriedade — pode
ser utilizado tanto em processos de Reurb-S como de Reurb-E, para a regularizagao
de 4reas publicas ou privadas. Acontece que o instrumento sé pode ser utilizado
uma dnica vez pelo ocupante de baixa renda, aquele beneficidrio da Reurb-§, e,
ainda, desde que ele nao seja detentor de direito real sobre algum imével, e que
nio tenha sido beneficidrio de algum outro instrumento de regularizacao fundidria.
Tais exigéncias no foram impostas para os beneficidrios da Reurb-E. Isso é o que
estd estabelecido no § 1° do art. 23 da lei (grifo nosso):

Art. 23. A legitimagao fundidria constitui forma origindria de aquisi¢ao do direito
real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente no 4mbito
da Reurb, aquele que detiver em drea publica ou possuir em 4rea privada, como sua,
unidade imobilidria com destinagio urbana, integrante de nidcleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

S 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacio fundidria serd concedida ao beneficidrio, desde
que atendidas as sequintes condigoes:

I - o beneficidrio nao seja concessiondrio, foreiro ou proprietdrio de imédvel urbano
ou rural;

11 - o beneficidrio nio tenha sido contemplado com legitimagio de posse ou fundidria
de imével urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em ndcleo urbano
distinto; e

I1I - em caso de imével urbano com finalidade nio residencial, seja reconhecido pelo
poder publico o interesse publico de sua ocupagio.

Interpretando-se literalmente o texto legal (acima transcrito), importa dizer que
o ocupante irregular, possuidor de renda que lhe permita acessar o mercado formal
de terras, e que, até mesmo, seja proprietdrio de intimeros outros iméveis, pode ser
beneficiado pelo instrumento da legitimagao fundidria, de modo irrestrito, para regu-

25. Forma originaria de aquisicdo da propriedade é aquela que possibilita a transmisséo da propriedade despida de
qualquer 6nus ou gravame que porventura incidisse sobre o bem imdvel. Antes da criacdo da legitimacéo fundiaria, s6
era possivel a aquisicdo originaria por meio da desapropriacdo e da usucapio.
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larizar inimeros iméveis publicos e particulares em seu nome. A tnica restri¢ao que
lhe serd imposta é possuir animus domini sobre o imével na data de 22 de dezembro
de 2016. Parece ser recomenddvel uma andlise mais acurada da forma irrestrita pela
qual o instrumento da legitimagao fundidria pode ser utilizado nos casos de Reurb-E.
Certamente essa previsao legal poderd gerar virios conflitos fundidrios, além de
trazer prejuizos a particulares e a vdrios entes publicos.

3.2 Areas com restricdes ambientais

A Lei n® 13.465/2017 estabeleceu novas regras para a regularizagao fundidria em
dreas com restri¢des ambientais.”® A Lei n® 11.977/2009 permitia a regularizacio
fundidria de assentamentos irregulares (VI, art. 47, da Lei n® 11.977/2009) em
faixas de dreas de preservacio permanente (APPs) e unidades de conservacio de
uso sustentdvel, havendo a necessidade de anuéncia do 6rgao gestor da unidade,
e em ambas era necessdrio o licenciamento ambiental do projeto de regularizacao
fundidria (na sua integralidade), que deveria importar em melhoria das condigoes
urbanisticas e ambientais. Para o caso da Reurb-E, ainda eram exigidas medidas
de mitigagdo e compensacao ambiental.

A Lei n° 13.465/2017 traz mais flexibilizagao. Ela permite que o NUI situa-
do, total ou parcialmente, em APP ou em 4rea de unidade de conservagao de uso
sustentdvel, ou ainda de protecao de mananciais definidas pela Unido, estados ou
municipios, seja regularizado por meio de Reurb, em qualquer de suas modalidades,
devendo observar o disposto no art. 64, da Lei Federal n° 12.651, de 25 de maio
de 2012, apenas para o trecho onde incide a restrigio ambiental. Assim, a elaborago de
estudos técnicos, que justifiquem as melhorias ambientais em relacdo a situagio
de ocupagio informal anterior, inclusive por meio de compensagdes ambientais,
quando for o caso, nio abarca toda a poligonal do assentamento informal, mas
tdo somente o trecho de APP, de prote¢io de mananciais ou de unidade de conser-
vagio de uso sustentdvel.”” Importante registrar que, tanto no capitulo IIT da Lei
n° 11.977/2009, revogado, como na Lei de Protecio da Vegetacio Nativa, ¢ esta-
belecida a necessidade de estudo e licenciamento ambiental para o NUI como um
todo, em toda a sua extensio. Um dltimo registro em relagio a Reurb de assenta-
mento total ou parcialmente localizado em unidades de conservagao de uso sus-
tentdvel é que hd necessidade de obtenc¢do da anuéncia do 6rgio gestor da unidade.
Tal anuéncia deverd estar fundamentada em estudo técnico comprobatério de que

26.As regras para regularizacdo fundidria em areas com restricdes ambientais guardam relaco direta com a Lei Federal
ne 12.651/2012, que dispde sobre a protecao da vegetacdo nativa; altera as Leis n=6.938, de 31 de agosto de 1981,
9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n4.771, de 15 de setembro
de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a MP n= 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e dé outras providéncias.

27. § 32, art. 12, Lei ne 13.465/2017: "0Os estudos técnicos referidos no art. 11 aplicam-se somente as parcelas dos
nicleos urbanos informais situados nas areas de preservagao permanente, nas unidades de conservacdo de uso sus-
tentavel ou nas areas de protecao de mananciais e poderdo ser feitos em fases ou etapas, sendo que a parte do ntcleo
urbano informal ndo afetada por esses estudos podera ter seu projeto aprovado e levado a registro separadamente”.
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essas intervengoes de regularizagao fundidria implicam a melhoria das condigoes
ambientais em relagao a situagio de ocupagio informal anterior.

Especificamente com relagao a regularizacio as margens de reservatérios
artificiais de dgua destinados a geragdo de energia ou ao abastecimento publico, a
faixa da APP consistird na distdncia entre o nivel mdximo operativo normal e a cota
méxima maximorum. Essas regras nio diferem das previstas pela Lei n° 11.977/20009,
que também exigia estudos técnicos que comprovassem a melhoria das condigoes
ambientais no caso de intervenc¢io para regularizacio fundidria. Com isso, se
mantém a necessidade de um programa federal de regularizagio fundidria prever
diferentes estratégias para estes casos, assim como para cada uma das tipologias de
NUIs, estipulando servigos e metas distintas.

A possibilidade de efetivacio de regularizagao fundidria em dreas com restri-
¢Oes ambientais ¢ bastante importante, mas também ¢é fundamental a observancia
de algumas limita¢oes. No tocante a unidade de conservagao, o condicionamento
a anuéncia prévia do érgao gestor da unidade atestard a compatibilidade dos usos
e atividades. Por seu turno, em relagdo as faixas de APP, é de suma importincia
a manuten¢io de uma faixa sem ocupacio na “beira” da dgua, em especial nas
margens de canais naturais ou artificiais, visando a sua limpeza e manutencio.
Os estudos e suas medidas de mitigagio e compensagao necessitam ser aprovados
pelo 6rgao municipal ou estadual competente e recomenda-se que essas medidas
sejam priorizadas no processo de regularizagao fundidria e até mesmo efetivadas
antes do registro da Certidio de Regulariza¢io Fundidria (CRF) — no cartério
de imédveis competente. Vale registrar que o Decreto n® 9.310/2018 terminou
por estabelecer uma largura minima para a faixa de APP que deverd ser mantida
sem qualquer tipo de construcio (15 metros). A redagio legal gera certa confu-
sdo sobre a aplicacdo dessa exigéncia tanto para Reurb-S quanto para Reurb-E.
Alguns entendem ser aplicdvel apenas aos casos de Reurb-E.

No que concerne a possibilidade de regularizacio de nicleos informais
situados em dreas de protegdo de mananciais, ¢ vital considerar que essas dreas
foram delimitadas com o objetivo de evitar a ocupagao urbana, em particular a
ocupagio mais densa. Elas sio definidas considerando-se uma ou mais sub-bacias
hidrogréficas dos mananciais de interesse para abastecimento publico de dgua.
A conservagao dessas dreas sem ocupagio ou com baixa ocupagio ¢ estratégica para
a manutengio da producio da dgua essencial a0 consumo na quantidade e com a
qualidade necessdrias. O estudo técnico exigido no processo de regularizagao fun-
didria, a ser analisado e aprovado pelo 6rgao competente pela gestao dos recursos
hidricos ou gestao ambiental, deverd indicar as medidas que serdo adotadas a fim
de se manter a densidade e os usos compativeis com a conservagiao do manancial.
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4 ATRIBUICOES DO MUNICIPIO E CAPACIDADE INSTITUCIONAL

A Lei n°® 13.465/2017 atribui inimeras responsabilidades para o municipio na
efetivacao da regularizacio fundidria, algumas nao previstas anteriormente na Lei

n° 11.977/2009:
* instaurar o processo de Reurb (art. 32 da Lei n® 13.465/2017);

*  processar, analisar e aprovar o projeto de regularizagao fundidria (arts.

11,12 ¢ 30 da Lei n° 13.465/2017);

*  processar, analisar e aprovar os estudos ambientais, quando necessirio, e
se possuir capacidade técnica (art. 11 da Lei n® 13.465/2017);

e classificar a modalidade de Reurb (art. 30 da Lei n® 13.465/2017);
*  emitira Certiddo de Regularizagio Fundidria® (art. 30 da Lei n® 13.465/2017);

*  proceder as buscas necessdrias para determinar a titularidade do dominio
dos iméveis onde estd situado o NUI a ser regularizado, inclusive reali-
zando diligéncias perante as serventias anteriormente competentes (art.

31 da Lei n® 13.465/2017);

* notificar os titulares de dominio, os responsdveis pela implantagao do
NUI, os confinantes e os terceiros eventualmente interessados, para,
querendo, apresentar impugnagio ao pedido de regularizagao fundidria

(art. 31 da Lei n® 13.465/2017);

* claborar e custear o projeto de regularizagao fundidria e a implantacao
da infraestrutura essencial, quando necessdria,”” de ocupagoes ocorridas

em Reurb-S (art. 31, art. 33, § 12, I, da Lei n° 13.465/2017); e

e criar cAmaras de prevencio e resolucio administrativa de conflitos ou
celebrar convénio, utilizar os centros judicidrios de solugao de conflitos
e cidadania ou as cAmaras de mediacio credenciadas nos tribunais de
justica (art. 34, da Lei n® 13.465/2017).

Para desempenhar as atividades antes relacionadas, que sao de competéncia
exclusiva do municipio, se faz necessdria a adocio de medidas que garantam uma
estrutura administrativa, técnica e juridica capacitada e 4gil, bem como previsao

28.IncisoV, art. 11, Lei ne 13.465/2017: " Certiddo de Regularizacao Fundiria (CRF): documento expedido pelo Municipio
ao final do procedimento da Reurb, constituido do projeto de regularizagdo fundiaria aprovado, do termo de compromisso
relativo a sua execucdo e, no caso da legitimacdo fundiaria e da legitimacao de posse, da listagem dos ocupantes do nicleo
urbano informal regularizado, da devida qualificacéo destes e dos direitos reais que Ihes foram conferidos.”

29.0 § 12 do art. 36 da Lei ne 13.465/2017 define a infraestrutura minima que deve ser garantida em toda area objeto de
regularizacdo fundidria: “Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura essencial os sequintes equipamentos: | - sistema
de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual; Il - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario,
coletivo ou individual; Il - rede de energia elétrica domiciliar; IV - solucdes de drenagem, quando necessario; e V - outros
equipamentos a serem definidos pelos Municipios em funcdo das necessidades locais e caracteristicas regionais”.
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or¢amentdria para elaboragio de projetos e implantagao da infraestrutura essencial
nos assentamentos de baixa renda. Viabilizar essa estrutura sem o apoio de um
programa nacional de regulariza¢ao fundidria serd muito dificil para a maior parte
dos municipios.

Nio restam duvidas de que o maior desafio para os municipios ¢ o de res-
ponderem satisfatoriamente a responsabilidade de elaborar o projeto de regulari-
zagao fundidria e de implantar a infraestrutura essencial nos casos de Reurb-S.%°
Para tanto, é necessdrio que disponham de capacidade ou apoio técnico e fi-
nanceiro, pois, apesar de a Lei n® 13.465/2017 nio condicionar o registro da
regularizagao fundidria & conclusao da implanta¢do da infraestrutura necessdria,
ela ndo a dispensa. E, assim, o responsdvel pela implantagio da infraestrutura
essencial necessdria deverd firmar termo de compromisso,' o qual tem forca de
titulo executivo extrajudicial.’?

Desse modo, sugere-se a criagio ou montagem de uma estrutura adminis-
trativa e de gestdo que disponha de equipe técnica devidamente habilitada, uma
base de informagoes, bem como previsio or¢amentdria para o cumprimento das
obrigagoes assumidas a cada aprovagao de um projeto de Reurb.

Os estudos de Carvalho (2017), Almeida (2018) e a Pesquisa de Nucleos
Urbanos Informais no Brasil (Pesquisa NUI) atestam a baixa capacidade institu-
cional e financeira de um ndmero considerdvel de municipios para promover a
gestao urbana do seu territério, em especial a implementagao de um programa
de regularizagao fundidria. O sucesso de um programa nacional de regularizacao
fundidria requer, necessariamente, linhas de apoio institucional e financeiro nessa
direcdo. Tais linhas devem contar com um orcamento robusto.

5 IMPLICACOES DO NOVO MARCO REGULATORIO A SEREM CONSIDERADAS NA
CONSTITUICAO DE UM PROGRAMA FEDERAL VOLTADO A REGULARIZACAO
FUNDIARIA DE ASSENTAMENTOS INFORMAIS

Em linhas gerais, os impactos do novo marco legal na formulagao de um programa
de regularizagao fundidria que tenha como objeto a poligonal de um assentamento
informal — uma favela ou um loteamento precdrio — fazem com que seja necessario:
i) estabelecer critérios, além do corte de renda, para a distingao entre os nicleos que
se enquadram na Reurb-S ou na Reurb-E; ii) garantir que as agoes de regularizagio

30. Nos casos de Reurb-S, o responsavel é o municipio, mesmo que o projeto seja do estado ou da Unido.

31. Leine 13.465/2017: "Art. 35. O projeto de reqularizacéo fundiaria contera, no minimo: (...) IX - cronograma fisico de
servicos e implantacdo de obras de infraestrutura essencial, compensagdes urbanisticas, ambientais e outras, qguando houver,
definidas por ocasido da aprovagao do projeto de regularizacdo fundiaria; e X - termo de compromisso a ser assinado
pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo”.
32. Decreto ne 9.310/2018: “Art. 21. A Reurb obedecera as sequintes fases: (...) § 12 O termo de compromisso sera
assinado, também, por duas testemunhas, de modo a formar titulo executivo extrajudicial na forma estabelecida no inciso
Il do caput do art. 784 da Lei ne 13.105, de 16 de margo de 2015 - Cédigo de Processo Civil".
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fundidria estejam articuladas a politica urbana e habitacional e a outras politicas
sociais; e iii) garantir mecanismos de permanéncia da populacio beneficidria na
drea regularizada, ou de perfil semelhante, nos casos de Reurb-S. Considerando a
possibilidade de titulagdo, sem a realizacio das obras essenciais, em situagdes nas
quais j4 tiverem sido realizadas obras de urbanizagao, o programa deve trabalhar
com as diferentes tipologias de niicleos urbanos e seus graus de consolidacio, de
forma a assegurar a selecao daqueles que tenham condi¢oes de consolidagao ou
que jd estejam consolidados.

Algumas reflexdes sobre as mudangas introduzidas no ordenamento juridico
pela Lei n° 13.465/2017 sao fundamentais para a formula¢io de um programa
nacional de atuagao em NUIs, para fins de regularizagao fundidria. Isso porque
a nova norma agiliza processos de titulagdao, como a prépria justificativa da MP
previa, mas nio trata da relacdo entre a titulagio e a realiza¢io das intervengdes
necessdrias 4 inser¢ao do ntcleo na cidade. Isso pode trazer possiveis efeitos ne-
gativos para acoes de regularizagao fundidria, além da possibilidade de impor um
enorme endividamento aos municipios.

Uma primeira alteracio estrutural da lei federal de regularizacio fundidria que
merece atencao diz respeito a caracterizagio do interesse social e, por consequéncia,
do interesse especifico. Enquanto a Lei n® 11.977/2009 definia o interesse social a
partir dos critérios constitucionais da usucapido constitucional e da concessao de
uso (art. 183 da CF/1988), que combinam drea do imével, tempo e natureza da
posse, e do critério territorial adotado pelo municipio por meio da demarcagio
de Zeis, o novo marco regulatério estabelece um tnico critério nacional para o
recorte entre interesse social ser predominantemente ou nio de baixa renda, assim
declarado por ato do Executivo municipal (art. 13, I). A lei expressamente define
que essa declaragio nio corresponde a demarcacio de Zeis (art. 18, § 2°, da Lei
n° 13.465/2017). Ou seja, é o decreto municipal que define o enquadramento
dos nuicleos como sendo de interesse especifico e nao, necessariamente, o plane-
jamento urbano por meio do plano diretor. Mudanga que pode ter impacto em
um programa federal de regulariza¢io fundidria, na medida em que afasta, no
caso de municipios que nao demarcarem dreas como Zeis no plano diretor ou em
legislacio municipal especifica, a vinculagao da definicio do interesse social ao
controle social, tanto da cAmara municipal, como relativo ao processo participativo
de formulacio da politica urbana. Estariam também, nestes casos, em desacordo
com a diretriz da politica urbana prevista no art. 2°, inciso II, do Estatuto da
Cidade, que define que a politica urbana deve ser conduzida de modo participativo
em todas as suas etapas, desde a formulagao.

Outras mudangas introduzidas pela Lei n°® 13.465/2017, que devem passar
por uma reflexdo apurada para que as agoes de regularizacio fundidria cumpram
com seus objetivos constitucionais de garantia das fun¢oes sociais da cidade e do
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exercicio pleno do direito & moradia, sdo a ampliacdo do que ¢é regularizdvel e o
critério de consolidagao das ocupacoes, aspectos que estdo correlacionados e tém
uma série de desdobramentos, conforme veremos.

Ante a ampliagao dos nucleos regularizdveis e a auséncia de condicionantes
que garantam a sustentabilidade urbanistica e ambiental do territdrio e a inser-
¢40 no nucleo na cidade, ¢ fundamental atrelar a possibilidade de regularizagao
fundidria a tipologia de assentamento e grau de consolidagdo.?® Para esse fim, a Lei
n° 11.977/2009 trazia uma defini¢io de 4rea consolidada que considerava densidade
demogrifica e aspectos da infraestrutura dos assentamentos.

Art. 47, 11 - 4rea urbana consolidada: parcela da 4rea urbana com densidade demo-
gréfica superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha vidria implantada e
que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de infraestrutura urbana
implantados: a) drenagem de 4guas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitério; c)
abastecimento de dgua potdvel; d) distribuicio de energia elétrica; ou ¢) limpeza
urbana, coleta e manejo de residuos sélidos.

A Lein® 13.465/2017, por sua vez, abandona o critério de drea consolidada,
que relaciona densidade demogréfica e infraestrutura implantada e, como visto,
nao estabelece qualquer limitagao temporal, podendo funcionar, inclusive, como
um estimulo para novas ocupagdes, em especial daqueles que possuem renda.
A regularizacio fundidria poderd deixar de ser excecdo e passar a ser regra, vez que
da forma que hoje estd previsto, perde razao de ser a legislacio de planejamento
urbano, em especial o plano diretor e a lei de defini¢ao de perimetro urbano.

A utiliza¢do como unico critério do aspecto temporal para definigao da pos-
sibilidade de regularizacio, sem se considerar o grau de consolidagio e tipologia
do assentamento, traz implicagoes por si s6, na medida em que, com esse critério,
poderiam ser regularizados nucleos informais nao necessariamente consoliddveis
do ponto de vista urbanistico e ambiental — por exemplo, com situacoes de risco
ou vulnerabilidade ambiental.

A adocio desse critério, no entanto, traz ainda mais riscos, na medida em
que a nova norma desvincula a realizagiao das obras de infraestrutura essencial,
previstas no projeto de regularizacio fundidria, do processo de regularizagao do-
minial (registro do parcelamento e titulagao dos ocupantes). O art. 36, § 39, da
Lei n° 13.465/2017, define que obras de implantagao de infraestrutura essencial,

33. A ampliacdo das possibilidades de regularizacdo fundiaria, seja em dreas urbanas, rurais, publicas ou privadas,
sem o devido estabelecimento de recortes e critérios especificos voltados para a garantia da promocao da sustenta-
bilidade social e ambiental no ambito da gestao territorial, entra em conflito com principios, garantias e disposicoes
estabelecidas na Constituicao Federal, no Estatuto da Cidade (Lei ne 10.257/2001) e na Lei Federal de Parcelamento
do Solo (Lei ne 6.766/1979). A reqularizacao fundiéria deve estar atrelada ao grau de consolidacéo do assentamento
e a analise de aspectos ambientais, urbanisticos e sociais que se relacionam, novamente, ao planejamento territorial
(Pilotto, Gongalves e Pollini, 2019, p. 89-90).
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de equipamentos comunitérios e de melhoria habitacional, bem como sua manu-
tengio, podem ser realizadas antes, durante ou apés a conclusao da Reurb, e com
possibilidade de regularizagao por etapas. Com isso, embora o rol de exigéncias
do projeto de regularizacio fundidria possa ser considerado adequado, nao hd
qualquer garantia de sua implantagio. Ainda que haja um termo de compromisso
de realizacio de obras assumido pelo poder publico, que possa ser questiona-
do judicialmente, para que sejam implementadas as obras, isso dependeria da
capacidade financeira do municipio, que poderia trazer argumentos como o prin-
cipio da “reserva do possivel”, o que poderia acarretar a nao realizacio das obras
ou sua realizagdo fora do prazo estabelecido.

Dessa maneira, a previsio da possibilidade de regularizagao por etapas, que
poderia ser considerada uma potencialidade da nova lei e da implementagao de
programas de regularizagao fundidria, pela perspectiva de estabelecimento de metas
distintas para diferentes nicleos em diferentes situagoes, traz riscos. Esses riscos
decorrem da alternativa, consubstanciada na nova lei, de registro do parcelamento
e conclusao do processo de regularizagao fundidria sem a garantia de execu¢io do
cronograma fisico de servigos, obras de infraestrutura e de compensagio ambiental
necessérias 4 adequada insergao dos nticleos informais & malha urbana, e conside-
rando o contexto mais amplo de planejamento do territério e execugio da politica
urbana, conforme mencionamos.

A possibilidade de titulagio dos ocupantes sem a implantagao da infraes-
trutura essencial pode trazer implicagdes significativas, tanto na complexidade da
agao futura de intervencio como em seus custos. Além de ter o potencial de criar
e consolidar dreas precdrias, ou até de risco, e tornd-las irreversiveis, desconsidera
a dinAmica da ocupacio do assentamento, que pode ter sua situacio alterada entre
o momento da elaborac¢do do projeto de regularizagao e o da realizacio das obras,
aumentando assim os custos da urbaniza¢io.

Nesses casos, certamente ocorrerao situagoes em que haverd necessidade
de promover deslocamento de familias (remogao) para adequacio de densidade,
eliminacio de situagdes de risco ou insalubridade e abertura de sistema vidrio.
Isso com a consequente necessidade de alteragao de registros e matriculas, o que
acarretaria o aumento dos custos da regularizagio.

Na utilizagao de recursos de um programa federal de regularizacio fundidria,
nio devem ser direcionados recursos para a regularizagio de qualquer tipologia
de assentamento. A recomendagio é que um programa de regularizacio fundidria
federal dialogue com as tipologias dos NUIs,* de modo a se estabelecerem servicos
e metas distintas para as diferentes situagdes em que se encontram os assentamentos,
para atendimento das distintas demandas do territério, que sio as mais variadas,

34. Conforme descricdes contidas na primeira parte deste livro.
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considerando-se suas especificidades e as implicagoes dessas condigdes nas agoes
de regularizagao fundidria, de modo a se evitarem os riscos descritos.

A mera titulagio dos ocupantes, sem articulagao com a politica urbana e com
politicas sociais, representa riscos para o cumprimento dos objetivos da regulari-
zagao fundidria, em relagdo aos direitos da populagio de ter acesso democrético a
terra e de nela permanecer. A regularizagio fundidria deve necessariamente estar
articulada com outras politicas sociais de geracdo de emprego e renda e de assis-
téncia social, e com regras de uso e ocupagio do solo que garantam a manutengio
das caracteristicas da drea como destinada ao atendimento do interesse social.
Caso contrério, corre-se o risco de as terras tituladas se valorizarem e passarem a
interessar ao mercado, havendo, com isso, pressoes econdmicas que podem resultar
na venda das terras no mercado formal de terras pela populagao beneficiada pelo
programa, vez que agora os terrenos estio regularizados e dispéem de matriculas.
Assim, os beneficidrios passariam a ocupar outras dreas menos valorizadas, possi-
velmente iniciando um novo ciclo de irregularidade fundidria.

As Zeis, além de servirem como critério de identifica¢io do interesse so-
cial, devem ser utilizadas para a necessdria articulagao da politica urbana e das
demais politicas sociais, de maneira que se garanta o cumprimento dos objetivos
da regularizacio fundidria, minimizando-se os riscos apontados anteriormente.
A importincia das Zeis na identificagdo do interesse social decorre do fato de
que sua demarcagio estd inserida em um processo democrético de elaboragio e
aprovagio do plano diretor municipal, instrumento bdsico da politica urbana,
diferentemente da decisdo sobre determinacio do interesse social disposta na Lei
n° 13.465/2017, que se dd por meio de ato unilateral e discriciondrio do Poder
Executivo municipal, formalizado por meio de decreto.

Sua importancia decorre também da necessidade de articular agdes de regu-
larizagao fundidria com dreas demarcadas como Zeis de vazios, prioritdrias para a
construgio de habitagio de interesse social, necessdrias em processos de reassenta-
mento decorrente da regularizagio e urbanizagio de NUTs. Areas vazias que devem
estar demarcadas, preferencialmente préximas as dreas a serem regularizadas, de
forma a se garantir o menor deslocamento possivel nos casos de remogao.

As Zeis permitem também estabelecer regras especiais de uso e ocupacio do
solo para depois do processo de regularizagio fundidria, por exemplo, vedar o re-
membramento de lotes, evitando a descaracterizagio do interesse social e contendo
os efeitos da valorizagio imobilidria e consequente interesse do mercado imobili-
drio. A manutengio das caracteristicas de uso e ocupagio do solo, principalmente
pela vedagao da possibilidade de remembramento de lotes, ¢ fundamental para a
conservagio de um estoque habitacional destinado a populagao de baixa renda.
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Outra inovagio introduzida pelo novo marco, a ser considerada, diz respeito
a possibilidade de regularizagao de nucleos isolados, ampliando-se as 4reas regu-
larizdveis, com implicagao para as agdes do municipio. A Pesquisa NUI registrou
que 591 NUIs, 12% do universo total identificado nos seis polos pesquisados, com
110.318 domicilios, estariam completamente isolados da malha urbana.

Artigo que analisa os impactos da flexibilizagio dos critérios decorrente do novo
marco (Pilotto, Gongalves e Pollini, 2019) propoe que o conceito de consolidagao
do nicleo deve considerar tanto as caracteristicas internas do préprio nicleo, como
as de seu entorno, o que se aplica a qualquer nicleo, seja ele isolado ou integrado
a malha urbana. Em reflexdo especifica sobre nucleos isolados, o artigo aponta que
se devem considerar ainda mais as consequéncias da decisdo acerca de sua regula-
rizagao, ponderando-se a possibilidade de indug¢io & ocupagio e adensamento de
determinada regiao, ou ainda a necessidade de prote¢io de determinadas 4reas e,
até mesmo, remocio, realocacio e reversibilidade de eventuais danos urbanisticos
e ambientais (0p. cit., p. 94). Isso tudo sem contar a pressao sobre as municipali-
dades para prestagao de servigos e ampliagao de infraestrutura para atendimento
a ocupacoes espraiadas e distantes da malha urbana.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Qualquer a¢do de regularizacao fundidria deve estar pautada no conceito de regu-
larizagio fundidria plena decorrente da necessdria articulagao do direito & moradia
com a politica urbana, conceito reafirmado pela Lei n® 13.465/2017, que a define
como medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorpora-
¢ao dos NUIs ao ordenamento territorial urbano e a titulagio de seus ocupantes.

Argumenta-se aqui que, embora traga esse conceito, 0 novo marco merece
atencdo pelos riscos que traz, na medida em que, na definicao das formas de
operacionalizagao da regularizacio fundidria, privilegia como aspecto central da
politica a titulacdo dos ocupantes de lotes, o que pode ser reconhecido no grau
de flexibilizagio trazido, na pouca distingao entre o interesse social e o especifico,
e na possibilidade de titula¢do sem a implantagao da infraestrutura essencial.
Some-se a isso a hipétese de serem priorizados os projetos de Reurb-E, vez que ou
a infraestrutura j4 se encontra instalada ou terd suporte dos beneficidrios. Caso isso
ocorra, novamente se retoma a questao da distorgao da politica, pois a flexibilizagao
servird para tornar regulares assentamentos de média e alta renda que poderiam
ter atendido a legislagao, permanecendo irregular e carente de infraestrutura a
populacio de baixa renda, inicialmente beneficidria.

Uma das recomendacées de Almeida (2018) é o atendimento exclusivo do
interesse social, razio pela qual, ante a flexibilizacio dos critérios distintivos pelo
novo marco, é necessdrio que um programa estabeleca critérios mais claros que
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permitam classificar de fato NUTIs, do tipo favela ou loteamento precdrio, ou
ocupados pela populagao de menor renda, cuja regularizacio atenda ao interesse
social. A Zeis, como visto, pode contribuir para essa distingao. No caso de Reurb-E,
sugere-se instituir um cadastro de profissionais habilitados pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR), que possa ser acessado pelos interessados.

Um novo programa deve ter maior atengio a escolha dos assentamentos.
Isso porque o novo marco legal, além de abrir mio do conceito de drea consolida-
da — que articulava densidade demogréfica e infraestrutura implantada —, adotou
um critério definido apenas pelo aspecto temporal, permitindo a regularizacio
de nucleos independentemente das condicionantes que garantem a sustentabili-
dade urbanistica e ambiental do territério e sua integragio ao restante da cidade.
Isto, somado a possibilidade de titulagio dos ocupantes sem a infraestrutura es-
sencial implantada, pode trazer implicagoes tanto na complexidade da acio futura
da interven¢do como em seus custos, ¢ tem potencial de criar e consolidar dreas
precdrias, ou até de risco, e tornd-las irreversiveis.

Com isso, o aspecto da viabilidade de regularizagao dos NUIs submetidos ao
programa deverd ser elemento ainda mais sensivel na sua classificagio, considerando-se
as flexibilizagoes trazidas pelo novo marco da regularizagio fundidria.

As articulagoes das acoes de regularizacio fundidria com a politica urbana
e habitacional sio fundamentais para inseri-las em um processo democrdtico de
defini¢ao dos nicleos a serem regularizados. Nesse sentido, a utilizacio das Zeis
como critério de escolha dos ntcleos pode ser um dos instrumentos para evitar os
riscos desta flexibilizacdo, garantindo-se uma distin¢ao entre o interesse especifico
e o interesse social, e articulando-se a regularizagao fundidria com a politica ha-
bitacional, por meio da demarcacio de Zeis de dreas vazias, proximas aos nucleos
com necessidades de remocio e/ou reassentamento.

A flexibiliza¢io abrange a possibilidade de regularizagao de nicleos isolados,
para os quais também deverao ser criados critérios complementares que atestem nio
apenas a viabilidade, mas também a conveniéncia e oportunidade de sua regularizacio.
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CAPITULO 10

ESTUDO DA DEMANDA PARA REGULARIZACAO FUNDIARIA
DE ASSENTAMENTOS URBANOS NO AMBITO DO PROGRAMA
PAPEL PASSADO

Guadalupe Abib de Almeida’
Raphael Bischof dos Santos?

1 INTRODUCAO

Este capitulo possui o intuito de apresentar os principais resultados da pesquisa
realizada pela Universidade Federal do ABC (UFABC), entre 2015 e 2018, inti-
tulada Estudo da demanda para regularizacio fundidria de assentamentos urbanos no
dmbito do Programa Papel Passado, em parceria com a entdo Secretaria Nacional
de Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU), do Ministério das Cidades.
O trabalho teve por objetivo geral definir o perfil dos municipios demandatdrios de
apoio federal para a regularizacio fundidria urbana (Reurb). Isso foi estruturado a
partir de alguns objetivos especificos: i) retratar a capacidade técnica e institucional
dos municipios para executar a¢oes de regularizacio fundidria; ii) avaliar as condigoes
locais de implementagio do Programa Papel Passado; e, por fim, iii) recomendar
ao governo federal ajustes necessdrios as formas de apoio técnico, institucional e
financeiro praticadas no Ambito da Politica Nacional de Regularizagao Fundidria.

Havendo uma grande demanda de apoio federal por parte dos municipios,
a pesquisa diferencia os perfis desses municipios e revela dimensées pouco conhe-
cidas da regularizagao fundidria, sobretudo nas frentes de expansao urbana pelo
interior do territério, o que foi apresentado de forma integrada e sistematizada
no relatério final de Avaliacio institucional e desenho da demanda de regularizacio
Sfundidria (Almeida, 2018g) e conforme veremos explicitado nos préximos tépicos.

A amostra final da pesquisa compreendeu assentamentos informais em 94
municipios distribuidos pelo territério nacional. Com exce¢io do Amapd, de
Roraima, de Sergipe e do Distrito Federal, todos os demais 23 estados da Federagio
foram representados por a0 menos um caso.

1. Pesquisadora associada ao Laboratério de Estudos e Projetos Urbanos e Regionais (Lepur) da Universidade Federal
do ABC (UFABC). £-mail: <almeida.guadalupe@ufabc.edu.br>.

2. Coordenador executivo do projeto de pesquisa Estudo da demanda para reqularizacao fundidria de assentamentos
urbanos no dmbito do Programa Papel Passado. E-mail: <rbischof@alumni.usp.br>.
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Todos esses assentamentos informais — que constituiram os estudos de caso
da pesquisa — requeriam a definicdo e uniformizacio de métricas de avaliacio. A
constru¢io da metodologia e todos os dados desagregados do diagndstico que sub-
sidiam esta sintese constam dos seis volumes que compuseram o relatério Avaliacdo
e condugdo de estudos de caso e qualificacio da demanda (Almeida, 2018a; 2018b;
2018¢; 2018d; 2018e; 2018f).

Sintetizar para a Unifo a implementagao local do Programa Papel Passado
era um dos resultados esperados da pesquisa, mas o diagndstico das préticas locais
de regularizagao fundidria superou expectativas. Representou uma das principais
contribui¢oes da pesquisa.

A apropriagao do programa federal pelos municipios, nao obstante, nao poderia
ser em periodo politico mais conturbado. Na esteira do impeachment presidencial de
2016, a pesquisa ocorreu em meio as mudangas no direcionamento das politicas fede-
rais e a uma abrangente alteragio legal entre 2016 ¢ 2017 (condensada na Lei federal
n°® 13.465/2017). Registra-se, no entanto, que a regulariza¢ao fundidria urbana — a
partir de entdo chamada de Reurb pela lei — manteve lugar de destaque.

Uma vez consolidada a informalidade de ocupagao do solo urbano, os mu-
nicipios, independentemente de suas caracteristicas, somam-se a um gigantesco
passivo de regularizacio fundidria, pouco conhecido e em transformacio. Isso é
ilustrado pelos aglomerados subnormais utilizados pelo censo do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE):® apenas um dos 62 assentamentos informais
indicados por pequenas cidades (perfis 3 e 4) era assim classificado no Censo
Demogriéfico 2010. O subdimensionamento também foi encontrado nas cidades
maiores (perfis 1 e 2), onde outros dez assentamentos nio eram considerados
aglomerados subnormais pelo IBGE nas 32 cidades restantes da amostra.

E também nesse universo de cidades menores onde a falta de instrumentos
de parcelamento do solo urbano e estruturas burocrdticas locais de ordenamento
territorial as tornam menos preparadas para a conversao de usos rurais para ur-
banos. Nele, mais da metade dos assentamentos estudados manifestavam-se em
dreas rurais. Essa transi¢ao de usos estd presente também em municipios de maior
porte, mas com incidéncia menor. Representaram cerca de um quarto do total de
assentamentos apresentados.

Um desafio de partida para os pesquisadores foi convergir métricas e também
nomenclaturas em escala nacional. Desde a contabiliza¢io do que cada municipio
considerava ou nio “regular” até a diversidade de denominagoes a constituirem o
universo da informalidade urbana brasileira. Assim, ocupagoes, invasées, nicleos,
favelas, loteamentos irregulares e clandestinos, corticos, conjuntos habitacionais,

3. Disponivel em: <https://bit.ly/3r8oeeP>. Acesso em: 29 jun. 2021.
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distritos, povoados e sedes urbanas inteiras foram enquadradas sob conceitos uni-
vocos no 4mbito da pesquisa.

A sintese da pesquisa apresentada neste capitulo é organizada em cinco
partes, além desta introducio e das consideragoes finais. Esta tltima reproduz
recomendagdes encaminhadas ao governo federal em 2018. A primeira parte é
uma apresentagio preliminar da pesquisa. Em seguida, sio estabelecidos os recortes
para a construgio dos perfis dos municipios. A terceira parte apresenta as cidades
organizadas pelos perfis. Na sequéncia, sdo estabelecidas particularidades dos as-
sentamentos por perfil de cidade. Antes de concluir, apresenta-se sucintamente a
forma de avaliagdo das agoes da Reurb nos municipios pela pesquisa.

2 0 PROGRAMA PAPEL PASSADO E OS OBJETIVOS DA PESQUISA

O Programa Papel Passado foi implementado a partir de 2004 pelo governo fede-
ral, e a carta consulta de 2016 correspondeu ao canal de realizacio desta pesquisa.
Ou seja, a pesquisa Estudo da demanda para regularizacdo fundidria de assentamentos
urbanos no dmbito do Programa Papel Passado foi fruto do interesse de municipios
no apoio federal via conhecimento técnico as suas acoes de regularizagao fundidria
urbana locais.

Entre 2004 ¢ 2008, o programa abriu anualmente cartas consultas para inte-
ressados pleitearem recursos federais para acoes de regularizacao, disponibilizando
valores entre R$ 5 milhées e R$ 13,6 milhoes. Anos antes da realizagao da pesquisa,
a carta consulta de 2013 reservou inéditos R$ 29 milhoes para a Reurb. O valor,
contudo, representou o menor percentual de atendimento, nio chegando a 1%
do total pleiteado por interessados (Carvalho, 2017).

A questdo acendeu um alerta na forma como os recursos de regularizagao
fundidria urbana eram aplicados. A crescente participagio de interessados nas
cartas consultas tornou nitida a necessidade de compreender melhor a demanda
dos municipios por apoio federal. Em 2015, o extremo contingenciamento or¢a-
mentdrio contrastava com a disponibilidade de anos anteriores. O entao Ministério
das Cidades comegou as tratativas para um ajuste com a UFABC* para avaliacio
do Programa Papel Passado.

A finalidade do trabalho e a metodologia foram explicitadas pelas condi¢oes de
participacdo de interessados na carta consulta de 2016. Diferentemente das versoes
anteriores, a Portaria n® 166/2016 do Ministério das Cidades dava publicidade a
carta consulta do programa naquele ano sem a disponibilizagao direta de recursos

4. Sob aspecto formal, os termos de execucao descentralizada (TEDs) sdo uma pratica recorrente na administra-
cdo federal. Posto de forma simplificada, uma entidade federal repassa a execugéo de seu orcamento para outra
entidade federal. Os TEDs foram originalmente construidos a partir do Decreto federal n® 6.170/2007 (que trata
de convénios e repasses federais), sendo posteriormente regulamentados.
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aos interessados. Em seu lugar, ofertava apoio técnico da UFABC. O normativo
informava também a preferéncia de atendimento dos participantes em chamamentos
futuros. Também era uma condicdo especifica daquele ano a participagao restrita
as prefeituras, as quais poderiam indicar somente um assentamento de sua escolha.

Sem recursos financeiros repassados a municipios, o niimero de participantes
na carta consulta de 2016 foi menor que nas edi¢coes anteriores. Apenas duzentas
cidades cadastraram suas propostas ¢ firmaram um termo de consentimento para a
de informagées. No entanto, apenas 94 municipios de fato prestaram informagées
a0 longo dos trabalhos, correspondendo a amostra final da pesquisa. Os percalcos
iniciais da pesquisa foram essencialmente de comunicagio. Foram meses até que
todos os municipios da amostra indicassem responsdveis pelo contato e pela pres-
tagao de informagoes, os chamados pontos focais.

Muitas equipes municipais sequer sabiam da participagao das préprias pre-
feituras no programa.’ Uma vez cadastradas, no entanto, a equipe de pesquisa
procedeu a uma busca ativa para estabelecer os pontos focais. O resultado foi posi-
tivo: a capacitagio de seus quadros técnicos municipais e a produgio de elementos
preparatérios para a Reurb. Um exemplo ¢ o caso de Cidelandia, no Maranhio,
cuja equipe municipal desconhecia sua prépria adesio a carta consulta do Papel
Passado, mas encerrou 2018 com o registro em cartdrio do assentamento indicado,
além da formagao do responsdvel pelo cadastro imobilidrio fiscal do municipio
para utilizar o georreferenciamento.

Toda a pesquisa foi realizada por uma equipe multidisciplinar de 25 bolsistas,
de graduagao a doutorado, sediados em trés estados (Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Pernambuco), durante mais de dois anos de trabalho. Houve utilizacao combina-
da de dados secunddrios e a coleta de dados primdrios nos municipios. Além do
IBGE, os dados secunddrios da pesquisa foram extraidos da Infraestrutura Nacional
de Dados Espaciais (Inde), dos Sistemas de Informagoes Contdbeis e Fiscais do
Setor Piblico Brasileiro (Siconfi) e das bases oficiais de dados georreferenciados
de Ambito estadual.

J4 a producio de dados primdrios coletados com gestores e durante a andlise
dos assentamentos é compreendida como a principal contribuicio do trabalho.
Houve vistoria presencial de 31 assentamentos indicados para a pesquisa, um ter¢o
da amostra. Outros 45 municipios contaram com reunides técnicas de esclarecimento
entre os pesquisadores e as equipes municipais, de forma descentralizada pelo pais.
O objetivo desses encontros presenciais era dirimir davidas dos pesquisadores sobre
a compreensao detalhada caso a caso. Um exemplo disso sdo os municipios ama-
zonenses de Japurd e Maraa, distanciados por dias de trajeto de barco de Manaus.

5. 0 cadastro das duzentas propostas continha vérios municipios com as mesmas informacoes para contato, indicando
0 assessoramento terceirizado para a captagdo de recursos.
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As reunides técnicas entre equipes locais e pesquisadores ocorreram naquela capital,
sendo elucidativas das realidades para os pesquisadores. Os deslocamentos de ambas
as partes — pesquisadores e municipios interessados — também ocorreram em en-
contros presenciais em Belo Horizonte-MG, Imperatriz-MA, Fortaleza-CE, Foz do
Iguagu-PR, Salvador-BA e Joao Pessoa-PB. Outros municipios preferiram vir a Sao
Paulo ou a sede dos pesquisadores, no ABC Paulista. Apenas quatorze municipios
foram inteiramente atendidos de forma remota.

A avaliagio institucional da pesquisa e a orientagao técnica aos municipios
foram inteiramente realizadas de acordo com a legislagio em vigor — em um primeiro
momento, por meio da Medida Proviséria (MP) n° 759/2019, posteriormente con-
vertida na Lei federal n® 13.465/2017. A metodologia refletiu isso para caracterizar
um roteiro de etapas alcancadas ou ndo em cada municipio, sintetizadas adiante.

A preferéncia de avaliaco conforme a lei, mesmo em revisdo, decorria da
fragilidade institucional do Programa Papel Passado, sujeito aos rumos da politica.
Nunca houve uma regulamentagio geral do programa federal. Os normativos oca-
sionais, representados pelas “sistemdticas” que orientavam a aplicacio dos recursos
da a¢do or¢amentdria de niimero 8866 (Apoio a regularizacio fundidria em dreas
urbanas), eram editados pelo ministério e constantemente revisados. Desenhava-se,
assim, a possibilidade (depois confirmada) de descontinuidade do programa.
Apesar de a carta consulta de 2016 operacionalizar a pesquisa, o objeto desta nao
se reduziu ao programa. O foco analitico voltou-se a instrumentalizacio da Reurb
de uma forma geral, mas implementada essencialmente pelo ente municipal.
O programa federal abriu caminho para que a amostra desvelasse o universo da
Reurb para além das grandes metrépoles. Com isso, quer-se registrar que as criticas
decorrentes da pesquisa se estendam ao conjunto da politica urbana federal, apesar de
formalmente direcionadas ao Papel Passado.

3 CAPACIDADES INSTITUCIONAIS E RECORTES PARA A DEFINICAO DOS
PERFIS DE MUNICIPIOS

Os perfis de municipios a demandarem o apoio federal foram construidos de
acordo com as caracteristicas das cidades proponentes e dos respectivos assenta-
mentos informais indicados. Portanto, a pesquisa nio retrata todo o universo da
irregularidade fundidria urbana brasileira, mas representa uma aproximagao
da parcela desse universo que busca apoio federal.

O primeiro passo foi identificar caracteristicas similares entre as cidades,
constituindo-se inicialmente dois grupos a partir de uma aproximagao demogréfica.
Por isso, a referéncia recorrente a cidades pequenas, de um lado, e a cidades médias
grandes, de outro. Em seguida, foram identificados aspectos da capacidade de gestao
territorial, bem como caracteristicas gerais e assemelhadas entre os municipios.
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Em seguida, cada grupo foi subdividido em dois perfis distintos de resposta mu-
nicipal para a gestao territorial, diferenciando-se pela “melhor” ou “pior” resposta
municipal. Portanto, formaram-se dois perfis compostos por cidades médias e
grandes e outros dois perfis para cidades pequenas. Somente apds a definicao dos
quatro perfls, passou-se a caracterizacio dos assentamentos. Isso permitiu correla-
cionar os perfis municipais as formas de manifestacio da irregularidade fundidria
e precariedade urbana.

A caracterizagao dos perfis e 0 enquadramento dos municipios avaliados
apresentam-se no quadro 1.

QUADRO 1
Caracteristicas dos perfis dos municipios definidos pela pesquisa

Municipios de maior ou médio porte demogréfico e com maior experiéncia de regularizacdo e gestao do territdrio,

Perfil 1 . ) ; ) ) -
cujos assentamentos informais representam maior complexidade para resolugao.

Municipios de médio porte demografico, com estruturas de gestao territorial estabelecidas, mas dependentes de apoio

Perfil 2 . - e . ! . . <
técnico para regularizagao fundiaria de assentamentos informais de maior complexidade para resolugéo.

Municipios predominantemente de menor porte demografico e com estruturas administrativas e procedimentos de
Perfil 3 Reurb em formacao, cujos assentamentos informais pouco se diferenciam do restante da area urbanizada (quando
nao sdo a integralidade desta).

Municipios de menor porte demografico e sem estruturas administrativas para implementagdo da Reurb, cujos assen-

peril 4 tamentos informais pouco se diferenciam do restante da &rea urbanizada (quando ndo séo a integralidade desta).

Elaboracdo dos autores.

Conforme mencionado, o primeiro recorte demogrifico foi apenas indicativo:
populagao municipal com cerca de 20 mil habitantes. Nio se tratava de um critério
rigido, mas a segmentagdo permitiu uma aproximagao preliminar de caracteristicas
gerais entre cidades tao distintas, conforme se depreende da tabela 1.

TABELA 1
Caracteristicas gerais dos municipios e seus assentamentos informais, classificados
por perfil
- - Populagdo Populacdo total .
) Popula_ga/o_ Populagdo estimada por estimada dos Valor adicionado Rendimento
Perfil  por municipio urbana IDHM ) mensal (me-
. assentamento assentamentos (mediana) — R$ .
(mediana) (%) . diana) — R$
(mediana) (por grupo)
1 211.802 82,37 969 66.049 0,7455 6.001.376 1.325
2 113.911 89,70 2.338 19.823 0,7320 2.614.411 1.120
3 16.627 63,57 481 53.908 0,6775 236.808 1.110
4 15.147 59,14 835 36.319 0,6000 116.000 800

Fontes: Cidades@ (disponivel em: <https:/bit.ly/392QI90>; acesso em: fev. 2018); Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica —
Sidra (disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>; acesso em: fev. 2018); e Almeida et al. (2018a; 2018b; 2018¢; 2018d;
2018e; 2018f), para a populacdo estimada por assentamento.

Obs.: IDHM — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal.
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Conforme esperado, as cidades maiores apresentaram mais especializagao bu-
rocrética e disponibilidade de instrumentos para a gestao de seus territdrios, desde
legislagao até cartografia. Por essa razio, apenas quatro municipios foram classifica-
dos com resposta considerada insatisfatéria (perfil 2). Mesmo assim, a configuragao
de um perfil autbnomo mostrou-se necessdria. Neles, grandes assentamentos viam
suas complexidades crescerem em cidades com dinamismo econémico, capacidade
de intervengao urbanistica e avancado IDHM. Conforme dados dos assentamentos
apresentados adiante, é nesse perfil 2 de cidades que a infraestrutura dos assentamen-
tos mais se aproxima das condicoes gerais do restante da drea urbana. Mas também
nele foram identificados poucos mecanismos para lidar com a informalidade de
ocupagao do solo. Em outras palavras, o impacto da informalidade na drea urba-
nizada convivia com a reduzida incorporagio de politicas locais de regularizagao
fundidria. A complexidade urbanistica dos assentamentos indicados somente seria
associada nas etapas seguintes, mas a auséncia da agao publica pareceu sintomdtica
em dados preliminares dos assentamentos avaliados no perfil 2 das cidades. Apenas
quatro cidades de médio porte (com cerca de 114 mil habitantes) respondiam
por 11% da populagdo estimada nos assentamentos informais de toda a amostra
(ou seja, cerca de 20 mil pessoas em quatro assentamentos).

A medida que o critério demogrifico inicial era calibrado pela capacidade
institucional, tornavam-se mais evidentes os agrupamentos por similaridades entre
aparatos burocrdticos, dindmica econdmica, fontes de financiamento e despesas
orcamentdrias com a politica urbana local.

Primeiramente, promoveu-se uma andlise institucional mais abrangente sobre
a capacidade de gestao do territério (nio especifica de Reurb). Avaliaram-se a exis-
téncia de legislagao de parcelamento do solo, a existéncia de um érgao municipal
incumbido de aprovar novos parcelamentos do solo urbano e os dados espaciais
disponiveis para a gestao do territério, conforme tabela 2.

TABELA 2
Capacidade institucional por perfil dos municipios para a gestéo de seus territdrios e
o ordenamento do desenvolvimento urbano

- . - N&o possuiam érgao de N&o possuiam base Possuiam base
) N&o possuiam legislacdo de < o PP

Perfil : aprovagao de novos parcela- cartografica cartogréfica digitalizada

desenvolvimento urbano L .
mentos do solo urbano digitalizada e georreferenciada

1 0 0 18 5

2 0 0 3 0

3 6 12 30 1

4 16 15 21 0

Fontes: Almeida (2018b; 2018c; 2018d; 2018e; 2018f).
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A cartografia dos municipios rapidamente revelou-se como principal empe-
cilho nos municipios. A auséncia de dados digitalizados implicava o controle do
territério a partir de mapas fisicos, independentemente das tecnologias disponiveis.
Quando considerado o georreferenciamento da base j4 digitalizada, os nimeros
despencavam. Apenas seis municipios de toda a amostra acervavam os dados oficiais
dos seus territorios em bases georreferenciadas.

A auséncia de legislagao local de parcelamento do solo urbano significava a
imposi¢ao apenas da legislagao federal (Lei n°® 6.766/1979). Contudo, a falta de
regras locais somou-se a recorrente falta de uma estrutura burocritica capaz
de aplicar a lei e estabelecer exigéncias para aprovagao de novos parcelamentos do
solo. Nesses casos, a informalidade fundidria confundia-se com o préprio cresci-
mento urbano das cidades.

Os perfis dos municipios também se manifestaram pelas fontes de financia-
mento (impostos municipais ou dependéncia de repasses interfederativos), bem
como gastos or¢amentdrios com a politica urbana (com o somatério de despesas
nas rubricas de urbanismo, habitacio e saneamento). Tais elementos mostram-se nas

tabelas 3 e 4.

TABELA 3
Fontes de financiamento do municipio

Arrecadacdo por  Arrecadacdo por  Transferéncias in- EPM 10 total Repasse de ITR

Perfil Receitas correntes  IPTU no total de ISSQN no total  terfederativas no de receitas o total de receitas
(R$ 1 milhdo)  receitas correntes de receitas total de receitas N N
(%) correntes (%) correntes (%) correntes (%) correntes (%)
1 680,64 4,35 7,43 64,95 11,92 0,02
2 394,13 2,21 4,59 75,46 14,47 0,02
3 39,67 0,87 2,26 84,59 29,09 0,08
4 37,02 0,18 0,98 91,66 31,51 0,02

Fontes: Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Sincofi). Disponivel em: <https://bit.ly/3MC2¢QC>.
Acesso em: fev. 2018.
Obs.: IPTU —Imposto Predial e Territorial Urbano; ISSQN — Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza; FPM — Fundo de
Participacdo dos Municipios; e ITR — Imposto Territorial Rural.

Percebe-se a maior dependéncia orgamentdria das cidades integrantes
dos perfis 3 e 4, com destaque para o tltimo. Mais de 90% das receitas correntes dos
municipios do perfil 4 advém de repasses interfederativos, entre os quais o FPM
responde por quase um tergo das receitas nesses municipios.
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J& em relagio ao IPTU, ¢é possivel identificar a baixa arrecada¢io tributdria.
A auséncia de mapas e cadastros fiscais referentes a drea urbana mostrou uma das
principais razoes para isso. Também no perfil 4, em que mais de 40% da populacio
vive em drea rural, o repasse federal de parcela do ITR mostrou-se tao irrisério
quanto nos demais perfis.

As rubricas de despesas orcamentdrias diretamente relacionadas ao de-
senvolvimento urbano mostraram a participacio de intervencdes urbanisticas
no or¢amento municipal. Foram consideradas apenas as fung¢ées “urbanismo”
(rubrica 15), “habitacdo” (rubrica 16) e “saneamento” (rubrica 17), definidas de
acordo com a legislacio federal de finangas publicas.®

TABELA 4
Despesas orcamentarias por categoria de despesa
(Em %)
Perfil Gastos com urbanismo, habitacdo e saneamento no total de despesas
1 13,83
2 9,50
3 8,85
4 6,69

Fonte: Siconfi. Disponivel em: <https://bit.ly/3MC2gQC>. Acesso em: fev. 2018.

A diferenciagio final entre os perfis de municipios decorreu de suas agoes ante
a informalidade na ocupacio do territério. Ou seja, ndo apenas de sua capacidade
geral de gestao territorial, mas das condigées especificas que o municipio teria para
implementar a Reurb no assentamento indicado.

E importante relembrar que o foco da pesquisa se voltou 2 implementagio local
de um programa federal de regularizacio fundidria. Nessa avaliagdo, a integracao
da Reurb no planejamento local apresentou um grande peso, que era aferido por
alguma institucionalizagio da Reurb (zonas especiais de interesse social — Zeis ou
outro instrumento local para tratar da informalidade fundidria). Isso justificou o
enquadramento de cidades economicamente dindmicas, com boa rede de infraes-
trutura e relativa especializagdo administrativa nos perfis 3 e 4.

Eles constituiram a efetiva diferencia¢io entre municipios com populagoes
similares em perfis distintos. E o caso de Amparo-SP e de Paracatu-MG, agregadas
ao grupo cujos processos da Reurb ainda se encontravam em estruturagio (perfil 3),

6. Portaria do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao n® 42/1999.
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enquanto Seropédica-R] e Fazenda Rio Grande-PR foram agregadas ao grupo
com experiéncia jd consolidada (perfil 1). Soma-se a isso o fato de os dltimos
integrarem grandes regides metropolitanas (RMs), aproximando-os dos apoios
técnicos disponiveis nas respectivas centralidades, o que relativizou a relevincia

da demografia.

Ainda que a nova lei federal (Lei n® 13.465/2017) nao condicionasse a pro-
mulgacio de lei local da Reurb, a preexisténcia de um arcabougo juridico local de
Reurb foi julgado relevante para estruturagio de procedimentos pelos municipios.
Os municipios foram, entio, caracterizados de acordo com procedimentos criados
em regulamentacdo local e com a efetiva delimitagao da Zeis no territério mu-
nicipal. Particularidades como Passo Fundo-RS e Muriaé-MG, respectivamente
representando os perfis 1 e 2, caracterizam a auséncia de procedimentos locais
de Reurb, apesar da demarcagio dos perimetros de Zeis em planos diretores ou lei de
zoneamento. O caso de Passo Fundo-RS ¢ exemplificativo do entrave estabelecido
pelo entendimento juridico da procuradoria local. A demarcagao da Zeis nao
afastava a exigéncia de atendimento as exigéncias urbanisticas de parcelamento
do solo urbano, algo que contraria a prépria natureza da Reurb.

TABELA 5
Regulamentacdo da Reurb por perfil dos municipios

N&o possuem legislacdo para Zeis previstas,

Perfil regularizacéo fundiéria Zeis demarcadas no territorio mas ndo mapeadas
1 1 24 0
2 1 1 1
3 " 1" 3
4 18 0 1

Fontes: Almeida (2018b; 2018¢; 2018d; 2018e; 2018f).

Outro elemento a merecer destaque foi onde agoes de Reurb eram alocadas
na burocracia municipal. Apesar de esperada prevaléncia de drgios responsdveis
pela politica habitacional (verificado em quarenta casos), destaca-se a relevincia de
érgaos incumbidos por cadastros imobilidrios e pelas finangas puablicas (quatorze
casos). Outros 25 municipios nao apresentavam qualquer 6rgao incumbido pela
regulariza¢io fundidria, especialmente nos municipios de perfis 3 e 4.



Estudo da Demanda para Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos no 293
Ambito do Programa Papel Passado

GRAFICO 1
Alocacdo da Reurb na burocracia municipal
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B Colegiado intersecretarial M Orgao de habitagdo e urbanismo B Orgao de assisténcia social
B Gabinete do prefeito [ Orgao de financas N&o possui
Secretaria especifica Orgao de assuntos juridicos

Fontes: Almeida (2018b; 2018¢; 2018d; 2018e; 2018f).

Por fim, um elemento analisado e bastante especifico dos assentamentos in-
dicados foi a capacidade dos municipios de identificarem a titularidade formal da
terra urbana que pretendiam regularizar (base fundidria). Um total de 24 cidades
nao sabiam a titularidade original dos assentamentos que pretendiam regularizar,
distribuidas em dois casos no perfil 1, também dois casos no perfil 2, cinco casos
no perfil 3 e quinze casos no perfil 4. Mais uma vez, destaca-se o perfil 4, por
corresponder também a maior incidéncia de sedes urbanas para a regularizagao.
O desconhecimento da titularidade da sede urbana inteira foi, em muitos casos,
julgado pela equipe de pesquisa como indicio de um processo de demarcacao de
terras devolutas jamais implementado. Nesses casos, as equipes municipais nio ape-
nas desconheciam dados registrais, mas desconheciam o préprio histérico das dreas.

4 CLASSIFICACAO DAS CIDADES POR PERFIL E SUA INSERCAO
NO TERRITORIO E NAS POLITICAS HABITACIONAIS

Traduzindo-se os recortes apresentados até aqui pelos niimeros da amostra, partiu-se
de um crivo inicial de 39 municipios, com 20 mil habitantes ou menos. As precdrias
condigoes de gestao do territério — especialmente a precariedade da cartografia oficial —
elevou esse nimero para 62 cidades, que compuseram os perfis 3 e 4.
O trago distintivo para o rebaixamento para o perfil 4 foi a auséncia de estruturas
administrativas de gestdo territorial sequer em estdgio de formagao.
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Do outro lado, foram colocados 32 municipios nos perfis 1 e 2, corres-
pondentes as cidades médias e a trés metrépoles (Belém, Manaus e Recife).”
Nesse segmento, também estavam outras capitais, como Palmas-TO, Rio Branco-AC
e Natal-RN, classificadas pelo IBGE como capitais de influéncia regional. Outras
cidades integrantes da amostra integravam médias e grandes concentragoes urbanas,
geralmente nas RMs. E o caso de:

*  Campo Largo e Fazenda Rio Grande (RM de Curitiba);

*  Franco da Rocha, Maud e Mogi das Cruzes (RM de Sao Paulo);
* Jaboatdo dos Guararapes (RM de Recife);

e Maracanat (RM de Fortaleza);

¢ Senador Canedo (RM de Goiinia);

*  Seropédica (RM do Rio de Janeiro);

e Sumaré (RM de Campinas);

e Votorantim (RM de Sorocaba); e

*  Timon (no Maranhao, mas parte da regido integrada de desenvolvimento —
Ride — da Grande Teresina).

Excecio a essa regra foram Salesépolis, na Grande Sao Paulo, e Hidrolandia,
na Grande Goiénia. Ambos foram agregados ao grupo de cidades menores e com
menor capacidade de gestdo do territério. O que justificou sua exclusio das ca-
racteristicas metropolitanas nao foi apenas sua populagio reduzida (em torno de
20 mil habitantes), mas seu distanciamento da conurbagio e importante presenga
de populacio rural (respectivamente, 40% e 50% do total). Seria dificil estender
a ambos as caracteristicas de territérios densamente urbanizados e da burocracia
especializada encontrada nas cidades médias e nas metrépoles. Esses dois casos
foram alocados no perfil 3. A distribui¢io dos perfis de municipios pelo territério
¢ apresentada na figura 1.

7. Conforme classificacdo hierarquica das regides de influéncia das cidades (Regic) do IBGE sintetizada em 2007, uma
vez que a atualizacdo de 2018 foi publicada apds o encerramento da pesquisa.
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FIGURA 1

295

Localizacdo dos 94 municipios da amostra final da pesquisa e sua classificacdo por perfil

Fontes: Cidades@ (disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>; acesso em: fev. 2018); e Almeida (2018b; 2018¢; 2018d; 2018e; 2018f).

O quadro 2, por sua vez, apresenta a classificagao das 94 cidades da amostra

final pelos quatro perfis.

QUADRO 2

Distribuicdo das 94 cidades da amostra final da pesquisa, conforme o perfil do municipio

Perfil 1

Perfil 2

Perfil 3

Perfil 4

Araguaina-TO, Barcarena-PA, Barra Mansa-RJ, Belém-PA, Campo Largo-PR, Caxias do Sul-RS, Fazenda Rio Grande-PR,
Franco da Rocha-SP, Jaboatao dos Guararapes-PE, Jaragué do Sul-SC, Limeira-SP, Manaus-AM, Maracanad-CE, Maua-SP,
Mogi das Cruzes-SP, Natal-RN, Palmas-TO, Passo Fundo-RS, Pelotas-RS, Pouso Alegre-MG, Recife-PE, Rio Branco-AC,
Senador Canedo-GO, Seropédica-RJ, Sumaré-SP, Timon-MA, Trés Lagoas-MS e Votorantim-SP.

Itabira-MG, Itabuna-BA, Itaperuna-R) e Muriaé-MG.

Amambai-MS, Amparo-SP, Andradas-MG, Balneario Rincdo-SC, Barra do Choga-BA, Barroquinha-CE, Beberibe-CE, Bituruna-PR,
Bondpolis-GO, Canela-RS, Canoinhas-SC, Castelo do Piaui-Pl, Cidelandia-MA, Cérrego Novo-MG, Hidrolandia-GO,
Iguai-BA, Imbituva-PR, Itupeva-SP, Juranda-PR, Mamboré-PR, Ministro Andreazza-RO, Montes Altos-MA, Navirai-MS,
Nossa Senhora do Liviamento-MT, Paracatu-MG, Peabiru-PR, Pedra Branca-PB, Planura-MG, Quarto Centenario-PR, Rio
Negrinho-SC, Salesdpolis-SP, Sdo Domingos do Norte-ES, Sdo Jodo do Pacui-MG, Sao José do Sabugi-PB, Sdo Pedro da
Agua Branca-MA, Timb6-SC, Timéteo-MG, Tuparendi-RS e Uma-BA.

Belo Campo-BA, Buritirana-MA, Buritizeiro-MG, Carai-MG, Davindpolis-MA, Goiana-PE, Grao Mogol-MG, Itinga-MG,
Japura-AM, Jundia-AL, Marad-AM, Mundo Novo-GO, Ourém-PA, Paraiso do Sul-RS, Peixe-Boi-PA, Pocdes-BA, Porto

Nova dos Martirios-MA.

Maua-RS, Santo Anténio de Padua-RJ, S&o José da Boa Vista-PR, Tacuru-MS, Trés Barras do Parana-PR, Vicosa-AL e Vila

Fontes: Almeida (2018b; 2018c; 2018d; 2018e; 2018f).

A distribuicdo dos perfis foi julgada adequada apés aplicados critérios do
Plano Nacional de Habitagao (PlanHab) e de classificacdes geograficas de cidades
e regioes pelo IBGE. Neste caso, foram adotadas as categorias de hierarquia na rede
de cidades e arranjos populacionais, ambos das regides de influéncia das cidades
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(IBGE, 2008) e localizagdo (ou nio) em dreas especiais assim caracterizadas no
territorio nacional. De uma forma geral, é possivel identificar uma correspondéncia
aproximada entre os perfis e as categorias utilizadas como referéncia.

As categorias de cidades do PlanHab sio caracterizadas de A a K, de modo
geral em ordem decrescente de capacidade institucional para realizar a politica
habitacional. A hierarquia da rede de cidades, que varia da maior para a menor
influéncia, é representada por metrépoles, capitais regionais (de categorias A, B e C),
centros sub-regionais (A e B), centros de zonas (A e B) e centros locais. Arranjos
populacionais correspondem a aglomeragdes urbanas entre 100 mil habitantes e
vérios milhoes de habitantes, no caso de grandes concentragoes urbanas. J4 as dreas
especiais sao a faixa de fronteira, a zona costeira, o semidrido e a Amazonia Legal.

GRAFICO 2
Perfis dos municipios e organizacdo do territdrio

2A — Correlacdo entre perfis e hierarquia da rede de cidades (IBGE)
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2C — Categorias de municipios no PlanHab
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2D — Areas especiais no territorio nacional (IBGE)
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Fontes: Cidades@ (disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>; acesso em: fev. 2018); e Brasil (2009).

Em relaco ao perfil 1, destaca-se a predominéncia de categorias mais avangadas
do PlanHab e maior presenca de médias e grandes concentragoes urbanas. Verifica-se
ainda a alta incidéncia de centros locais nesse perfil da amostra. A respeito disso,
nota-se o pleito de apoio federal por parte de municipios integrantes periféricos
de RMs e outras aglomeragdes urbanas, o que nio representa a centralidade prin-
cipal dessas metrépoles. Ainda sobre o perfil 1, ressalta-se a presenca de médias
e grandes cidades na Amazdnia Legal demandatdrias do apoio federal. De fato, a
maior parte das capitais do Norte do pais cadastrou proposta na carta consulta de
2016 (Manaus, Belém, Rio Branco e Palmas).
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Em relacdo aos perfis 3 e 4, destaca-se sua localizacao dispersa pelo pais inteiro,
inclusive a Amazdnia Legal. Apenas esses dois perfis se apresentaram no semidrido
nordestino. Outra caracteristica foi o majoritdrio isolamento desses municipios, os
quais nio se encontram em arranjos populacionais. Apesar disso, sendo eminente-
mente representados por centros locais, submetem-se & dependéncia e influéncia
de outras centralidades urbanas distantes.

Em que pese a majoritdria compatibilidade dos perfis com as categorias do
PlanHab, as capacidades institucionais identificadas na pesquisa contrastaram
com a aderéncia dos municipios ao Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse
Social (SNHIS), instituido pela Lei federal n® 11.124/2005. Com exceg¢do de
um Gnico municipio recém-criado instalado,® todos os demais 93 municipios
da amostra aderiram ao SNHIS. Contudo, a ampla ado¢io de instrumentos locais de
politica habitacional previstos pelo SNHIS (fundo, conselho e plano local
de habitagao) nio foi consistente para a instrumentalizagao da Reurb, conforme
elementos trazidos anteriormente.

TABELA 6
Adesao e instrumentalizacdo local do SNHIS por perfil de municipio

Conselho local de habitacdo

Perfil Adesdo ao SNHIS Fundo local de habitacdo oll congénere Plano local de habitacdo
1 28 27 28 22
2 4 4 4 3
3 38 35 38 29
4 23 21 23 8

Fonte: Brasil (2020).

5 CARACTERISTICAS URBANAS DOS ASSENTAMENTOS INFORMAIS POR
PERFIL DE MUNICIPIO

Uma das principais contribui¢ées do estudo foi propor a uniformizagio de denomi-
nagoes classificatérias dos assentamentos informais. A Lei n® 13.465/2017 adotou
o conceito genérico de niicleo urbano informal (NUI), que nao diferencia aspectos
morfoldgicos da ocupagio, o que prejudica a antecipagio de medidas urbanisticas
e ambientais integrantes de um processo de Reurb. Dessa forma, a pesquisa esta-
beleceu categorias préprias para os tecidos urbanos dos assentamentos. A ideia foi
nao apenas caracterizd-los de forma isolada no interior dos assentamentos, mas
também relaciond-los ao tecido urbano do restante da cidade. Ou seja, identificar
o quanto a precariedade do assentamento era pior ou relativamente uniforme em
relacdo ao restante da cidade.

8. Balneario Rincao-SC.
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Tratar do tecido urbano permitiu proceder a uma diferenciagao que nao seria
possivel com o conceito de NUI (Almeida, 2018a, p. 34-40),’ estabelecendo-se as
seguintes tipologias no ambito da amostra de assentamentos disponiveis: favela,
loteamento, conjunto habitacional, distrito e sede. Outras tipologias, como corticos
ou ocupagdes por comunidades tradicionais, foram franqueadas a interessados em
participar da carta consulta do Papel Passado em 2016, mas nao foram verificadas.

Para a caracterizacio das tipologias, foram priorizadas caracteristicas fisicas
do espago, constituindo-se setores censitdrios do IBGE os recortes espaciais de
comparagao entre servigos e infraestrutura. A caracterizacio das tipologias foi
baseada na precariedade de assentamentos irregulares, organizada no PlanHab
publicado em 2009.

Cada municipio classificou o assentamento indicado de forma divergente.
Por essa razao, a equipe de pesquisa uniformizou critérios, de maneira a reenqua-
drar os assentamentos de toda a amostra nas tipologias julgadas mais adequadas.
Elas foram definidas conforme a seguir descrito.

1) Favela ou ocupagio espontinea: ocupacio de origem espontinea de dreas
publicas ou privadas, seguida de compra e venda informal de unidades,
com lotes de dimensoes irregulares resultantes da subdivisao informal de
lote ou gleba, com vias de circulagao estreitas e de alinhamento desor-
denado, auséncia e/ou precariedade e irregularidade de demais infraes-
truturas (dgua, drenagem, esgoto, energia etc.), unidades habitacionais
autoconstruidas com precariedades quanto a salubridade e/ou ao risco.
As dreas assim caracterizadas encontram-se na 4rea urbanizada do muni-
cipio, ainda que em situagao de transi¢ao para a drea rural.

2) Loteamento irregular ou clandestino: ocupagio caracterizada pela compra
e venda entre agentes privados sem escritura no registro imobilidrio e, con-
forme o caso, sem aprovagio prévia do poder municipal ou cumprimento
de normas urbanisticas e/ou ambientais. Para tais casos, ¢ identificada
uma intencéo projetual com tragado urbano mais regular (comparado a
tipologia de favela ou ocupagio espontinea) e intencional delimitagio
de sistema vidrio, quadras, lotes e dreas publicas. Em alguns casos, é
caracterizado pela falta de correspondéncia entre o projeto apresentado
e o executado. Identificada a precariedade de infraestrutura, unidades

9. Para a regularizagao fundiaria, ndo havia critério de classificacdo de tipologias na Lei federal n® 11.977/2009, o que
persistiu na Lei n® 13.465/2017, a excecdo dos conjuntos habitacionais, que a nova lei expressamente conceitua em
seu art. 59. As demais tipologias sdo formalmente enquadradas no conceito de NUI, definido como “aquele clandestino,
irreqular ou no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a
legislacdo vigente a época de sua implantacdo ou reqularizagao”. Reitera-se que tal definicdo é tao abrangente que
ndo afasta parcelamentos rurais, em dimensoes inferiores ao mddulo rural definido para cada regido pelo Instituto
Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria (Incra).
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habitacionais autoconstruidas com abastecimento de dgua e energia elétrica
regular ou nao. Destaca-se a continuidade em relacdo ao tecido urbano
no entorno, nio se constituindo em ocupagio isolada do territério em
relacio a drea urbanizada.

3) Conjunto habitacional: conjuntos habitacionais horizontais, verticais
ou assim combinados, promovidos pelo poder puablico ou privado
(nos termos do art. 59 da Lei n® 13.465/2017). Particularizam-se pela
combinagio entre a terra ¢ a edificagdo. Mesmo que a edificagio nio seja
inteiramente implantada, unidades embriondrias fazem parte do projeto
de parcelamento do solo ou da constitui¢io de condominio. Em todos
os casos assim classificados, nao hd 4rea isolada sem minima intersecio
com a 4rea ji urbanizada do municipio. Para os efeitos deste trabalho,
nao foram considerados conjuntos habitacionais realizados por entidades
privadas que nao integrassem qualquer esfera da administragao publica.
Em geral, apresentam maior densidade de ocupagio e maior racionalidade
na forma de aproveitamento do espaco.

4) Distrito ou povoado: assim caracterizados os assentamentos isolados e
apartados da mancha urbana do municipio. A caracterizagio do assenta-
mento como distrito por alguma divisio administrativa local ou estadual
nao conduziu a necessdria classificagao como tipologia de mesmo nome.
Caso a divisio administrativa de distrito localize-se conurbada em con-
tinuidade as redes de infraestrutura do municipio, o assentamento foi
meramente reenquadrado pela equipe da UFABC como “loteamento
irregular ou clandestino”.

5) Sede municipal: os assentamentos classificados sob esta tipologia re-
presentam a sede urbana do municipio e congregam alguns fatores,
além do critério urbanistico. Municipios de menor porte, com menor
nivel de diferenciagio intraurbana foram classificados nessa tipologia.
Representam tanto as situa¢oes que nao possuem qualquer base fundidria
identificada (matricula, transcri¢ao) como casos em que a sede urbana
inteira se encontra matriculada sob o mesmo titulo.

A distribuicdo das tipologias por perfil de cidades é apresentada no grafico 3.
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GRAFICO 3
Tipologias por perfil dos municipios
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Fontes: Almeida (2018b; 2018¢; 2018d; 2018e; 2018f).

Verifica-se a concentragio das favelas em cidades maiores dos perfis 1 e 2.
Ao mesmo tempo, as sedes urbanas inteiras e os distritos encontram-se apenas
nos perfis 3 e 4. Ao todo, foram dezoito casos em que o assentamento indicado
a0 Programa Papel Passado correspondia a integralidade da sede urbana. Mas esse
nimero ¢ maior. Em Amambai-MS e Sao Domingos do Norte-ES, os assentamentos
indicados foram loteamentos irregulares, mas, ap6s iniciada a pesquisa, verificou-se
que tais municipios pretendiam realizar experimentos-piloto para, na sequéncia,
iniciarem a regularizagao de suas sedes urbanas inteiras. Portanto, vinte municipios,
entre os 94 da amostra, apresentavam sedes urbanas parceladas informalmente.
Isso representa um ter¢o dos municipios menores, de perfis 3 e 4.

Ainda a respeito das tipologias, o loteamento irregular ou clandestino apre-
sentou-se como a mais difundida em todo o pais, independentemente do perfil
de municipio considerado.

As tipologias de assentamento se associaram a critérios de sua consolidagio,
varidvel em funcio de um desenho urbano definido, uma necessidade de interven-
¢oes para contencdo de riscos e implantacio de infraestrutura, além da densidade de
habitantes por hectare. Apresentam-se os critérios e dados relativos a consolidagio e
seus elementos constitutivos (densidade e infraestrutura). As categorias de consoli-
dagio foram identificadas e aplicadas em escala nacional, conforme a seguir descrito.

1) Consolidados (C1): sio assentamentos que jd estdo integrados urba-
nisticamente e dotados de infraestrutura bdsica. Nao sdo necessdrias
intervengdes fisicas que alterem sua morfologia (reparcelamento de lotes,
redefinigao de sistema vidrio), assim como a execugio de obras de infraes-
trutura bésica. Os assentamentos podem, porém, nio estar regularizados
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2)

e sua populacio pode apresentar demandas especificas por programas de
pés-ocupagio, sociais e equipamentos e servicos publicos.

Consoliddveis (C2 e C3): o nucleo “consolidével” é aquele que apresenta
condigoes favordveis de recuperagao urbanistica e ambiental e de reordena-
mento urbano (abertura ou readequagio de sistema vidrio, implantagao de
infraestrutura bdsica, regularizacio urbanistica do parcelamento do solo),
com ou sem necessidade de remogao de parte das familias moradoras.
A realocagio (remogio) pode ser necessdria para eliminar situagoes de risco,
promover o desadensamento, para executar intervengoes urbanas ou, ainda,
em fungio de restri¢oes legais a ocupagio. Nesta andlise, subdividem-se em:

a) C2 — dreas irregulares que demandam obras de urbanizagao/infra-
estrutura pontuais, sem necessidade ou com baixo percentual de
remogdes necessario, classificadas sob os seguintes critérios:

densidade de ocupagio baixa (até 200 hab./hectare) ou média
(entre 200 e 400 hab./hectare);?

tracado vidrio regular, com a maioria das moradias com acesso
por leito carrogdvel e demais com alto grau de acessibilidade a
partir de interven¢oes simples; e

terreno adequado a urbanizagao, sem demandas de obras espe-
ciais, como contengoes geotécnicas, canaliza(;éo de corregos etc;

b) C3 — dreas irregulares que demandam obras de urbanizagao/infra-
estrutura complexas e percentual elevado de remogoes tempordrias
para remanejamento de unidades e/ou reassentamento de familias,
classificadas sob os seguintes critérios:

terreno adequado para uso habitacional ocupado, demandando
adequagao e/ou substituigio de unidades habitacionais instaladas;

caréncias de, pelo menos, trés infraestruturas que os diferenciem
das demais dreas do municipio (rede de abastecimento de dgua e
energia, afastamento de esgoto, drenagem, pavimentacio etc.);

alta densidade de ocupagao — edificagoes com mais de um
pavimento, sem recuos laterais ou frontais, e/ou densidade
populacional acima de 400 hab./hectare;

tragado vidrio desordenado, com predominancia de vielas de
pedestres e/ou escadarias como forma predominante de acesso
aos domicilios;

situagdes de risco representativo identificado, afetando 30% ou
mais da drea ocupada; e
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*  ocupagoes em dreas de preservacio permanente (APPs), unidades
de conservagio (UCs) e mananciais que permitam urbaniza-
a0, estabelecendo necessidade de obras especiais (conten¢io
geotécnica, canalizagao de cérregos etc.).

Em geral, os assentamentos apresentados para Reurb a carta consulta do Papel
Passado encontram-se consolidados ou passiveis de consolidagao futura, mediante
intervengoes, sendo assim classificados em C1, C2 e C3, em sequéncia crescente de
complexidade de intervengio urbanistica e ambiental. As vistorias foram presenciais
ou remotas (por meio de Google StreetView e fotos aéreas), realizadas pela equipe de
pesquisa. A necessidade de remogoes parciais foi caracterizada, especialmente para a
classificagio C3. Mas nio foi verificada a total impossibilidade de regularizagao do
assentamento, que caracterizaria um hipotético nivel C4. Apenas um municipio,
Peixe-Boi-PA, nio foi classificado nessas categorias, pelo fato de o assentamento esparso
vistoriado #72 Joco nao ser considerado urbano pela equipe, tampouco passivel de remogao.

De forma geral, os assentamentos submetidos a Reurb concentravam-se nas
hipéteses consolidadas (C1) ou de menor impacto para a consolidagao futura
(C2). Respectivamente, representaram 28 e 59 casos na amostra de 94 municipios.

Nao houve diferenca importante entre os perfis dos municipios, mas ¢ vélido
ressaltar que o critério de consolidagdo levou em consideragao o comparativo com
a infraestrutura no restante das dreas urbanas em que se situavam. Ou seja, o que
foi caracterizado consolidado no perfil 4 nao apresenta as mesmas caracteristicas
daquilo considerado consolidado para o perfil 1. A consolidagio foi tomada como
um critério comparativo de diferenciagio das demais dreas urbanas do municipio.

GRAFICO 4

Grau de consolidacao urbanistica dos assentamentos por perfil dos municipios
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Fontes: Almeida (2018b; 2018c; 2018d; 2018e; 2018f).
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Outro aspecto ponderado na andlise urbanistica dos assentamentos foi a
densidade da ocupagao em relagdo ao restante do tecido urbano.

A populagao dos assentamentos foi estimada pela equipe de pesquisa quando
o dado nio era disponibilizado pelo municipio. Havia dois métodos de contagem:
um até cem domicilios e outro acima deste valor. No primeiro caso, contavam-se os
domicilios com base em visualizacio de foto aérea. Acima deste niimero, o método
foi desdobrado da seguinte forma: i) contagem de residéncias em uma quadra de
tamanho médio, que permitisse razodvel identificacio dos lotes; ii) contagem
de quadras; e iii) multiplicagdo do niimero de quadras pela quantidade de domicilios
contados para a quadra inicialmente escolhida. Por fim, em ambos os caminhos,
adotava-se a estimativa de 3,34 habitantes por domicilio contado, aproximando-se
da forma de aferi¢do da popula¢io utilizada pelo IBGE em casos andlogos.

Uma vez estimada a populagio, era calculada a drea do assentamento (em hectares).
Para a 4rea urbana, utilizava-se o quantitativo da populagio urbana do municipio e o
somatdrio da drea dos setores censitdrios urbanos, ambos fornecidos pelo IBGE.

A densidade de ocupagao apresenta grande diferenciagao entre assentamentos
e o restante da drea urbana em municipios maiores. Enquanto isso, o perfil 4 de
cidades é o menos diferenciado nesse aspecto.

TABELA 7
Densidade da area urbana e do assentamento por perfil
(Em hab./ha)

Perfil Densidade da area urbana Densidade do assentamento
1 20,25 70,16
2 20,70 89,12
3 13,22 46,37
4 21,76 27,20

Fontes: Almeida (2018b; 2018c; 2018d; 2018e; 2018f).

Ainda sobre a densidade, destacam-se os municipios do perfil 2. A densidade
foi um elemento mais fiel & maior precariedade dos assentamentos encontrada
nas vistorias iz loco realizadas pela equipe. Enquanto os dados de infraestrutura
do IBGE (dgua, esgoto, coleta de lixo, eletricidade) de certa forma dificultam a
diferenciagdo dos recortes territoriais, a densidade conseguiu atender melhor a essa
finalidade. Em outras palavras, bairros ricos e pobres possuem acesso a redes de
energia, mas sua forma de ocupagio do territério é muito diferente.

Mesmo assim, a leitura da infraestrutura permanece como um resultado
importante da andlise. Mais do que a caracteriza¢io da precariedade isolada dos
assentamentos, reitera-se o referencial do restante da ocupagio urbana. Assim, é
certo que os assentamentos encontram maiores desniveis em relagao ao resto das
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cidades nos perfis 3 € 4. Mas também ¢ certo que esses mesmos perfls apresentaram
precariedade generalizada em relagdo as redes oficiais de infraestrutura e servigos.

Todas as formas consideradas pelo IBGE foram retratadas pela pesquisa, mas
essa sintese privilegiou as maneiras oficiais e mais abrangentes de retratar o aten-
dimento da populagdo. Assim, ilustra-se o abastecimento de dgua por rede oficial,
desconsiderando-se pogos ou outras fontes; esgotamento sanitdrio por rede ou
fossa séptica, desconsiderando-se fossas rudimentares ou valas; servico municipal
de coleta de lixo, desconsiderando-se cagambas; e, por fim, a ligagao a rede de
energia elétrica, desconsiderando-se fontes de energia alternativas.

GRAFICO 5
Rede de abastecimento de agua por perfil dos municipios
(Em %)
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Fonte: Cidades@. Disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>. Acesso em: fev. 2018.

GRAFICO 6
Esgoto por rede ou fossa séptica por perfil dos municipios
(Em %)
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Fonte: Cidades@. Disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>. Acesso em: fev. 2018.
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GRAFICO 7
Coleta de lixo por perfil dos municipios
(Em %)
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Fonte: Cidades@. Disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>. Acesso em: fev. 2018.

GRAFICO 8
Rede de energia elétrica por perfil dos municipios
(Em %)
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B Assentamento 80,52 98,61 62,00 34,16

Fonte: Cidades@. Disponivel em: <https://bit.ly/392QI90>. Acesso em: fev. 2018.

O dltimo perfil identificado também se refere a municipios de menor porte.
A diferenca em relagdo ao perfil anterior ¢ a dificuldade de formulagao de rotinas
e procedimentos administrativos de regularizacio fundidria em municipios sem
corpo técnico para o ordenamento territorial, em geral, das cidades. A regularizacao
fundidria é fortemente calcada na atuagio externa, inclusive decisdria. A definicao
do perimetro a ser regularizado é um exemplo disso. Consubstanciaram situagoes
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em que a regularizagao fundidria, quando executada, confunde-se com a emissao
de chamados titulos definitivos, muitas vezes sem qualquer lastro em registro
imobilidrio (especialmente no ambito da Amazdnia Legal).

Nas cidades médias (perfis 1 e 2), o aspecto distintivo foi a alta complexidade
da Reurb nos assentamentos indicados pelos municipios. No caso do perfil 2, des-
taca-se uma incapacidade local (além da falta de recursos) para enfrentamento da
complexidade urbanistico-ambiental dos assentamentos. Mesmo com subsidios
da pesquisa, os municipios mostraram dificuldades de planejar estratégias de Reurb
para o assentamento indicado. Exemplos disso eram a constatagio de situagdes
de risco ou a incapacidade de delimita¢do de um perimetro a ser regularizado.
Etapas como essas (complicadas demais) parecem ter exonerado a responsabilidade
de municipios de encontrarem solugoes. Ao mesmo tempo, era claro que o perfil
2 nio se confundia com os perfis 3 e 4. Trata-se de grupo de cidades médias, com
maior adensamento de ocupagio urbana. Além disso, possuiam burocracia espe-
cializada, ainda incapaz de implementar agoes de Reurb sem apoio técnico externo.

Entre as cidades menores, destaca-se a precariedade do perfil 4. Sua dependén-
cia técnica e financeira de outros niveis federativos compromete sua capacidade de
gestao territorial, algo que nao pode ser dito em relacio ao perfil 3. E sintomitico
que os assentamentos indicados por cidades no perfil 4 sejam mais populosos.
Esse perfil concentra a maior incidéncia de sedes urbanas inteiras informais. Entre
outros fatores, isso resulta da completa auséncia de cartografia ou de planejamento
urbano institucionalizado. E o perfil a merecer a maior atencéo (e receio) acerca
dos processos que representa de conversio de usos rurais para urbanos.

6 ACOES DE REURB PELOS MUNICIPIOS

Em se tratando de Reurb, os perfis dos municipios aproximam-se na falta de ca-
pacidade de superar obsticulos.

A avaliagio da equipe de pesquisa estabeleceu uma prospeccio a partir de
um roteiro idealizado de um processo de Reurb completo, considerando-se novos
procedimentos definidos na Lei n® 13.465/2017, bem como outros difundidos
entre agentes ptblicos. De forma geral, foram estabelecidos alguns temas, aos quais
foram conferidas agdes objetivamente definidas. Tanto os temas como as agoes nio
seriam sequenciais, mas o roteiro permitia aferir o alcance de agoes de Reurb dos
municipios nos assentamentos indicados. Uma série de avangos ocorreu no bojo
do apoio técnico prestado pelos pesquisadores. Os temas e as respectivas agoes
compreendidas foram apresentadas no quadro 3.
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QUADRO 3
Etapas e acoes de Reurb
Tema Acao

Trabalho social

Levantamento da ocupacéo existente

Individualizacdo de domicilios

Projeto urbanistico

Base fundiaria

Regularizacdo administrativa
do parcelamento

Titulagdo dos moradores

Mobilizacdo da comunidade

Identificacdo de responsavel, 6rgéo ou conveniado para resolugao de conflitos de posse
Levantamento fisico da ocupacdo.

Cadastramento das familias

Selagem
(identificacdo de cada casa por um “selo”, para correspondente cadastro de beneficiarios
e georreferenciamento)

Estudo preliminar das condicdes urbanas

Estudo técnico de risco

Estudo técnico ambiental

Definicdo de areas consolidaveis e ndo consolidaveis

Identificacdo de etapas da Reurb
(se fosse 0 caso)

Plano de intervengdes
Plantas e memoriais

Obtencéo de certidao do cartdrio imobiliario que permita estimar o perimetro da base
fundiéria ou conclua pela sua impossibilidade

Elaboracdo de planta com o perimetro estimado da matricula e sobreposicdo ao
perimetro da ocupacdo

Notificacdo de proprietérios registrados e confinantes
Abertura de processo administrativo

Enquadramento da modalidade
(Reurb S ou E)

Projeto de Reurb
Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF)

Providéncias finais
(cadastro fiscal do municipio)

Listagem dos ocupantes

Envio ao cartério imobilidrio

Fonte: Almeida (2018a).

De forma geral, no momento da pesquisa, os municipios nao haviam ido

além da mobiliza¢io das comunidades. Nessa situagdo, estavam apenas dezoito
casos, distribuidos entre os quatro perfis de cidades. Onze casos haviam cadastrado
os moradores de assentamentos, mas entende-se que quase todos demandassem
revisao. Apenas os municipios de Canela-RS e Timb4-SC possuiam dados atuali-

zados hd menos de um ano.

Discussdes sobre o projeto urbanistico e a titulagio dos moradores pareceram
ainda distantes, considerando a necessidade de apoio federal para o atendimento de
providéncias preliminares. Entre elas, ages criticas do levantamento da ocupagio
existente, individualiza¢io dos domicilios e identificagao da base fundidria.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos resultados sistematizados e analisados pela equipe de pesquisa, foram
propostas recomendagies ao entao Ministério das Cidades (Almeida, 2018g), que
sao sintetizadas adiante.

Primeiramente, a necessidade de o programa estabelecer a diferenciagio de
duas grandes classificagoes entre os municipios: municipios integrantes de arranjos
considerados de média ou grande concentrac¢io populacional e municipios iso-
lados de pequeno porte. Além disso, os recursos escassos de Reurb deveriam ser
expressamente destinados a assentamentos de baixa renda, exigéncia nio prevista
em nenhum normativo do Programa Papel Passado.

Os dados apresentados para todos os perfis identificaram a demanda pelo
assessoramento técnico por programas federais (ou estaduais). No caso de programas
federais, foi colocada a necessidade de disponibilizacio regionalizada do apoio,
especialmente para os perfis dos municipios mais isolados.

Tendo em vista a ampla dificuldade enfrentada por todos os perfis de munici-
pios, recomendou-se ao programa um rol tnico de atividades cobertas. Mas deu-se
destaque as agoes criticas para o desenvolvimento das demais etapas da Reurb, em
especial a identificagio da base fundidria (em cartério), levantamento fisico da ocu-
pacio e individualizagio de lotes com georreferenciamento. Nessas a¢des também foi
identificada a principal diferenca de atendimento entre os perfis. O conhecimento
da base fundidria é o ponto de partida para a Reurb nos perfis 3 e, sobretudo, 4.

A producio dos dados espaciais de forma digitalizada e georreferenciada foi
destacada em todos os casos, mas os perfis 3 e 4 se mostraram especialmente sen-
siveis, por concentrarem também a tipologia de sedes urbanas inteiras e distritos.

Ainda sobre as atividades cobertas pelo Programa Papel Passado, foi recomendada
a possibilidade de agdes de Reurb contemplarem os custos de intervengdes fisicas de
urbanizacao. Nos casos de consolidacio futura (C2 e C3), a efetiva intervencio fisica
pareceu mais adequada que a mera realizagao de estudos e planos. Sem menosprezar
a necessidade dos dltimos, o planejamento de a¢oes em territérios dindmicos pareceu
mais efetivo quando acompanhado de sua implementagao (obras de menor porte).

Finalmente, um aspecto de suma importincia foi a necessidade apontada
de criagio de outros programas ou canais de apoio federal as politicas locais de
desenvolvimento urbano. O caminho quase tnico de municipios dos perfis 3 e 4
conseguirem apoio federal por meio das agoes de regularizagio fundidria precisaria
ser combinado com a capacitagio de entes locais para analisar e aprovar novos em-
preendimentos imobilidrios. Ou seja, para esses perfls, identificam-se caréncias dos
municipios para cumprir regras gerais nacionais de parcelamento do solo urbano.
Novamente, a manifestagio majoritariamente informal do crescimento urbano foi
um aspecto distintivo da anilise.
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CAPITULO 11

0 PROGRAMA PAPEL PASSADO NO ESTADO DE SAO PAULO:
BALANCO DA EXECUCAO E ENTRAVES

Guilherme Carpintero de Carvalho'

1 INTRODUCAO

Esse trabalho apresenta os principais resultados da pesquisa de mestrado O lugar
guardado a regularizacio fundidria de interesse social na politica nacional urbana:
0 Programa Papel Passado no estado de Sio Paulo, que produziu um balanco e a
avaliacio das a¢des desenvolvidas no 4mbito do Programa Papel Passado no estado
de Sao Paulo para o periodo 2004-2016. Identificaram-se as atividades realizadas,
os resultados alcancados e os entraves para execugio do escopo dos contratos
e alcance da regularizacio fundidria plena. O estudo abrangeu 23 municipios
paulistas e 29 contratos, que canalizaram recursos para agdes de regularizacio em
308 assentamentos.

O Papel Passado foi instituido pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos
(SNPU) do Ministério das Cidades em 2003, visando ao apoio direto ou indireto
para a implementagio de programas e agdes de regularizagao fundidria de assen-
tamentos precdrios, ocupados por populagdes de baixa renda. Foi estruturado a
partir de trés eixos:

* articulagio institucional, visando a remocdo de obstdculos juridicos e
legais a regularizagio fundidria;

* atividades de apoio a autonomia, capacitagdo técnica para agentes pud-
blicos visando a sua formagao e atualizagao profissional (cursos, oficinas,
semindrios e publicacoes) e de comunidades locais; e

*  apoio financeiro e técnico a estados, Distrito Federal e municipios, para
estruturacio de programas e agdes de regularizacio fundidria urbana.

A pesquisa trata do tltimo eixo, que se refere a atuagio junto aos entes puiblicos
e associagoes sem fins lucrativos, tendo em vista promover a execugao das medidas
técnicas, administrativas e juridicas de regularizacio fundidria (Brasil, 2005).

1. Professor na Universidade S&o Francisco (USF). E-mail: <guilherme@carpintero.org>.
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O Ministério das Cidades estabeleceu as diretrizes gerais, os procedimentos
operacionais e o papel dos atores envolvidos. Definiu-se esse ministério (e pos-
teriormente o Ministério de Desenvolvimento Regional — MDR) como 6rgao
gestor; a Caixa Econémica Federal (Caixa), como prestadora de servigos; e os
municipios, os estados, as entidades sem fins lucrativos e as defensorias publicas
como proponentes/contratados.

2 PAPEL PASSADO: ESCOPO, OPERACIONALIZACAO E CONTRATACOES

O procedimento (ou sistemdtica) de acesso aos recursos do Papel Passado pode ser
assim resumido: abre-se o edital de concorréncia com a publicagio de um manual
da agdo programdtica; os proponentes preenchem uma carta-consulta, apresentando
a demanda e a modalidade em que pretendem se candidatar; e as propostas passam
pela habilitagio e selecao (conforme critérios contidos no manual). As propostas
selecionadas sao enviadas a Caixa, para que seja firmado o contrato de repasse.
Além de subsidiar o processo de selecio, a carta-consulta possibilita a construgao
de um banco de dados sobre o universo das demandas por regularizacao fundidria,
e sobre a capacidade dos municipios em atendé-las.

Entre 2004 e 2014, ocorreram seis processos de selecao. Entretanto, no
intervalo entre 2009 e 2012, ndo houve selecoes. Este periodo coincide com os
primeiros anos do programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), lancado em 2009,
que influiu na realocagio de recursos de outras dreas da agenda nacional de moradia
(Moreira e Ribeiro, 2016). Destaca-se ainda que o tltimo edital foi publicado em
2013. Este ultimo periodo coincide com o momento apds as elei¢des nacionais
de 2014, marcado por intensa crise politica no governo federal, que reverberou na
interrup¢io ou retragao de diversas politicas puablicas.

Ao todo foram celebrados 268 contratos de repasse, que correspondem a
quase R$ 66 milhoes de investimentos.

TABELA 1

Programa Papel Passado: nimero de contratos celebrados (2004-2013)
2004 2005 2006 2007 2008 2009’ 2013 Total
44 50 60 38 4 4 68 268

Fonte: Informagdes fornecidas ao autor pelo Ministério das Cidades.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Este ano ndo houve edital de selecdo; os contratos foram objeto de emenda parlamentar.

O programa celebrou o maior nimero de contratos no Sudeste (37%), seguido
de Nordeste (27%), Sul (17%), Norte (14%) e Centro-Oeste (com 5%). Embora
o recorte regional nio esteja entre os critérios de selecao das propostas, foi possivel
observar na pesquisa uma coeréncia com a distribui¢ao regional dos domicilios
em aglomerados subnormais no pais, em especial nas regiées Norte e Nordeste.
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Os contratos distribuem-se entre as 27 Unidades da Federacao (UFs), sendo Sao
Paulo o estado que mais teve contratos celebrados.

GRAFICO 1
Programa Papel Passado: numero de contratos celebrados,' por UF (2004-2013)
45 —

41

== “ @ | - «n n " w == =
ez ge gL e 3R z2E L g eI
L 3 © c ® ®© = ¢ .= 5 3 % 9@ c £ 5 & © 5
c 9 S O w o o © S © o < [T
c ©0 o 2 < o & D ¢ @™ € & o T
o c Z @O w»n U 5 N T O = < T g <4
c © O g 2 c § B c [G] L& o 5 8 T o0 O
O S ¢ v & e} o a 8 5 < 5 & 8 o &
w @ T ® c ° = E v 2 o < ° 9 5
“ o ¢ £ g @ = < g8 = = 2 =
e £ 5 a 2 2 c = s
€ O & w = v v
° 4 o O
2 G} +
© ©
.0 s
o

Fonte: Informacdes fornecidas ao autor pelo Ministério das Cidades.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Total de 268 contratos.

O repasse de recursos aos proponentes ocorre através de transferéncias volun-
tdrias, com recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU). Além de acessarem
os recursos por meio de edital de sele¢io, os municipios e os estados podem ainda
acessar por meio de emenda parlamentar.

Na tabela 2, foram confrontados o valor disponibilizado e o valor demandado
(correspondente a soma de todas as propostas submetidas aos editais de sele¢ao), por
ano, para o Papel Passado. Ressalta-se que, do montante global de recurso solicitado,
menos de 2% foi contratado. Se considerarmos ainda que a demanda real é superior
ao ntimero de propostas submetidas, fica evidente a insuficiéncia do recurso. A maior
proporgao do valor contratado em relagao ao demandado ocorreu na primeira siste-
mitica (2004), o que pode ser justificado pelo ineditismo do programa.

TABELA 2
Programa Papel Passado: recursos repassados e demandados (2004-2013)
Ano Valor de repasse (R$) Valor demandado (R$) Repasse/demandado (%)
2004 5.015.000,00 100.000.000,00 5,24
2005 10.451.618,92 211.979.443,70 4,93
2006 13.608.879,72 623.671.657,71 2,18
2007 5.552.705,02 129.286.320,06 4,29

(Continua)
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(Continuacéo)

Ano Valor de repasse (R$) Valor demandado (R$) Repasse/demandado (%)
2008 1.675.700,00 220.220.800,48 0,76
2009 738.900,00 58.933.278,00' 1,25
2013 29.438.888,09 3.238.742.007,67 0,91
Total 66.481.691,75 4.582.833.507,62 1,45

Fonte: Informacdes fornecidas ao autor pelo Ministério das Cidades.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Dado baseado no relatdrio on-line de gestéo anual do Plano Plurianual — PPA (Brasil, 2010).
Obs.: Nao incluidos os recursos empenhados em convénios e descentralizacdes orcamentérias.

O recurso disponibilizado para a execugio da agao programdtica no PPA pode
se vincular como transferéncias de recursos e como despesas de gasto direto. Os gastos
diretos referem-se aos investimentos nao vinculados aos contratos firmados por meio
de edital de selecio ou emenda parlamentar, como os contratos para execugio de
agoes de regularizagio fundidria firmados por convénios com universidades federais
mediante Termo de Execuc¢ao Descentralizada (TED).? Considerando-se os valores
gastos com transferéncias de recursos até dezembro de 2016, eles estavam na ordem
de R$ 44 milhoes, ou quase 70% dos R$ 66 milhées totais, enquanto no mesmo
periodo haviam sido investidos R$ 5 milhées em gastos diretos.

Ao longo dos anos, o escopo do programa sofreu algumas alteragdes, mas, em
linhas gerais, observa-se que sempre houve pelo menos uma modalidade voltada a
formulacdo de politicas/ao planejamento e outra(s) relacionada(s) a agoes execu-
tivas da regularizagao, com excecio do ultimo edital (2013), que nao contou com
a modalidade de planejamento. A partir de 2005, a separacio entre atividades de
planejamento e executivas ficou mais clara, com a criagao da modalidade de Plano
Municipal de Regularizagao Fundidria Sustentdvel. A partir de 2007, foram incluidas
ainda, nessa modalidade, acoes de capacitagdo técnica dos gestores municipais, e
as atividades foram aglutinadas em uma tnica modalidade, que repetia pratica-
mente o mesmo escopo de modalidade do ano anterior. Essa foi a tnica sele¢ao
que nio incluiu a elaboragao de projetos (de parcelamento e infraestrutura) no seu
escopo. No ultimo edital, é possivel identificar um passo a passo condizente com a
Lei Federal n° 11.977/2009, e passaram a ser obrigatdrias todas as fases, incluindo
a titulacdo, enquanto antes era possivel selecionar parte das atividades.

Os critérios para a selecio das propostas sao classificatérios, mas nao elimi-
natérios. Em relagao as agoes cujo proponente é o poder publico, os critérios tém
relacao com dois aspectos: capacidade administrativa dos municipios e caracteristicas
dos assentamentos. Em relacio as carateristicas dos assentamentos, sao observadas
questoes juridico-fundidrias (dominialidade e factibilidade de regularizagao), pre-
existéncia de agoes de regularizagao e perfil dos ocupantes.

2. Trata-se da transferéncia do recurso do Ministério das Cidades para outro ente do mesmo nivel da Federacao, por
isso ndo se configura como um repasse de recurso.
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No dltimo edital, os critérios de sele¢io a respeito do dominio do imédvel
tornaram-se mais claros, ao serem priorizadas dreas ptblicas da Unido e dos outros
entes federativos (o que, em tese, pode representar um facilitador, se estes estiverem
engajados no processo), e as situagoes tidas como favordveis (que podem incluir
dreas privadas em que nio haja um grande nivel de dificuldade para alcancar a
regularizacio). Dentro do grupo das questoes juridico-fundidrias, no que se refere
a factibilidade da proposta, destacam-se trés critérios utilizados em 2013, relacionadas a:
fornecimento de informagoes completas sobre viabilidade técnica e juridica; periodo
de ocupacio e condigoes da consolidagao; e existéncia de situacio juridico-fundidria
nao impeditiva. Percebe-se que a preocupacio de que nio haja fatores que obstruam
a regularizagdo passou a ganhar mais fora nesse dltimo edital.

Sobre a preexisténcia de alguma acdo de regularizagio, houve dois critérios:
de que o0 assentamento j4 tenha recebido algum tipo de obra (utilizado entre 2005
e 2008); e de que jd tenha sido objeto de alguma acio de regularizagao (2007 e
2008). Em 2013, o enquadramento do ntcleo como consolidado foi um dos cri-
térios de selecio e, como mencionado anteriormente, essa condi¢io se constituiu
em um dos grandes entraves. Por sua vez, a preexisténcia de agao de regularizagao
pode ainda facilitar o andamento, em virtude de um maior conhecimento das
informagoes requeridas ao processo.

Em relagio aos ocupantes, observam-se quatro critérios ao longo do tempo:
i) favorecimento de familias oriundas de reassentamento de 4reas de risco (usado
em 2004 e 2005); ii) ocupagdo por remanescentes de quilombos e comunidades
indigenas (2007 e 2008); iii) tempo em que os ocupantes estdo na drea (2007 e
2008); e iv) niimero de familias (2006 a 2008). Na ultima sele¢do, permaneceu
apenas o critério do tempo da ocupagio.

A respeito dos assentamentos, destacam-se ainda outros critérios, a exem-
plo de: dreas legalmente definidas como zonas especiais de interesse social (Zeis)
(2005-2008); onde haja organizacao e participacio da(s) comunidade(s) (2005);
e que constituam objeto de conflitos que contam com a mediag¢io do Ministério

das Cidades (2007).

Além dos critérios relativos a0 municipio e aos assentamentos, houve dois
critérios relativos & proposta em si: um sobre propostas que tivessem como produto
a entrega de titulos aos moradores de assentamentos irregulares (2013); e outro
sobre a sua viabilidade financeira, que apontava para uma adequagio da relagio
custo-beneficio (R$/familia beneficiada), entre 2006 e 2008.

Em linhas gerais, os critérios passaram a ser voltados as temdticas de capa-
cidade administrativa e a factibilidade das propostas, enquanto outros critérios
foram excluidos (como a localizagdo em regiées metropolitanas e o tema da
gestao democrdtica).
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No estado de Sao Paulo, foram alocados, entre 2004 ¢ 2013, R$ 8.145.687,12
no Programa Papel Passado, sendo R$ 6.488.728,85 de repasse federal e R$
1.655.685,27 de contrapartida municipal para a¢oes em dezenove municipios. O
estudo foi realizado utilizando-se de pesquisa documental e entrevistas, e a infor-
magcao foi levantada no periodo de outubro de 2015 a fevereiro de 2016. Foram
analisados os documentos entregues pelas prefeituras, como plano de trabalho,
termo de referéncia e oficios administrativos; todos os produtos desenvolvidos
(por terceiros ou pelo proponente); correspondéncias entre Caixa e municipio; e
o acompanhamento contdbil. Buscou-se levantar as seguintes informagoes: status
dos contratos (cancelados, em andamento, concluidos com reducio de metas,
concluidos); tempo da duragio, apresentado a partir de etapas; caracteristicas
fisicas dos assentamentos (como existéncia de gravames ambientais e necessidade
de execugao de obras de infraestrutura e/ou remogoes); escopo da contratagao
(servicos previstos e realizados); e etapa da regulariza¢ao alcangada.

Sobre o universo da pesquisa, destaca-se que se elegeram para andlise apenas
as modalidades de contrato descritas adiante.

1) Contratos de repasse, excluindo-se convénios e descentralizagio orcamentria.

2) Contratos com as modalidades relacionadas a atividades de execucio de
regularizacdo fundidria.

3) Contratos com municipios, excluindo-se aqueles realizados com a socie-
dade civil organizada e com a Defensoria Pablica do Estado de So Paulo.

Esse filtro resultou em 29 contratos, que serao denominados de contratos de
repasse da Caixa (CRCs).> Os CRCs encontram-se divididos em duas moda-
lidades: i) atividades especificas de regularizacio fundidria de assentamentos
urbanos, que tém como objetivo final registrar a titulagao aos beneficidrios;
e ii) projeto de regularizagao fundidria, que objetiva a elaborac¢ao do projeto
de regularizagio e de projetos complementares.

A maioria dos municipios analisados estd inserida em dreas consideradas
como centralidades urbanas, segundo a classificagio da pesquisa sobre as Regioes de
Influéncia das Cidades — Regic (IBGE, 2007): metrépole (Sao Paulo e municipios
que compdem sua regido metropolitana), com dezesseis CRCs; capitais regionais

3. Processos de CRC: 164966-24/2004, 164967-38/2004, 164975-35/2004, 164977-54/2004, 164978-68/2004,
164981-13/2004, 174625-0/2005, 174626-14/2005, 174636-39/2005, 174637-43/2005, 174641-03/2005, 174645-
40/2005, 174646-55/2005, 196449-37/2005, 174635-25/2006, 192664-66/2006, 192669-16/2006, 193187-02/2006,
194761-88/2006, 196448-23/2006, 196454-13/2006, 196455-28/2006, 241616-26/2007, 241617-30/2007, 241619-
59/2007, 1009168-6/2013, 1011127-87/2013, 1011134-23/2013 e 1011624-26/2013.

4. Carapicuiba, Diadema, Guarulhos, Maud, Mogi das Cruzes, Osasco, Santo André, Suzano e Tabodo da Serra.
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(Sd0 José do Rio Preto, Campinas, Santos e municipios do entorno),” com oito
CRGCs; e centro sub-regional (Piracicaba), com uma CRC. Apenas trés municipios
(com quatro CRCs) nio se inserem nestas classificagoes.® Isto evidencia que estamos
tratando de prefeituras com uma capacidade institucional relativamente maior
em comparagao com a realidade da maioria dos municipios do estado e do pais.

Os contratos foram classificados em quatro grupos, representados na tabela
3, levando-se em consideragio o status em que se encontravam no momento da
coleta de dados: cancelados, em andamento ou concluidos.”

TABELA 3
CRCs, assentamentos e domicilios, por estagio do contrato
CRCs Assentamentos Domicilios
Estagio
Atividade Projeto Atividade Projeto Atividade Projeto
Cancelados 6 1 37 108 4381 8.000
Em andamento 7 0 71 0 5.401 0
Concluidos — reducdo 8 0 20 0 9.455 0
Concluidos 2 5 93 9 20.220 10.768
Subtotal 23 6 191 17 39.457 18.768
Total 29 308 58.225

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.

Os 29 CRCs abrangem 308 assentamentos ¢ 58.225 domicilios. Observou-se
que os concluidos (com ou sem reducio de metas) abrangiam 40% do nimero de
assentamentos e 70% dos domicilios. Os contratos em andamento contemplavam
13% dos assentamentos e 1% dos domicilios, enquanto os cancelados se referiam a
47% dos assentamentos e a 21% dos domicilios. Portanto, embora o nimero maior
de assentamentos se concentrasse nos cancelados (47%), os contratos concluidos
concentravam a maioria dos domicilios (70%, como j4 observado).

3.1 Tempo de contratacdo e execucao

A andlise da duracio dos CRC:s foi elaborada por periodos assim definidos: tempo
de aprovacio do financiamento (TAF); tempo de contratagio dos servigos (TCS);
tempo de execugio dos servigos (TES); tempo de encerramento do contrato (TEC);
e tempo de duracio do contrato (TDC). Vale ressaltar que, apesar de os periodos
coincidirem em alguns casos, a soma deles nao configura necessariamente o TDC.

5. Sumaré (vizinho de Campinas) e S&o Vicente (vizinho de Santos).
6. Ribeirao Corrente, Varzea Paulista e Atibaia.
7. Subdivididos em “com” e “sem redugéo de metas iniciais”.
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Na sequéncia, a tabela 4 traz a sintese geral dos tempos por status de contrato
e, em seguida, ¢ detalhada a andlise para cada etapa.

TABELA 4
Numero de CRCs e duracdo maxima, média e minima das etapas de contratacdo e
execucao, por estagio do contrato

Etapa Estagio CRCs ’(\Amé:;;ng (msii) Pﬂmiziszs
Total 29 125 73 24
Cancelados 7 89 63 39
TDC Em andamento 7 125 65 24
Concluidos com reducdo de metas 8 121 88 39
Concluidos 7 107 72 31
Total 29 63 15 2
Cancelados 7 30 16 3
TAF Em andamento 7 63 22 4
Concluidos com reducdo de metas 8 29 15 3
Concluidos 7 13 8 2
Total 24 90 16 1
Cancelados 5 36 17 1
TCS Em andamento 4 90 25 1
Concluidos com reducdo de metas 8 29 13 2!
Concluidos 7 26 14 1
Total 20 107 40 6
Cancelados 3 52 36 7
TES Em andamento 2 107 73 38
Concluidos com reducdo de metas 8 66 4 20
Concluidos 7 65 32 6
Total 15 31 " 4
TEC Concluidos com reducéo de metas 8 14 9 4
Concluidos sem reducao de metas 7 31 14 4

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.
Notas: ' Os casos em que o TCS levou até dois meses referem-se a situacdes em que ja havia um processo licitatorio e a empresa
foi contratada antes do fim do TAF, ou mesmo antes da selecdo. Nestes casos, o TCS refere-se ao tempo de conferéncia
e aprovacdo da Caixa, quanto a validade do certame apresentado.
2(0s contratos nao finalizaram a execugéo do servico.

3.1.1 TAF

O TAF se inicia com a comunicagao oficial da sele¢io do municipio feita pelo
agente financeiro (a Caixa) e se estende até 0 momento da autorizagio para inicio
do objeto contratado.
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TABELA 5
TAF, por estagio do contrato
- Até4 5a12 13a24 25a36 Mais de 37
Estagio
meses meses meses meses meses

Cancelado 1 2 2 2
Em andamento 1 1 4 1
Concluido com redugao de metas 1 2 4 1
Concluido 4 2 1
Subtotal 7 7 " 3 1
Total 29

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.

Destaca-se que, quanto menor o TAFE, maior foi a chance de o CRC estar
entre os concluidos. Por sua vez, entre os CRCs cancelados, ndo ¢ possivel observar
nenhuma tendéncia com respeito ao tempo do TAF. Outras varidveis que podem
ter influenciado no cancelamento serdo discutidas a frente.

A comparagao do TAF por modalidade de agao demonstra que a modalidade
de projetos de regularizagao leva menor tempo, o que era esperado, ja que se refere
a um escopo de menor complexidade. Em 67% dos contratos da modalidade de
projeto de regularizagio, o TAF durou menos de um ano; por sua vez, na moda-
lidade atividades especificas de regularizacio fundidria, 57% dos contratos tiveram
um tempo de aprovagio superior a doze meses.

3.1.2TCS

O TCS ¢é o periodo entre a autoriza¢io do inicio do objeto do contrato e a confe-
réncia e aprovagio da licitagio pela Caixa.

TABELA 6

TCS, por estagio do contrato
Estagio Até 4 5a12 13a24 25a36 Mais de 37

meses meses meses meses meses

Cancelado 1 1 1 2
Em andamento 2 1 1
Concluido com redugao de metas 2 3 1 2
Concluido 2 1 3 1
Subtotal 7 6 5 5 1
Total 24

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.
Nota: " A duragdo da contratagdo estava em noventa meses e ainda ndo havia sido finalizada.



322 Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

Em onze contratos (45% do total), o TCS foi superior a um ano; destes,
seis contratos tiveram um tempo de contratagao superior a dois anos. Entre
os treze contratos concluidos (com ou sem reducio), 61% (8) levaram menos de
um ano para contratar os servigos. Entre os contratos que levaram menos de qua-
tro meses, quatro foram concluidos (com ou sem redu¢io). Curiosamente, ao se
comparar o TCS e o tipo de modalidade, observa-se que a elaboragio de projeto
demora mais tempo para ser contratada, o que difere dos outros intervalos analisados.

O objetivo de levantar o TCS foi verificar o tempo em que se inicia a execu-
¢io dos servicos.® Entretanto, identificaram-se dois CRCs emblemdticos, ambos
do municipio de Taboao da Serra, em que as dificuldades enfrentadas levaram a
paralisagio do processo e a inviabilidade de pagamento de medigées. Nos dois
casos, a morosidade se explica pelo seguinte impasse: a Caixa considerou a licitagio
inapta, porém a empresa havia iniciado os servigos contratados.

3.1.3TES

O TES ¢ o intervalo a partir dos servigos iniciados (objeto do escopo da contrata¢io)
até o momento em que eles sio concluidos, aprovados e remunerados. Refere-se
a duragao da execugao das atividades de regularizagio fundidria, a atividade-fim
que o programa pretende apoiar.

TABELA 7

TES, por estagio do contrato
Estagio Até 24 25a36 37a54 55a72 Mais de 72

meses meses meses meses meses

Cancelado 1 - 2
Em andamento - - 1 - 1
Concluido com redugéo de metas 2 1 3 2
Concluido 4 - 2 1
Subtotal 7 1 8 3 1
Total 20

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboragdo do autor.
Nota: ' Execugdo de 107 meses, proxima da conclusdo, mas ainda em andamento.

A andlise do TES confirma que a regularizagao fundidria é um processo
demorado. Dos quinze CRCs concluidos (com ou sem redugao de metas), nove
(60%) levaram mais de dois anos, sendo que oito destes levaram mais de trés
anos (entre os quais hd trés que levaram mais de 4,5 anos). Vale ressaltar que a
conclusao com redugao de metas é uma saida encontrada pelos municipios para

8. Vale ressaltar que, em cinco CRCs, ocorre uma segunda contratacéo, com a execugao dos servicos em andamento;
portanto, este tempo ndo foi contabilizado como TCS.
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finalizarem seus CRCs quando encontrado algum impasse e que, nestes casos, o
TES poderia ser maior. Entre os sete contratos que levaram até dois anos para
conclusio, dois referem-se a contratos concluidos com reducio de metas. Além
disso, quatro destes sete contratos referem-se & modalidade de projeto, com menor
complexidade do escopo.

Entre os CRCs que objetivam as atividades de regularizagio fundidria, a
grande parte supera os trés anos de execugo: oito CRCs dos dez concluidos nesta
modalidade, e mais dois CRCs em andamento.

Destaca-se a existéncia de um CRC do municipio de Piracicaba cuja execugio
estava sendo realizada h4 oito anos e onze meses no momento de coleta de dados.
Entre os cancelados, salienta-se dois que jd estavam iniciados hd mais de trés anos

(de Osasco e de Tabodo).

3.1.4TEC

O TEC ¢ o periodo apés a conclusio e o pagamento dos servigos (fim do TES),
que se estende até o encerramento formal do contrato com a Caixa.

TABELA 8
TEC, por estagio do contrato
- Até 6 7al2 13a18 19a24 Mais de 24
Estagio
meses meses meses meses meses

Concluido com redugéo de metas 3 3 2
Concluido 2 2 1 1 1
Subtotal 5 5 13 1 1
Total 15

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboragdo do autor.

Apés a conclusao do objeto contratado, em alguns CRCs nao hd uma pre-
ocupagao com o seu encerramento referente & questao contdbil, gerando-se um
prolongamento para a conclusao, o que explica, em parte, a morosidade desse estdgio.

Foi possivel identificar que os CRCs com modalidade de atividades especificas
tiveram menor TEC quando concluidos com redugio de metas. Isso é justificdvel,
pois o pedido de redugio de metas’ objetiva encerrar o CRC e remunerar o tra-
balho desenvolvido, portanto, o municipio iniciava imediatamente sua prestagao
de contas quando era aprovada a redu¢io de metas.

9. Sdo impasses que motivam a solicitacdo da reducdo das metas.
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3.1.5TDC

O TDC refere-se ao periodo total da existéncia do CRC. Conforme mencionado
anteriormente, a soma das faixas de tempo (TAE TCS, TES, TEC) nao configura
necessariamente o TDC. Além da sobreposi¢io entre as subdivisées dos tempos,
ocorre o “desencaixe” em periodos em que os CRCs ficam sem movimentagao
(aguardando solugdes de solicitagoes diversas, questionamentos ao Registro de
Iméveis ou consultas a Caixa e ao Ministério das Cidades).

TABELA 9

TDC, por estagio do contrato
Estégio Até 30 31a60 61290 912120 Mais de 120

meses meses meses meses meses

Cancelado - 3 4
Em andamento - - - 2 1
Concluido com redugao de metas - 2 2 3 1
Concluido - 2 3 2
Subtotal 4 7 9 7 2
Total 29

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.

Constata-se que, entre os quinze CRCs concluidos (com ou sem reducio
de metas), todos tiveram um TDC maior que 2,5 anos, onze (73%) duraram
mais que cinco anos, dos quais seis duraram mais de 7,5 anos, com destaque para
um que durou mais de dez anos (do municipio de Taboao da Serra).

3.2 Atividades realizadas

Buscou-se identificar o escopo dos 29 CRCs. A pesquisa pretendia verificar o
previsto e o executado. Vale destacar que foram verificados todos os trabalhos
realizados, independentemente do status dos CRCs, incluindo os cancelados, e
independentemente de se remunerados por contrapartida ou repasse federal.

Diante da dificuldade de acesso,' foram considerados todos os produtos e as
atividades que deveriam constar em um processo de regularizagio fundidria padrao,
independentemente da sua previsao no plano de trabalho,' que muitas vezes era
alterado, sendo verificado que, mais que uma pega de planejamento, o plano de
trabalho exercia uma fungio contabil.'?

10. Restricbes de acesso a documentacéo da Caixa, com limitacdo de horario para andlise de processos extensos (nao
raro ultrapassavam dez volumes).

11. Nos casos em que o CRC contemplava mais de um assentamento, a execucéo foi considerada parcial quando os
produtos n&o haviam sido realizados em todos os assentamentos.

12. Vérios planos de trabalho misturados com alteracdes do escopo e com meras reprogramacdes de prazos.
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Conforme o grifico 2, constata-se que os produtos iniciais foram os mais
desenvolvidos: cadastro das familias, cartografia basica, diagndstico e estratégia,
e plantas, memoriais e pecas técnicas (I ao IV) superam 60% dos contratos. O
fato de sete CRCs se encontrarem em andamento no momento de fechamento
da pesquisa, e, portanto, nio terem iniciado as Gltimas atividades, pode explicar
parcialmente esse quadro. Corrobora também o fato de que os contratos de moda-
lidade projeto de regularizacio (que contemplam seis dos 29 contratos) tém como
seu objetivo principal o desenvolvimento desses quatro produtos, podendo chegar
até ao licenciamento municipal e/ou a minuta de legislagao.

O produto desenvolvido no maior niimero de contratos foi o levantamento
planialtimétrico (ou cartografia bdsica), considerando-se execugio integral e parcial,
que também atingiu o maior nimero de domicilios. Por seu turno, o produto que
foi desenvolvido no maior nimero de assentamentos foi o diagndstico e estratégia
(urbanistico-ambiental fundidrio). Uma das maiores dificuldades da regularizagao
fundidria é o parcelamento do solo e a titulagdo, como discutido em Carvalho
(2019). No programa, até o momento da anilise, foram regularizados aproxima-
damente 1.600 lotes. Conforme apresentado na tabela 10, 28 assentamentos'?
tiveram o parcelamento do solo registrado.

Entre os sete contratos que executaram a titulagdo, surpreende o avango
alcangado por um contrato que acabou sendo cancelado, mas no qual havia sido
finalizado o processo de regularizacdo em dois dos cinco assentamentos que con-

templavam o CRC.

TABELA 10
Produtos desenvolvidos por assentamentos e domicilios
Contratos Assentamentos Domicilios
Escopo
Integral Parcial Total Possivel’  Realizado Possivel'  Realizado

| Cadastro das familias 20 - 20 158 158 43.653 43.653
Il Cartografia basica 18 4 22 161 159 45.189 44.808
i Diagnostico e estratégia 17 2 19 172 172 36647 36647

de regularizagao
v Plantas memoriais e 14 4 18 155 152 40929 36746

pecas técnicas.
v Licenciamento municipal 9 2 " 142 139 27.110 26.627
VI Minuta ou lei municipal 6 7 13 144 134 30.711 28.713
Vil Aprtfvagéo estadual — licenca/ 3 3 14 10 5190 1601

anuéncia

(Continua)

13. Além destes, mais seis assentamentos em um CRC cancelado haviam protocolado o parcelamento, mas este nao
se concretizou até o cancelamento do contrato.
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(Continuagéo)

Contratos Assentamentos Domicilios
Escopo
Integral Parcial Total Possivel'  Realizado Possivel'  Realizado
v Regularizacio da base 5 4 9 140 132 26237 22275
imobiliaria
IX  Parcelamento do solo 1 4 5 41 28 3.572 1.668
X Titulacdo aos beneficiarios 1 6 7 138 112 21.731 19.463

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Refere-se a totalidade de assentamentos dentro dos contratos com servicos realizados.

3.3 Caracteristicas dos assentamentos

O conceito de regularizagao fundidria estd em constante disputa, com as alteragoes
recentes na legislacao, especialmente a Lei n® 14.118/2021, que criou o Programa
Casa Verde Amarela e alterou o art. 33 da Lei n® 13.465/2017, facultando aos
beneficidrios a possibilidade de custear a implantagio de obras de infraestrutura.
Por retirar essa obrigagao do Estado, reforcaram-se as leituras que defendem que
hd uma alteragdo do conceito de direito a cidade, em relagio aos processos de
regularizagao fundidria presentes nas legislacoes anteriores.

Sobre os aspectos urbanisticos e ambientais, uma das principais criticas
refere-se a interpretagao de que a lei focada na titulago traria uma possibilidade de
regularizagao sem implantacio da infraestrutura minima, o que poderia culminar
na consolidagio de condi¢des urbanisticas e ambientais precdrias (Alfonsin ez al.,
2021; Luft, 2021). Apesar dessa interpretagdo, é fundamental a abordagem que
entende que a regularizacio fundidria deve ser plena,' isto ¢, considerar que a
todos os envolvidos no processo deve ser garantida a moradia digna.

Dada a importancia dos aspectos a respeito da consolidagao do assentamento

para viabilizagdo da regularizacio, buscou-se identificar a existéncia de: i) necessi-

ade de obras; ii) necessidade de remocao; e iii) existéncia de gravames ambientais.
dade de ob daded t d bient

As necessidades de obras para consolidagao do assentamento ou em virtude
de remogio podem apresentar um impedimento a efetivagao da regularizagao fun-
didria, ja que o Programa Papel Passado ndo prevé recursos para execugao de obras.

Identificou-se a interferéncia de pelo menos um dos trés aspectos analisados
em catorze CRCs (que correspondem a quase metade dos 29 contratos pesquisa-
dos); em dez CRCs, aparentemente, nao hd interferéncias; e nos outros cinco nao
havia informagoes suficientes para avaliar.

14. As dificuldades de um processo de regularizacdo fundiaria plena de forma mais detalhada, podem ser vistas em
artigo que problematizo os entraves usuais de um processo (Carvalho, 2019).
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Interessante notar que essas interferéncias acontecem em CRCs em todos
os status de desenvolvimento, inclusive em grande parte dos concluidos (dez dos
quinze)."” Entretanto, constatamos que, dos seis contratos concluidos sem redugao
de metas que apresentavam alguma das trés interferéncias analisadas (gravame am-
biental, necessidade de obra e remocio), cinco eram da modalidade de elaboracao
de projeto e um alterou a meta, retirando as atividades de registro do parcelamento
e titulagao. No que se refere aos concluidos com redu¢io de metas, a redugio teve
relacdo com a existéncia de uma ou mais destas situacoes. Em trés casos, a reducio
implicou alcancar apenas a fase de elaboragao de projeto; em um caso, houve a
exclusao de dois assentamentos do contrato. Cabe destacar que, em todos estes
CRCs, havia demanda de realizacdo de obras.

Os catorze contratos contemplam 63 assentamentos, dos quais 36 possuem
alguma interferéncia (lembrando que um mesmo CRC pode conter mais de um
assentamento). Os dez CRCs sem nenhuma interferéncia somam 38 assentamentos.
Quanto aos outros cinco CRCs sobre os quais nao foi possivel encontrar informa-
¢oes, estes somam 207 assentamentos.

TABELA 11
Numero de CRCs e assentamentos com alguma interferéncia, por estagio do contrato

Assentamentos com interferéncia

Estagio CRCs Por tipo de interferéncia
Total

A B C A B A C B, C A B C
Cancelado 2 " - - - - 1 - 10
Em andamento 2 " 1 1 - - - 7 2
Concluido com redugéo 4 6 3 1 - 1 1
Concluido 6 8 1 3 1 - 1 - 2
Total 14 36 5 5 1 1 3 7 14

Fonte: Processos de CRC/Caixa.
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. A — necessidade de obras; B — necessidade de remocao; e C — existéncia de gravames ambientais.
2. Destaca-se que, em 22 assentamentos, ha necessidade de intervencéo fisica para a consolidacéo, ou seja, necessidade
de obra e/ou remogao. Por seu turno, a existéncia de gravame ambiental ocorre em 21 deles.

15. Os contratos cancelados sdo de Osasco (2005) e Santo André (2005); os em andamento de Diadema (2006/19
assentamentos) e Mogi das Cruzes (2013); os concluidos com redugéo de metas de Santos (2004), Sao Vicente (2007),
Suzano (2006), Taboao da Serra (2005); e os concluidos de Atibaia (2004 e 2005), Guarulhos (2006), Sdo Vicente (2004
e 2006) e Varzea Paulista (2005).
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3.4 Motivacodes para reducdo de metas, cancelamentos e prolongamento
do tempo de execucdo dos contratos

Buscou-se conhecer as motivagdes para cancelamento de contratos e redu¢io de
metas, assim como para o longo tempo despendido com a aprovacio do financia-
mento e a contratagao dos servicos, de modo a se identificarem possiveis entraves
e serem apontadas recomendagoes para o aprimoramento do programa. Para tanto,
foram realizadas pesquisa documental e entrevistas com gestores municipais, téc-
nicos da Caixa e especialistas na drea.

3.4.1 Cancelamentos

Constatou-se que sete CRCs foram cancelados: Santo André (2004 e 2005), Sao
José do Rio Preto (2004), Osasco (2005), Campinas (2005), Taboao da Serra
(2006) e Ribeirao Corrente (2007). A partir das entrevistas, foi constatado mais
um CRC cancelado: Diadema (2013). Todos estes contratos se enquadravam na
modalidade de atividades de regularizagio.

Os principais motivos que influenciaram o cancelamento foram: escolha
de assentamentos que apresentavam caracteristicas fisicas complexas (necessidade de
obra ou existéncia de gravame ambiental); escolha de assentamentos que apresen-
tavam situagdes fundidrias complexas; noticia de que contratos paralisados nao
poderiam acessar recursos do Programa de Aceleracio de Crescimento (PAC);'®
dificuldades para realizar o processo licitatdrio; e casos em que a demanda foi
solucionada por outra via.

Os cancelamentos se relacionam com a limitada capacidade institucional
municipal, que se reflete na escolha inadequada de assentamentos e dificuldade de
licitar os servigos. Essa definicao dos assentamentos ainda suscita questionamen-
tos a respeito dos critérios e da dindmica de selegio das propostas pelo governo
federal. Também se relacionam com os critérios utilizados pela Caixa para nao
aceitagao do pleito dos municipios quanto a reducio de metas, obrigando-os a
solicitarem cancelamento.

3.4.2 Reducdes de metas

Constatou-se que oito CRCs concluidos tiveram redu¢io de metas, a saber: Cam-
pinas — Cohab (2004), Santos (2004), Taboio da Serra (2005), Sumaré (2007),
Suzano (2006), Santo André (2006), Osasco (2006) e Sao Vicente (2007). Todos
os CRC:s sao da modalidade de atividades de regularizagio e pretendiam chegar
até a titulacio.

16. Havia a informacdo que paralisagdo em contratos de repasse da OGU configuraria motivo para impedir o acesso
aos recursos do PAC. Pode ter ocorrido algum problema de comunicaco ou interpretacdo tendo em vista que esse
impeditivo ndo se estenderia a contratos de regularizacdo fundiaria.
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Os motivos de redugao de metas so similares aqueles que explicam o cance-
lamento dos contratos. Os principais motivos encontrados foram: complexidades
das caracteristicas fisicas ou fundidrias dos assentamentos; temor em relacao a
impossibilidade de acessar recursos do PAC; e casos em que parte da demanda foi
solucionada por outra via.

Os motivos que levaram a redu¢ao de metas reforgaram alguns apontamentos
que emergiram das andlises dos cancelamentos, a exemplo das questoes relativas
a capacidade institucional municipal suscitadas pelas dificuldades de escolha dos
assentamentos, bem como a respeito dos critérios e da dindmica de selegio das
propostas pelo Ministério das Cidades. Também aparecem novamente os critérios
utilizados pela Caixa, tendo em vista que situagoes semelhantes, que antes obri-
gavam os municipios a cancelarem seus contratos, tiveram aceito o pedido para
reduzir metas e finalizar o contrato.

3.4.3 Demoras no TAF

Constatou-se que o principal motivo de prolongamento do TAF se relaciona com
a necessidade de alteragao no plano de trabalho, principalmente por conta de
substitui¢io dos assentamentos, modificando, portanto, o objeto selecionado pelo
governo federal. Outros motivos de alteragio do plano de trabalho sao: necessidades
de inclusio de modalidade, de atividades, de alteragao nos custos e no cronogra-
ma financeiro. Foram constatados ainda casos de dificuldades para elaboracio do
termo de referéncia (TR), de um caso de demora para o Ministério das Cidades
aprovar a Sintese do Projeto Aprovado (SPA)" e outro de pendéncia financeira de
um municipio com o Cadastro Unico de Convénios da Unido (Cauc). Destaca-se
ainda que, no tltimo edital do Papel Passado (de 2013), o Ministério das Cidades
passou a aprovar também o termo de referéncia, além da Caixa, o que foi apre-
sentado como um aspecto adicional de prolongamento do TAF, confirmado por
meio de entrevista com técnicos da Caixa.

Destaca-se que o prolongamento do TAF de seis CRCs ocorreu motivado
pela necessidade de alteragoes dos assentamentos. Ainda, em alguns casos, mesmo
com a alteragao do assentamento motivada pela dificuldade de continuidade da
regularizagao fundidria, dificuldades semelhantes foram identificadas na execu¢ao
dos servigos.

17.A SPA é um documento técnico que a Caixa produz com base na documentacéo apresentada pelo municipio. A partir
da anuéncia do Ministério das Cidades, a Caixa se comunica com a prefeitura, para a realizacdo da licitagdo (inicio do TCS).
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3.4.4 Demoras no TCS

Como apresentado anteriormente, esta etapa envolve a realizacio da licitagao para
contratagio dos servicos e sua verificagio e aprovagao pela Caixa. Os principais
motivos que levaram ao prolongamento se relacionam com dificuldades para
realizar o processo licitatério: rescisio de contrato com a empresa licitada ou a
sua desisténcia, ocorréncia de licitacoes desertas,'® necessidade de alteracoes nas
atividades ou objeto da licitacdo, e casos em que as licitagoes foram consideradas
inaptas pela Caixa (por incompatibilidade com o Plano de Trabalho).

4 ENTRAVES: UMA ANALISE EXPLORATORIA

Buscou-se identificar, de forma exploratéria, os principais entraves para o de-
senvolvimento do programa, destacando-se quatro desses: limitada capacidade
administrativa municipal; desenho do Programa Papel Passado; procedimentos e
exigéncias para contratagio e execugio do financiamento (Caixa); e complexidade
da natureza da regularizacio fundidria.

O esfor¢o de agrupar alguns entraves teve o intuito de explicitar eixos de
agoes que poderiam ser atacados para aprimoramento do programa. Entretanto,
veremos que os entraves estao inter-relacionados. Por exemplo, a escolha equivocada
do assentamento (assentamento nio consolidado) se relaciona tanto com a limitada
capacidade administrativa dos municipios em planejar suas politicas como com
possiveis falhas nos critérios ou processos de selegao do programa. Assim como o
debate a respeito da falta de clareza das metas se articula tanto com o desenho do
programa quanto com a dificuldade dos técnicos da Caixa em lidar com o tema
da regularizagao fundidria.

4.1 Limitada capacidade administrativa

Como mencionado anteriormente, identificou-se que muitos municipios apresentam
limitada capacidade administrativa, que se reflete tanto no planejamento da agao
de regularizacio fundidria como na contratagio e gestao dos servicos (elaboragao de
planos de trabalho e termos de referéncia, e condugao de processos licitatérios).
Ambas as questoes resultam do reduzido quadro de servidores, bem como das
capacitagoes destes (especificas e administrativas).

Supbe-se que o adequado planejamento da agdo e o conhecimento do terri-
tério levaria o municipio a eleger nicleos urbanizados e consolidados para integrar
programas de regularizagio, o que nio ocorreu em muitos casos. Entretanto, é
importante contextualizar que os contratos mais antigos foram firmados em um
momento em que o conhecimento acumulado sobre o tema era mais limitado

18. Quando nenhuma empresa participa do certame licitatdrio.
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(lembrando que o primeiro edital do Papel Passado ocorreu em 2004). As experién-
cias eram embriondrias e os entraves legais, maiores, jd que algumas regulacoes que
ampliaram significativamente as possibilidades de regulariza¢ao somente viriam a
ser aprovadas posteriormente — como a resolu¢io do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) n® 369/2006, a Lei Federal n® 11.977/2009, ou mesmo a Lei
n° 13.465/2017. Além disso, os primeiros editais ocorreram antes de medidas de
estimulo do governo federal  realizacio de Planos Locais de Habitagao de Interesse
Social (PLHIS), iniciadas a partir de 2007, que contribuiram com a elaboragio de
diagndsticos sobre a caracterizagio dos assentamentos. "

As situagoes recorrentes relacionadas aos assentamentos, que dificultaram
o andamento do programa, foram: a necessidade de obras (para complementar a
infraestrutura ou por necessidade de remogao) e a existéncia de complexidades do
ponto de vista fundidrio (base fundidria complexa, processos judiciais com conflitos
fundidrios — como reintegracio de posse e desapropriacoes). Para que seja possivel
regularizar um assentamento, ele precisa estar consolidado.” Entretanto, cabe
destacar que, desde a Lei n® 11.977/2009, havia a possibilidade de regularizacio
em etapas, o que (em tese) poderia viabilizar a regularizacio destes casos. Dessa
forma, ¢ possivel regularizar setores do assentamento que estejam consolidados e,
posteriormente, os que demandem obras.*

Para lidar com a complexidade fundidria, seria preciso contar com um corpo
juridico municipal com expertise no campo da regularizagao fundidria e administra-
tiva, para tratar das situagoes de complexas bases fundidrias ou para mediar conflitos
urbanos de natureza dominial. Estas questoes nao representam impeditivos para se
alcangar a conclusdo, mas o tempo para a solucio pode ser imprevisivel, situagao
inadequada para um programa de repasse de recursos.

A seguir resgataremos, brevemente, como a dificuldade de definir os assen-
tamentos que seriam objeto de regularizagio fundidria influenciou no desenvol-
vimento do programa.

Como mencionado anteriormente, as alteragoes de assentamentos no plano
de trabalho constituem o motivo mais recorrente de extensio do TAF. Entre os
nove CRCs que tiveram maior tempo para aprovagao do financiamento, levando
mais vinte meses, em seis a demora teve relagio com alteracoes de assentamentos
nos planos de trabalho. Em dois CRCs, pelo menos, foi possivel identificar que

19. Embora seja importante assinalar que Denaldi, Leitdo e Akaishi (2011) apontam que a qualidade alcancada nos
PLHIS era aquém da esperada, poucos municipios chegaram a elaborar uma caracterizacdo dos assentamentos irre-
gulares municipais.

20. Ou seja, j& estar integrado urbanisticamente e dotado de infraestrutura basica, sem necessidade de intervencdes
fisicas que alterem sua morfologia — reparcelamento de lotes, redefinicéo de sistema viario (Denaldi, 2008).

21. Contudo, embora haja registros de experiéncias que utilizaram de forma bem-sucedida esse procedimento, em
certos casos pode haver relutancia dos érgaos de aprovagdo e licenciamento em aceita-lo.
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os municipios haviam escolhido assentamentos com necessidade de obras e, em
outro, havia complexidades para regularizar a base fundidria. H4 casos ainda
em que, mesmo os municipios tendo alterado os assentamentos no plano de tra-
balho, durante a execu¢io dos servigos foram constatadas dificuldades do ponto
de vista fundidrio que influenciaram no cancelamento do CRC.

No que se refere a elaboragao do plano de trabalho, a dificuldade de selecionar
o assentamento somam-se aquelas sobre definicao das a¢des e de seus custos, para
a qual também corrobora a falta de dominio a respeito da atividade de regulari-
zagdo fundidria. Identificamos ainda uma falta de preparo dos municipios para
participar dos editais, o que resulta em um maior trabalho posterior a selecio
para detalhar as agoes no plano de trabalho. Alguns gestores municipais afirmaram
que, durante a selegao, s6 conseguem reunir informacoes bésicas sobre os assenta-
mentos e os custos das intervengdes, ¢ que vao aprofundé-las caso sejam selecionados.
H4 ainda situagoes em que o setor da prefeitura que elabora a proposta nio ¢ o
mesmo que a executa.

No que se refere a elaborac¢io do termo de referéncia, técnicos municipais
alegaram dificuldades, fosse pela falta de experiéncia, fosse pelo nimero reduzido
de funciondrios, exemplificando que uma das grandes dificuldades seria mensurar
custos da regularizagao fundidria, opinido compartilhada por gestores da Caixa.

4.2 Desenho e gestdo do programa

Para entendimento dos entraves relacionados com o desenho do programa, é
preciso antes resgatar brevemente como ele se estrutura. Inicialmente, o governo
federal abre um chamamento de propostas, a partir de um edital de selecao, com
critérios quanto a capacidade administrativa e a factibilidade das propostas; apds
selecionar as propostas, encaminha-as 4 Caixa, para que se firmem contratos de
repasse com os municipios.

No grupo de elementos que podem ajudar a entender os entraves de desen-
volvimento do programa, aqueles que se conectam ao seu desenho sio: critérios/
dinimica de sele¢do; metas imprecisas; forma de repasse; e auséncia de um registro
com finalidade de monitoramento/avaliacio.

Por um lado, embora os critérios de selecio de propostas pelo Ministério das
Cidades tenham se tornado cada vez mais assertivos, para evitar que a proposta
contenha assentamento nao consolidado, parte das sele¢oes realizadas nao refletiu
essa tendéncia. Por outro, esta questdo ajuda a refletir sobre os limites do préprio
escopo do programa, ja que ¢é rara a situagio em que um assentamento irregular
nao necessite de nenhum tipo de obra, ainda que de menor complexidade. Vale
ressaltar que os assentamentos estio em constante transformagio, e, mesmo quando
a decisao de enquadramento no programa de regularizacio é orientada por estu-
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dos e diagndsticos, é comum a necessidade de executar obras no momento que se
promove a regularizagao.

Nao se trata de estabelecer que apenas assentamentos que nio demandam
nenhum tipo de intervengio sejam inseridos em programas de regularizacio, mas
de estabelecer condigoes para insercao. Entre outras, poderiam ser estipuladas as
seguintes condigoes: quando for possivel regularizar o assentamento em etapas;
quando as obras necessdrias nao interfiram na sua morfologia (reparcelamento de
lotes, redefini¢do do sistema vidrio); quando o municipio indique a possibilidade
de financiar as obras com outra fonte de recursos; ou quando for possivel a articu-
lagdo com outro programa do préprio governo federal de financiamento de obras.
Evidentemente, situagoes que demandam obras complexas e grandes remogoes nao
deveriam ser selecionadas, dado que constituem objeto prioritdrio de programas de
urbanizagio de favelas. Cabe destacar a importancia de a regularizagao fundidria
estar integrada a estes programas, como ocorre nos programas de urbanizagio
de favelas do governo federal — Urbanizagio de Assentamentos Precdrios/Fundo
Nacional de Habitacio de Interesse Social (UAP/FNHIS) e PAC.

Por sua vez, por mais que os municfpios se capacitem e que a selegzio seja
habil em filtrar situagbes em que a regularizagao ¢é dificil de ser alcangada, hd ainda
chances de que certas informagoes (como as complexidades fundidrias) sejam re-
veladas durante o processo de regularizagio de fato. A falta de garantias de editais
anuais faz com que os municipios acessem o recurso independentemente de se
tratar da melhor escolha, e a forma pela qual o recurso ¢ disponibilizado dificulta
a Caixa aceitar a alteracio do objeto (outro assentamento mais favoravel) no CRC.

No que se refere as metas do programa, entrevistados argumentaram que a falta
de clareza destas seria um dos motivos que dificulta as medi¢oes dos produtos, bem
como as decisoes a respeito de redugoes de meta e cancelamentos. Segundo Gouvéa
e Ribeiro (2014), as metas do Papel Passado relacionam-se ao nimero de processos
iniciados e a quantidade de titulos emitidos. As entrevistas revelaram que as metas
s30 muito abertas e acabam gerando conflitos, principalmente relacionados com a
sua redugao, o que implica avaliar se determinado recurso cumpriu em parte, ou
nao cumpriu, sua funcionalidade. Este debate serd aprofundado na préxima secio.
Uma definigio mais clara das metas poderia ajudar ainda no desenvolvimento da
avaliagao e do monitoramento dos resultados do programa.

4.3 Procedimentos e exigéncias para contratacao e execucao do financiamento:
a atuacdo da Caixa
Foram constatados entraves ao desenvolvimento do programa em relagao aos
seguintes procedimentos que envolvem a Caixa: aprovacio do edital de licitagoes;
e decisoes sobre as medicoes e reducoes de metas.
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No que se refere a Caixa, constataram-se casos em que as exigéncias aos
municipios extrapolavam a responsabilidade de agente financeiro, sobrepondo-se
as competéncias municipais, a exemplo dos questionamentos de processos licita-
térios, ou de licenciamentos municipais. Os técnicos da Caixa argumentam que
tais exigéncias sao reflexos de questionamentos ou recomendagoes dos drgaos de
controle e fiscalizagao. Os contratos de regularizagao fundidria envolvem grande
variedade de atividades de diferentes naturezas, e a auséncia de uma parametrizacio
de seus custos gera dificuldade em prever o tempo de realizagao das agoes. A falta de
parametrizagdo e de critérios objetivos para mensuragao dos custos transfere ao
técnico da Caixa grande responsabilidade para definir critérios de cumprimento
ou nio de metas. A Caixa vive um dilema: ser um érgio de controle ou um banco
de desenvolvimento.

Uma das situagoes mais conflitantes em relagao a andlise do processo licitatério
refere-se aos casos em que a licitagao realizada pelo municipio é considerada inapta
pela Caixa. Desta situagio, emerge o questionamento sobre qual seria a razao de a
Caixa avaliar a licita¢do, jd que, de qualquer forma, para a realizacio das medi¢oes
pela Caixa, é exigida a entrega dos produtos executados ¢ a prestagio de contas em
conformidade com o plano de trabaalho, independentemente do contetido licitado.
Para alguns entrevistados, por um lado, o municipio possui autonomia para realizar
a licitagdo, por outro, é responsabilidade da Caixa verificar seu enquadramento
com a normativa do programa.

Uma das dificuldades nos procedimentos de medigao, apresentada por técnicos
municipais, refere-se a questionamentos da Caixa sobre decisoes de competéncia
legal do municipio, como aprovacoes de questdes urbanisticas (parcelamento do
solo, projetos complementares, entre outros), que seriam motivados pelo fato de os
técnicos da Caixa estarem sujeitos a sangdes dos drgaos de controle. Cabe destacar,
contudo, que os técnicos municipais respondem a0s mesmos Orgaos.

A influéncia dos érgaos de controle (tribunais de contas, cAmaras legislativas
e Ministério Pablico) nas decisoes dos técnicos da Caixa é uma importante ques-
t30 de pesquisa para se entender o desenvolvimento de programas com repasse de
recursos federais. E recorrente a afirmacio dos técnicos de que seus procedimentos
sao parametrizados pela atuacio desses drgaos. As entrevistas revelaram a existéncia
de uma reflexdo interna, entre técnicos, sobre os limites de atuagio, emergindo a
questdo de se a Caixa deveria se tornar mais um 6rgao de controle ou atuar como
institui¢ao financeira de desenvolvimento. Dado que a regularizagio fundidria ¢ uma
atividade multidisciplinar e complexa, a sua apreensio pelos profissionais dos 6rgaos
de controle ¢ mais dificil, o que culmina em exigéncias e ritos alheios a disciplina.

Para a compreensdo dos produtos, era necessirio entender o todo, medir
o avango da regularizagio fundidria em uma perspectiva de onde partiu e aonde
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pretendia chegar. As vezes, o préprio processo era o produto, portanto, em algumas
etapas nao havia um produto palpdvel para medir, tal como acontece em uma obra,
por exemplo. Quando o Ministério das Cidades estipulava que a regularizacao
fundidria deveria ocorrer em etapas, os analistas esperavam que estas ocorressem
hierarquicamente, o que nem sempre acontece, dificultando a sua formatacao
no procedimento da Caixa. Esta questdo ajuda ainda a entender os impasses que
cercam as decisoes sobre a reducgio de metas.

As entrevistas ilustraram interpretacoes que podem trazer dificuldades para
a tomada de decisao. Por exemplo, se a meta for considerada a titulagao das fami-
lias, sé poderia haver redugio se o contrato tivesse obtido alguma titulagio, mas
também ¢ possivel entender que as atividades realizadas até 0 momento ajudarao
a alcancar o objetivo; logo, ¢ possivel entender como uma meta parcialmente
alcangada e, assim, permitir sua redugio. Entéo, a decisiao dependerd do desenho
e da forma como ¢é apresentada a proposta, para se avaliar se o programa permite a
reducio de metas.

A necessidade de chegar a entendimentos comuns sobre essa questao visaria
evitar situacoes de contratos semelhantes (de um mesmo municipio) que recebem
diferentes decisoes sobre anuéncia das redugoes de metas do contrato.

A pesquisa também revelou dificuldades em negociagoes para aprovar a re-
dugao de metas, situagdes em que, apesar de pacificada a necessidade de devolugao
de recursos, era dificil mensurar o seu valor. A partir dessa experiéncia, levanta-se
a dificuldade de identificar a funcionalidade da regularizacio fundidria.

Técnicos da Caixa argumentam, ainda, que nem todos os profissionais sao
especialistas em regularizagio fundidria, portanto, eles se pautam pelos normativos
em suas andlises. Essa limitagao de conhecimento, a nosso ver, pode gerar uma apli-
cagio rigida do normativo. Cabe destacar que essa visao pode provocar o oposto do
que se pretende, por exemplo, uma paralisagio tempordria de um plano de trabalho
poderia ser mais vantajosa ao erdrio publico que a decisio por sua continuidade.

Nas entrevistas, foram ainda questionados os procedimentos repetitivos para
renovagio dos CRCs. Como vimos, o tempo de duragio total de um CRC é bas-
tante longo, e quase invariavelmente extrapola a previsao inicial, e, muitas vezes,
também aquela prevista a cada renovagao, o que demanda repetidos processos
de renovagio. A este respeito, um dos técnicos da Caixa entrevistados elucidou
que, normalmente, o tempo considerado de dura¢io do CRC pela Caixa s6 leva
em consideracio a previsio de elaboracio das atividades executivas (no caso, dos
servigos estritamente ligados a regularizagao fundidria).
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4.4 Complexidade da natureza da regularizacao fundiaria

A regularizagao fundidria é¢ uma agao complexa, que envolve vérios procedimentos
e atores. Nao seria possivel apresentar a complexidade da regularizagao fundidria®
em uma se¢ao deste capitulo. Aqui nos interessa como ela impacta e é impactada em
relagao as trés categorias de entraves discutidas anteriormente.

Destacam-se as seguintes dificuldades: desconhecimento da base fundidria;
complexidade do sistema cartordrio brasileiro; e entraves de ordem juridica, seja
pela auséncia de leis, seja pela sua interpretagio conservadora. Hd ainda as difi-
culdades relacionadas com a morfologia do tecido urbano e as caracteristicas da
urbanizagio gradual e do tipo de execugdo de redes de infraestrutura. O elevado
adensamento construtivo e as constantes transformacoes no territério dificultam
a realizacdo do licenciamento urbanistico. A transferéncia das infraestruturas para a
responsabilidade da prefeitura ou das concessiondrias esbarra em problemas, tais
como a imprecisio da localizacio das infraestruturas subterrineas e a falta de ga-
rantia de que os materiais utilizados e os servigos realizados seguiram critérios de
qualidade. Isso sem falar na dimensio ambiental da cidade e na falsa dicotomia
preservar versus regularizar.

Essa complexidade desafia a capacidade administrativa, na medida em que
demanda saberes e habilidades de diversas ordens, como o dominio de questoes
legais a respeito dos ritos de regularizacao fundidria, de questées ambientais e
urbanisticas, entre outras. O dominio dessas questdes é fundamental, ndo s6 para
que se definam as estratégias mais adequadas, mas também para que o municipio
seja habil em responder aos usuais questionamentos e as contestagdes dos 6rgaos
envolvidos, como os cartérios e 6rgaos de licenciamento, o que ¢ essencial para
garantir o andamento do processo. Por fim, em se tratando de um programa ope-
racionalizado pela Caixa, também ¢é necessdrio responder aos vérios procedimentos
requeridos, como medig()es, renovagoes e reprogramagoes, entre outros.

A complexidade dessa atividade traz ainda dificuldades adicionais a processos
usuais da gestao publica, como a realiza¢io de um processo licitatério, a exemplo
da definigao dos custos, ja que envolve trabalhos de diversas naturezas, sendo
alguns de dificil mensuragao. Uma das dificuldades de mensurar reside na prépria
auséncia de parametrizagio, o que implica a mensuragio de alguns trabalhos por
hora técnica. Entretanto, o controle do tempo na regularizagao fundidria é dificil,
entre outros motivos, por envolver a relagio com instituigoes cuja governabilidade
foge ao setor que coordena a execugao da regularizagao fundidria (como a cAmara
municipal, os cartérios, entre outros). A mensuragio do custo dos trabalhos ¢é
ainda dificultada pelos pardmetros definidos pelo Ministério das Cidades, que

22. Sobre os entraves da regularizacao fundiaria, recomenda-se a leitura do artigo Entraves histdricos na Reqularizacdo
Fundidria de Interesse Social (Carvalho, 2019).
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se referem a um limite de valor por familia beneficiada, critério que nem sempre
dialoga com o valor efetivo dos servigos. Estas questoes elucidam ainda alguns
dos aspectos que envolvem a subjetividade das decisoes da Caixa, referentes aos
pedidos de redugao de metas. Se, por um lado, o programa auxilia os municipios,
ao prover o financiamento e ao indicar um passo a passo, por outro, os proprios
procedimentos e parimetros exigidos trazem dificuldades adicionais ao desenvol-
vimento dos processos de regularizagao fundidria.

5 CONSIDERAGOES FINAIS E RECOMENDAGOES

O Programa Papel Passado, instituido em 2003, é o primeiro programa nacional cria-
do com a finalidade de atuar no tema da irregularidade fundidria. O montante de mais
R$ 66 milhées de investimentos, inédito neste campo da politica urbana, apesar
de sua importancia, é insuficiente se comparado ao desafio do problema. O finan-
ciamento desta politica pelo governo federal contribui para o municipio estruturar
suas acoes de regulariza¢io fundidria, para além dos resultados quantitativos.
Realgamos o fato de o programa ter estimulado que a regularizagio fundidria es-
tivesse presente na agenda local, tendo se verificado também que a experiéncia da
participagio no Papel Passado ajuda os municipios a estruturarem o planejamento
das suas agoes na temdtica.

Foi verificada a auséncia de um registro do desenvolvimento dos CRCs para
fins de avalia¢do e monitoramento do programa, que poderia ser utilizado de for-
ma a aprimorar o Papel Passado. O préprio ministério responsédvel apenas possui
informagdes bdsicas a respeito do desenvolvimento dos processos. O CRC que
fica arquivado na Caixa ¢é a fonte de dados mais completa, no entanto, a légica
dos registros cumpre um intuito de ordem contabil, para fins de comprovagao da
execugio e pagamento dos trabalhos realizados. Além disso, apesar de serem con-
templadas muitas informagoes, a forma como sao organizados os processos torna
bastante dificil e trabalhosa a tarefa de extrair dados para fins de identificagao de
possiveis gargalos na execucio da politica — dificuldade verificada na coleta
de dados da presente pesquisa.

A pesquisa revelou que, s dificuldades usuais na execu¢io da regularizagao
fundidria, s3o acrescentadas outras quando operadas pelo programa, decorrentes
da rela¢do com outras institui¢oes e da necessidade de procedimentos adicionais,
como a preparagao para participagio do processo de selecio (que exige estudos
prévios), assim como para se realizar uma contratagao (dentro das regras exigidas
pelo programa). Somam-se ainda as dificuldades em trabalhar com uma instituigao
de racionalidade bancdria, a Caixa, que em certos momentos se choca com a racio-
nalidade da politica publica. Essa relagao exige ainda que a prefeitura se aproprie
do funcionamento dos processos internos do banco, o que é essencial, tendo em
vista o desenvolvimento do CRC.
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Das andlises dos CRCs, emergiram questdes que contribuem para o enten-
dimento de alguns dos entraves ao desenvolvimento do Programa Papel Passado.
O esfor¢o de agrupar em categorias teve o intuito de explicitar alguns eixos de
agoes que poderiam ser atacados para aprimoramento do programa.

A seguir, apontamos algumas propostas que poderiam contribuir para mitigar
os entraves identificados, ainda que nao sejam suficientes para solu¢io do conjunto
de problemas levantados.

No que se refere aos limites da capacidade administrativa, uma maior periodici-
dade no lancamento dos editais do Papel Passado poderia estimular os municipios a
se prepararem para elaborar as propostas e estruturar sua agenda politica voltada
a regularizagdo fundidria. A formacdo continua nas agoes do eixo de capacitagio
do Papel Passado, como os cursos de projetos em regularizacio fundidria, pode-
ria também mitigar a dificuldade de os municipios elegerem os assentamentos e
prepararem os planos de trabalho. Além de contemplar contetdos relacionados a
execugio de servigos de regularizacio, os cursos deveriam abranger questées rela-
cionadas com a operacionalizagio dos financiamentos pela Caixa e com o processo
licitatério de servigos de regularizagao fundidria, uma vez que identificamos que
alguns dos gargalos do desenvolvimento do programa referem-se a esses aspectos.

Essas questdes refor¢am a importincia da modalidade Plano Municipal
de Regularizagao Fundidria Sustentdvel, ofertada até 2008, e que representava a
oportunidade de os municipios elaborarem diagnésticos das caracterizagoes fisicas
e fundidrias de seus assentamentos, bem como definirem as estratégias para alcan-
car a regularizagdo em cada caso. Também seria fundamental que essa etapa fosse
critério prioritdrio para futuras selegoes.

Outra iniciativa que poderia ajudar sio os projetos de descentralizagdo orga-
mentdria realizados com universidades federais. Essas instituicoes, além de ofere-
cerem instrumentais para aplicagio da politica publica, permitem uma avaliagao
critica inerente a pesquisa académica.

Para tratar da dificuldade de mensuragao dos custos das atividades de re-
gularizacdo fundidria, que obstrui o desenvolvimento dos planos de trabalho e
processos licitatérios pelos municipios, seria necessdria uma agao conjunta, entre
Caixa e MDR, para a criagio de parimetros mais especificos.

No que se refere ao desenho e a gestao do programa, identificou-se, quanto
aos critérios e a dinAmica de selecio das propostas, que devem ser pensadas formas
de impedir a sele¢io de assentamentos nio consolidados ou que possuam situagoes
fundidrias complexas, j4 que consistem em algumas das principais dificuldades ao
desenvolvimento dos processos. As situagdes que demandam obras complexas e
grandes remogoes nio deveriam ser selecionadas em hipétese alguma. Além disso,
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assentamentos que necessitem de pequenas obras poderiam ser admitidos apenas
em casos muito especificos: quando for possivel regularizi-los em etapas, quando
o municipio indique a possibilidade de financiar as obras com outra fonte de
recursos, ou quando houver possibilidade de articulagao com outro programa
de financiamento de obras do préprio governo federal (e somente no caso em que
as obras nao interfiram na morfologia do parcelamento).

Uma possibilidade para evitar situagoes como estas seria a realizacido da
selecao em etapas, em que, na primeira fase, fosse elaborada uma assessoria por
parte do ministério para defini¢ao do(s) assentamento(s) mais apto(s) a ser(em)
financiado(s) pelo programa, a exemplo da assessoria realizada em pesquisa em
convénio com a Universidade Federal do ABC — UFABC (Almeida, 2018a; 2018b;
2018c; 2018d; 2018e; 2018f).

Outra hipétese seria o programa financiar pequenas obras, tendo em vista
que é muito incomum que assentamentos de interesse social nio demandem obra
alguma. Além disso, nio ¢é raro que sejam identificadas necessidades de pequenas
obras no decorrer do processo, tendo em vista que esses assentamentos estao em
constante transformagao e constituem os territérios que mais se adensaram demo-
graficamente na tltima década, nas grandes metrépoles.

Tendo em vista as inimeras imprevisibilidades a que sao suscetiveis os processos
de regularizagao fundidria, ressaltamos a importincia de que, uma vez constatada
a impossibilidade do prosseguimento, o recurso possa ser utilizado para regulari-
zacio de outro assentamento. Isso evitaria situaces de cancelamento e reducoes
de metas, em que o recurso retorna ao orgamento geral do governo federal, nao
havendo garantia de que esse recurso retorne para a regulariza¢io fundidria ou
mesmo para a politica urbana.

Foi discutida ainda a importancia de uma defini¢ao mais clara das metas do
programa, o que, além de contribuir com critérios para possibilitar sua avaliagao
e seu monitoramento, poderia facilitar os processos de decisio da Caixa a respeito
das redugoes de metas e cancelamentos dos CRCs. Deveriam ainda ser pacificados
alguns critérios para decidir sobre esses casos, diante da subjetividade dessas decisoes.
Poderia ser criada uma porcentagem de remuneragao por produtos que fossem de-
senvolvidos — por exemplo, o projeto de regularizagao fundidria remuneraria 20%
do valor previsto, e o restante ficaria subordinado a sua efetiva aprovagao; o mesmo
poderia acontecer com o protocolo de parcelamento do solo no CRI e seu efetivo
registro; enfim, seria possivel pensar em porcentagens para cada produto e etapa.

A respeito dos procedimentos de execugao, observamos que o tempo de
duragao do CRC pela Caixa nao contabiliza as etapas contratuais nio destinadas
exclusivamente a execugio dos servicos de regularizacao fundidria, e estas represen-
tam cerca de 60% do tempo da duragio dos contratos. Uma quantidade repetitiva
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de trabalhos poderia ser evitada caso houvesse a previsio, no prazo de execugao do
contrato, de etapas como a aprovagao de financiamento, a contratagio de servico
e o encerramento do contrato.
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CAPITULO 12

O FINANCIAMENTO FEDERAL DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
DE NUCLEOS URBANOS INFORMAIS: SITUACOES-PROBLEMA
E ESTRATEGIAS DE ENFRENTAMENTO

Paulo Somlanyi Romeiro'
Fernanda Carolina Vieira da Costa?
André Simionato Castro?

1 INTRODUCAO

As caracteristicas da irregularidade fundidria brasileira sdo pouco conhecidas e
também pouco tematizadas no que diz respeito a sua dimensao juridico-fundidria.
Aspectos relacionados a base fundidria, dreas ambientalmente sensiveis, dispu-
tas ou bloqueios judiciais, elementos constituintes da irregularidade fundidria
no Brasil ndo tém como ser captados em andlises quantitativas e em geral sdo
tratados de forma genérica, sem um aprofundamento e uma qualificagdo dos
problemas que permitam melhor compreender as necessidades da agao federal
em regularizagdo fundidria.

Para preencher essa lacuna, no Ambito da Pesquisa de Nucleos Urbanos
Informais no Brasil (Pesquisa NUI), os estudos de caso juridico-fundidrios* tive-
ram como objetivo iluminar os elementos juridicos da irregularidade fundidria
brasileira e melhor qualificd-los. A partir dessa compreensao, entdo, recomendar
propostas, a serem submetidas ao debate publico e coletivo, de aperfeicoamento
da a¢do federal em regularizac¢io fundidria, no sentido de ser a0 mesmo tempo
mais eficaz e mais abrangente. Foram também consideradas outras dimensoes da
irregularidade fundidria relacionadas 4 consolidagio dos assentamentos e as dreas
de risco, tendo em vista o cardter aprofundado da pesquisa.

Procurou-se identificar um leque de questdes juridicas especificas em cada
um dos NUIs aprofundados nos estudos de caso e desses extrair estratégias de
tratamento do processo de regularizagio fundidria diferenciada para cada um deles,

1. Vice-diretor geral do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU). E-mail: <psromeiro@hotmail.com>.

2. Diretora-geral do IBDU. £-mail: <fernandacarolinacosta@hotmail.com>.

3. Presidente da Comissao de Direito Urbanistico da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) de Ribeirdo Preto-SP. £-mail:
<andrefdrp@yahoo.com.br>.

4. Foram realizados dezesseis estudos de caso sobre a regularizagao fundiéria de nticleos urbanos informais (NUIs) no
ambito da pesquisa desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) por meio de um Termo de Execugao
Descentralizada firmado com a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério do Desenvolvimento Regional (SNH/MDR).
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bem como possiveis implicagdes para a a¢iao federal e municipal. Para isso, os
estudos abrangeram uma diversidade de tipologias fisicas e territoriais dos NUIs
a partir da realidade dos diferentes polos da pesquisa.

O processo de pesquisa em si e os resultados dos estudos de caso demonstram
que a complexidade, a diversidade de situagoes, escalas e possibilidades da agio de
regularizagio fundidria, como também os agentes envolvidos e as condigoes de sua
implementagio, sio elementos que devem ser considerados no desenho da acio
federal de regularizacio fundidria.

Este capitulo tem como objetivo, portanto, debater possiveis modalidades de
financiamento federal da agao de regularizacio fundidria, a partir das avaliagoes
realizadas do Programa Papel Passado e da andlise da normativa do Programa de
Regularizagao Fundidria e Melhoria Habitacional, Instrugao Normativa do MDR
n° 02, de 21 de janeiro de 2021, buscando identificar seu alcance e possibilidades
de financiamento.

A andlise juridico-fundidria dos NUIs procurou identificar a incidéncia
da legislacdo sobre o territério no qual esses se inserem e também o reflexo da
realidade juridica desses no que diz respeito a regularidade, a viabilidade e aos
caminhos para sua regularizagao. Isso serd possivel com o cruzamento dos dados
da realidade fisica do nucleo (em especial no que diz respeito ao seu perimetro de
interven¢ao), o cadastro municipal e os procedimentos existentes para sua aprova-
¢ao pela municipalidade, os dados obtidos em outros 6rgaos — como cartérios de
registro de iméveis, Secretaria do Patriménio da Uniao (SPU), Instituto Nacional
de Coloniza¢io e Reforma Agrdria (Incra) etc. — e eventuais impugnagoes, ou
risco de impugnacoes, relativas a direitos reais ou possessérios.

Nas secoes a seguir, apresentaremos os resultados da reflexdo sobre esses
estudos de caso, a partir dos quais foram definidas situagdes-problema dos pro-
cessos de regularizacio fundidria e recomendagdes para o financiamento federal da
agao de regularizagao fundidria para o enfrentamento dessas situagoes identificadas.
Tais situacoes e recomendacoes consideraram a realidade atual dos municipios
brasileiros — em especial a capacidade institucional e a capacidade financeira —, sua
diversidade e os desenhos dos programas de regularizagao fundidria Papel Passado
e Regularizagao Fundidria e Melhoria Habitacional.

2 AS SITUACOES E A COMPLEXIDADE DA REGULARIZAGCAO FUNDIARIA
Os estudos de caso revelaram uma diversidade de situagdes e obstdculos caracte-
risticos da irregularidade fundidria brasileira que podem ter influéncia na agao de
regularizagao fundidria.
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A primeira reflexao sobre os resultados dos estudos de caso, que tinha como
objetivo identificar as situa¢oes-problema’ levando em consideragao aspectos
relacionados a condi¢io de implementagio da agdo de regularizacio fundidria
em suas dimensées urbanistica, ambiental e juridica, também deu importincia
as condigoes de implementacio da a¢io, na medida em que agrega a varidvel da
complexidade territorial, relacionada a abrangéncia territorial da agdo, o grau de
informacao disponivel e sistematizada sobre o territério, bem como o grau
de articulacdo interfederativa que exige a acéo.

Embora nio tenha sido elemento central dos estudos de caso, que tinham
como objetivo aprofundar os aspectos juridico-fundidrios, para a construgio de
uma matriz mais completa da irregularidade fundidria brasileira e dos problemas
e situagdes, consideramos também o grau de consolida¢io das ocupagoes. Em
especial, cita-se, considerando a possibilidade, trazida pela Lei n® 13.467/2017, de
a regularizacio fundidria poder ocorrer em etapas, bem como a possibilidade
de inseri-la no registro de iméveis (com abertura das respectivas matriculas) sem a
implementa¢io da infraestrutura necessria® — o que poderd ocorrer posteriormente,
conforme termo de compromisso firmado pelo responsdvel.”

As situagdes da regularizagio fundidria estdao descritas e categorizadas a seguir;
em cada item, estio em ordem decrescente de complexidade.

1) Complexidade na defini¢io da estratégia territorial — situagao em que o
territério informal a ser regularizado é complexo, abrangendo situagoes
distintas, as quais envolvem mais de um NUI em que pode haver ou nao
informacoes territorializadas ou uma estratégia territorial de regulariza-
¢ao fundidria definida. As situagées identificadas quanto & abrangéncia
territorial foram:

a) poligonal de intervenc¢io abrange mais de um NUI sem informagio
territorializada;

b) poligonal de intervengio abrange mais de um NUI com informagées
territorializadas; e

c) poligonal abrange um tnico NUL

5. No decorrer deste texto, quando nos referirmos a situacées, trata-se de situacées-problema, mesmo que, para
simplificar, estejamos apenas mencionando situacdes.

6. Lei n® 13.465/2017, art. 35, IX e X: "0 projeto de regularizacao fundiaria contera, no minimo: IX - cronograma
fisico de servicos e implantagdo de obras de infraestrutura essencial, compensacdes urbanisticas, ambientais e outras,
quando houver, definidas por ocasido da aprovacéo do projeto de reqularizaco fundiaria; e X - termo de compromisso
a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do cronograma fisico definido no inciso IX
deste artigo”.

7. Decreto n°9.310/2018, art. 21: A Reurb obedecera as seguintes fases: § 1° 0 termo de compromisso sera assinado,
também, por duas testemunhas, de modo a formar titulo executivo extrajudicial na forma estabelecida no inciso Ill do
caput do art. 784 da Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015 - Cédigo de Processo Civil”.
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2)

3)

4)

Precariedade documental — situa¢io em que o titulo da propriedade
pode ser inexistente, nio identificado (“territério fundidrio” indefinido),
ou quando hd precariedade documental que comprometa gravemente
a descrigao do titulo. Por exemplo, quando hd sobreposi¢ao de um ou
mais registros sobre a mesma drea, mais de um registro imobilidrio para
a mesma drea, ou quando a descrigio do titulo é feita com base em pon-
tos de referéncia fisicos sem correspondéncia com o territdrio atual. As
situagoes identificadas quanto a precariedade documental foram:

a) sobreposi¢io de registros, titulo inexistente ou desconhecido e
sem possibilidade de defini¢io da poligonal, inexisténcia de assen-
tamento registrado;

b) titulo precdrio e sem possibilidade de defini¢ao da poligonal corres-
pondente a matricula ou matriculas; e

¢) titulo precdrio, mas com possibilidade de defini¢io da poligonal da
matricula ou das matriculas.

Impasse por decisio judicial — situa¢do na qual a matricula possa estar
comprometida (indisponivel) em virtude de decisao judicial que impega
ou dificulte o prosseguimento de eventual procedimento administrativo
de regularizacio fundidria. Se estiver bloqueada ou com instabilidade na
titularidade (conflito sobre a posse ou propriedade), e/ou agravada com
onus real por divida trabalhista, civel ou tributdria. As situa¢des identi-
ficadas quanto ao Onus real por decisao judicial foram:

a) matricula averbada com decisao judicial especifica que impede a
andlise, a aprovagio e o registro do projeto de regularizagao fundi-
dria urbana;

b) conflito judicial, titulo disponivel, mas com risco de decisio judicial
que impega a andlise, a aprovagao e o registro do projeto de regula-
rizagao fundidria urbana (exemplo: acio possessoria); e

¢) conflito judicial, titulo disponivel, mas sem risco de decisao judicial
que impeca a andlise, a aprovagio e o registro do projeto de regula-
rizagao fundidria urbana (exemplo: a¢io tributdria).

Grau de consolidagao — situagao que retrata as condicoes da infraestrutura
e de salubridade e seguranca, informando as condigées urbanisticas da
ocupagio, como se demandam obras simples ou de maior complexidade.
Situagao que indica que o NUI deve, previamente & sua regularizacio
fundidria, passar por obras de urbanizagao — caso em que deveria acessar
um programa de urbanizagio de favelas com a regularizagao fundidria
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5)

6)

como componente, ¢ nio elemento central, sob risco de consolidagao
de situagoes precdrias e/ou insalubres ou até mesmo a regularizacio de
unidades que posteriormente necessitarao ser removidas, em funcio da
implanta¢ao da infraestrutura essencial.® As situacoes identificadas quanto
ao grau de consolida¢io foram:

a) nucleo com urbanizacio nio concluida ou nio iniciada e que de-
manda execu¢io de obras complexas e reassentamentos;

b) nucleo com urbanizacio iniciada e que demanda execugio de obras
complexas e reassentamento;

¢) nucleo com urbaniza¢io nao concluida ou nio iniciada e que de-
manda execugao de obras de baixa complexidade e com necessidade
de reassentamento de familias; e

d) nicleo com urbanizagio iniciada e que demanda execugio de obras de
baixa complexidade, sem necessidade de reassentamento de familias.

Interferéncia com drea de preservagio permanente (APP)’ — situacio
em que a ocupagio estd total ou parcialmente em APP. As situacoes
identificadas quanto a interferéncia nessa configuracio territorial foram:

a) totalmente inserido em APP, com necessidade de remocio;
b) com ocupagio em APP, com necessidade de reassentamento parcial; e
¢) com ocupagio em APD, sem necessidade de reassentamento.

Interferéncia com unidades de conservacio (UCs) — situagio em que a
condi¢io da ocupagao em UC de protegio integral implique a remogio
total ou parcial das familias e a ocupagao em unidade de uso sustentdvel,
com ou sem anuéncia do 6rgio gestor, possa influenciar o processo de
regularizagao fundidria. As situagoes identificadas quanto a interferéncia
com UCs foram:

a) totalmente inserido em UCs de protecio integral;

b) parcialmente inserido em UC de protegao integral, com necessidade
de reassentamento;

8.Art.31,da Lein® 13.465/2017: " § 12 Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura essencial os sequintes equipamentos:
| - sistema de abastecimento de 4gua potavel, coletivo ou individual; Il - sistema de coleta e tratamento do esgotamento
sanitario, coletivo ou individual; Il - rede de energia elétrica domiciliar; IV - solucées de drenagem, quando necessario; e
V - outros equipamentos a serem definidos pelos municipios em funcdo das necessidades locais e caracteristicas regionais”.
9. Este texto foi escrito antes da promulgacdo da Lei ne 14.285, de 29 de dezembro de 2021, que alterou o Cddigo
Florestal (Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012) e outras legislacdes no tocante ao regramento sobre as APPs no
entorno de cursos d'agua em dreas urbanas consolidadas.



348 |

Ntcleos Urbanos Informais:

abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

7)

8)

¢) inserido em UC de uso sustentdvel, sem anuéncia do 6rgao gestor
dessa; e

d) inserido em UC de uso sustentdvel, com concordincia do érgio
gestor dessa.

Interferéncia com dreas de risco — situagio em que a ocupagio estd total
ou parcialmente em drea de risco. Pode haver a necessidade de reassen-
tamento de familias ou realizagao de obras de mitigacdo mais ou menos
complexas. As situacoes identificadas quanto a interferéncia com drea
de risco foram:

a) totalmente inserido em drea de risco, sem possibilidade de mitigagao,
comprovado por estudo técnico;

b) parcialmente inserido em d4rea de risco, sem possibilidade de miti-
gacdo, com necessidade de reassentamento;

c) parcialmente inserido em drea de risco, com possibilidade de miti-
gacio que demanda obras complexas; e

d) parcialmente inserido em drea de risco, com possibilidade de miti-
gacio que nao demanda obras complexas.

Interse¢io de competéncias federativas — situacdo em que hd intersegao
de competéncias federativas sobre um mesmo problema fundidrio. Por
exemplo, em drea de titularidade de mais de uma Unidade da Federagio
(UF), ou, entdo, em drea abrangida por leis de diferentes instancias fe-
derativas que vinculam ou impedem a regularizagio de um determinado
territdrio. As situagdes identificadas quanto a interse¢ao de competéncias
federativas foram:

a) titularidade de mais de uma UF, sem acordo estabelecido; titularidade
da Uniao ou dos estados ou municipios e agio municipal; e

b) titularidade de mais de uma UF, com acordo estabelecido.

A partir das situacoes identificadas anteriormente, procuramos classificd-las

quanto ao grau de complexidade: alta, média, baixa e ndo apta a regularizagio
fundidria (quadro 1). A matriz de complexidade da acdo de regularizacio fundidria
proposta nao deve ser utilizada para uma hierarquizagio ou pontuagao dos NUIs,
mas serve como matriz de andlise da complexidade das situagoes e enquadramento
nesta ou naquela modalidade de atendimento. A matriz de complexidade das situ-
agoes tem como objetivo orientar a agdo federal, ndo classificar aquele nicleo que
deve ou nio ser atendido, mas apontar para a necessidade de pensar a politica de
regularizagao fundidria a partir de diferentes agoes e metas para situagdes diversas,
com demandas distintas.
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E fundamental esclarecer que as situagdes nio aptas A regularizagio fundidria
nao devem afastar os NUIs da acdo publica federal, mas sim mostrar que a moda-
lidade de atendimento nao tem como componente central a agao de regularizagao,
embora essa continue sendo uma demanda, nos casos em que a urbanizagio, por
exemplo, pelo grau de complexidade, seja a modalidade de atendimento oferecida,
tendo a regularizagao como componente.

QUADRO 1

Matriz de complexidade com a classificacdo das situacdes da problematica relativa
aos processos de regularizacao fundiaria

Situacao/grau
de complexidade

Inapto a programa
exclusivo de Reurb!

Alta

Média

Baixa

Grau de consolidacdo

Complexidade na definicdo
da estratégia territorial

Precariedade documental

Impasse por decisdo
judicial

Interferéncia com area de
preservacdo permanente

Interferéncia com unidades
de conservacdo

Totalmente inserido em &rea
de preservagdo permanente,
sem cumprir requisitos da
lei e com necessidade de
reassentamento.

Totalmente inserido em
unidade de conservacao
de protecdo integral;
inserido em unidade
de conservagéo de uso
sustentavel, com plano
de manejo aprovado que
impede regularizacdo
fundiaria.

Nucleo com urbanizagao
ndo concluida ou ndo
iniciada e que demanda
execucao de obras
complexas e reassenta-
mentos.

Poligonal de intervencao
abrange mais de um
NUI sem informagéo
territorializada.

Sobreposicao de regis-
tros; titulo inexistente
ou desconhecido e sem
possibilidade de definicao
da poligonal; inexisténcia
de assentamento registral.

Matricula averbada com
decisao judicial especifica
que impede a andlise, a
aprovagdo e o registro do
projeto de reqularizacao
fundiéria urbana.

Parcialmente inserido
em érea de preservacao
permanente, sem cumprir
requisitos da lei e com
necessidade de reassen-
tamento parcial.

Parcialmente inserido
em unidade de protecao
integral — necessidade de
reassentamento; plura-
lidade/sobreposicao de
mais de uma UC.

NUcleo com urbanizagao
ndo concluida ou ndo
iniciada e que demanda
execucao de obras de média
e baixa complexidade
e com necessidade de
reassentamento de familias.

Poligonal de intervencao
abrange mais de um
NUI com informagdes
territorializadas.

Titulo precario e sem
possibilidade de definicao
da poligonal.

Conflito judicial, titulo
disponivel, mas com
risco de deciséo judicial
que impeca a andlise, a
aprovacao e o registro do
projeto de reqularizacao
fundiaria urbana (exemplo:
acdo possessdria).

Com ocupacéo em drea de
preservacao permanente,
sem necessidade de
remocao.

Inserido em unidade
de conservacdo de uso
sustentavel, com plano
de manejo aprovado
com condicionantes em
matéria de regularizagao
fundidria.

Nucleo com urbanizagao
iniciada e que demanda
execucdo de obras de
baixa complexidade,
sem necessidade de
reassentamento de famflias.

Poligonal abrange um
(nico NUL.

Titulo precario, mas com
possibilidade de definicao
da poligonal.

Conflito judicial, titulo
disponivel, mas sem
risco de deciséo judicial
que impeca a analise, a
aprovacao e o registro do
projeto de regularizacao
fundiaria urbana (exemplo:
acdo tributaria).

Sem ocupagdo em drea de
preservacao permanente.

Nao inserido em unidade
de conservagdo ou inserido
em unidade de conservagao
de uso sustentavel com
plano de manejo aprovado
que prevé a regularizacdo
fundidria; sem plano de
manejo aprovado e,
portanto, ndo vinculante.

(Continua)
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Situacdo/grau
de complexidade

Inapto a programa
exclusivo de Reurb!

Alta

Média

Baixa

Interferéncia com éreas

Totalmente inserido em
area de risco, sem pos-
sibilidade de mitigacéo,

Parcialmente inserido em
area de risco, sem possi-
bilidade de mitigacdo por

Parcialmente inserido em
drea de risco, com possi-

Parcialmente inserido
em area de risco, com
possibilidade de mitigacdo

de risco meio de obras complexas, = bilidade de mitigacdo por :
comprovado por estudo ; . com obras de baixa
o com necessidade de ' meio de obras complexas. .
técnico. complexidade.
reassentamento.

Titularidade de mais de
uma UF, sem acordo
estabelecido; titularidade
da unido ou dos estados
ou municipios e agdo
municipal.

Titularidade de mais de
uma UF, com acordo
estabelecido.

Intersecdo de competéncias
federativas

Sem intersecdo de com-
peténcias federativas.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Regularizacdo fundiaria urbana.

3 RECOMENDACOES/ALTERNATIVAS PARA O FINANCIAMENTO FEDERAL DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA

Nao hd divida de que parte dos problemas do Programa Papel Passado que aparecem
em suas avalia¢des, que demonstram uma enorme dificuldade de implementagao de
todas as etapas do processo de regularizagio fundidria (Almeida, 2018) e um longo
tempo necessario para execugao dos contratos (Carvalho, 2017), se relaciona com
o desconhecimento, por parte dos municipios, sobre os processos de regularizacao
fundidria, em especial dos pouco qualificados aspectos juridicos, e sobre seu territério.

Ao mesmo tempo, a estrutura normativa dos programas, tanto do Papel Pas-
sado como do atual Programa de Regulariza¢ao Fundidria e Melhoria Habitacional,
instituido por meio da Instrugao Normativa (IN) n° 02, de 21 de janeiro de 2020,
do MDR, nao estd adequada para atender situagdes complexas, que levam tempo
para serem solucionadas, na medida em que envolvem a¢oes diversas, com agentes
diversos, que nao necessariamente dependem apenas do municipio ou do agente
promotor para que sejam encaminhadas. A inexisténcia de modalidades voltadas
para atender diferentes e complexas situacoes contribui para que os municipios
enquadrem ndcleos nas modalidades existentes, cuja normativa nao permite so-
lucionar os problemas encontrados.

O conceito de nicleo urbano regularizavel é, a nosso ver, ainda vago na IN
n°02/2021 do MDR e dialoga mais adequadamente com aspectos fisico-territoriais
do ntcleo. Da dimensao juridica apenas consegue tematizar a existéncia ou nao de
conflito fundidrio, sem especificar melhor do que se trata, excluindo-se do progra-
ma os casos em que ocorra qualquer disputa pela posse e propriedade, sem propor
qualquer alternativa de atendimento. Tal problemdtica permanece na normativa
atual. Sdo passiveis de Reurb apenas os assentamentos sobre os quais nio incide
qualquer demanda judicial e onde haja a concordancia do proprietério.
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Conforme a IN n°® 02/2021, ¢ considerado regularizdvel, nao sendo co-
nhecida — até o momento de submissao da proposta — nenhuma das seguintes
situagdes: i) drea sujeita a risco; ii) drea alagadica ou sujeita a inundagées; iii)
terreno que tenha sido aterrado com material nocivo  satide puablica; iv) terreno
onde as condi¢des geoldgicas ndo aconselham a edificagao; v) drea de unidade
de conservacio de uso sustentdvel, salvo se contar com anuéncia prévia do 6rgao
gestor da unidade; vi) drea indispensdvel a seguranga nacional ou de interesse da
defesa; e vii) drea non aedificandi, destinada a vidrio estrutural, oleodutos, gasodu-
tos ou quaisquer outras situagdes que nao permitam ou aconselhem a edificagao
para fins de moradia. O que demonstra uma rela¢io direta com aspectos fisicos
e territoriais, mas sem qualificar os conflitos fundidrios.

Ademais, em que pese o Programa de Regulariza¢io Fundidria e Melhoria
Habitacional ainda néo ter sido implementado em tempo para uma avaliagio, é
possivel identificar elementos que procuraram responder a esta complexidade,
na medida em que se buscou prever a realizagio do programa em etapas, com a
possibilidade de cancelamento ou ajuste de contrato considerando os obstdculos
que possam ser encontrados no processo.

As recomendagbes que seguem, no entanto, apontam elementos que ainda
precisam ser considerados, de acordo com os resultados das andlises documentais
e dos processos adotados pelas municipalidades, bem como conforme os resulta-
dos do préprio processo de pesquisa, levantamento e andlise de informagoes na
elaboracio dos estudos de caso. Eles apontam para outras demandas necessdrias
ao enfrentamento da irregularidade fundidria urbana brasileira, considerando suas
dimensoes, a complexidade da agao e a realidade dos municipios brasileiros que,
conforme veremos, nao conseguem ser atendidos em alguma medida, tanto pelo
Papel Passado como pelo programa atual.

As recomendagoes devem ser consideradas como propostas em construgao,
que merecem estar em permanente debate publico e coletivo. As recomendagoes
devem, a0 mesmo tempo, contribuir com o debate e serem aperfeicoadas por ele.
Essas procuram responder a complexidade da regularizagao fundidria no que diz
respeito & preparagio do municipio, do seu corpo técnico e sistema de informagoes
georreferenciadas, que demarcam o conhecimento e a capacidade de gestdo do seu
territério e a realizacdo dos procedimentos necessdrios a regularizagao de NUIs
ocupados por populacio de baixa renda, em especial a capacidade financeira para
dotagao da infraestrutura essencial, que passou a ser responsabilidade dos muni-
cipios em todos os casos de regularizacio fundidria de interesse social (Reurb-S)."

10. Regularizacdo fundiaria aplicavel aos NUIs ocupados predominantemente por populacéo de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal.
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Nesse sentido, em linhas gerais, as recomendagdes detalhadas a seguir se rela-
cionam com as seguintes situagoes e propostas de enfrentamento: auséncia de infor-
magao por parte dos municipios sobre seu territdrio, e alternativas para produgao
de informacio territorializada, e o planejamento da acdo de regularizacio fundidria;
agoes de apoio ou preparatdrias a demarcacio urbanistica pelo municipio; e, para
responder aos aspectos judiciais, estruturas e processos para encaminhar situagoes
de impugnacio e questionamento sobre direitos reais e possessorios. Apontamos
também a necessidade de enfrentamento concreto da questao da urbanizagio dos
NUIs precdrios como elemento central, bem como a estruturagao do municipio
e a articulagio institucional e interfederativa.

3.1 Producao de informacao territorializada e planejamento da acao de
regularizacao fundiaria

Os casos estudados mostram a necessidade da existéncia de uma modalidade de
atendimento aos municipios para que se preparem para as acoes de regularizacao
fundidria, visto que, em muitos casos, as porgoes territoriais informais sao de escala
que abrange mais de um NUI em situagoes distintas, em que é necessdrio produgao
de informagio prévia para acessar uma carta consulta de um programa como o de
Regulariza¢io Fundidria e Melhoria Habitacional. Essa situagdo se soma ao fato
de avaliagoes anteriores do Papel Passado terem apontado, como um problema
central da sua implementagao, a necessidade de adequagdo ou substituigao do
objeto no decorrer da execugio dos contratos (Carvalho, 2017), o que resulta em
atraso ou na nio efetividade da acao.

Outra situac¢do comum ¢ a convivéncia em um mesmo territério e, portanto,
potencial a¢do de regularizagio fundidria apresentada pelos municipios, de 4reas que
estariam sujeitas & Reurb-S e dreas que estariam sujeitas a regularizagao fundidria
de interesse especifico (Reurb-E)," o que ¢ outra complexa situagio que deve ser
enfrentada por meio da produgio de informacio sobre o territério informal do
municipio. Isso exp6e a necessidade da produgio de informagio adequada para
diferenciar essas situagoes, que devem receber tratamento distinto, sob risco de
os recursos federais serem também direcionados a agoes de Reurb-E, o que nio ¢é
desejdvel, uma vez que os beneficidrios dessa modalidade de Reurb devem custear
todo o processo.

Entre 2004 e 2013, o Programa Papel Passado foi oferecido por meio de
diversas modalidades, entre as quais havia uma relacionada a a¢oes de levanta-
mento de informag¢des e mapeamento da irregularidade (em 2004, a modalidade
identificagio, levantamento, mapeamento e cadastramento das dreas de irregularidade

11. Reurb-S trata da reqularizaco fundiaria aplicavel aos NUIs ocupados predominantemente por populacdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; Reurb-E trata da regularizacao fundiaria aplicavel aos
NUIs ocupados por populacéo ndo qualificada pelo municipio como de baixa renda.
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Sfundidria e, de 2005 a 2010, a modalidade Plano Municipal de Regularizagio Fun-
didria). Tais modalidades demonstravam a necessidade de as acoes do programa
estarem inseridas em um planejamento, uma vez que a implementagao de projetos
de regularizacio fundidria pressupoe um conhecimento prévio sobre os nicleos que
se pretende regularizar. Com esse conhecimento prévio, é possivel estimar o grau
de complexidade da elaboragao e implementagio do projeto, bem como o tempo
necessdrio para sua efetivagio, o que nao ocorreu na ultima sistemdtica do Papel
Passado, de 2013, em que foi prevista uma modalidade Unica: atividades especificas
de regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos.

No contexto atual, também néo ¢é possivel identificar, na normativa do
Programa de Regularizagao Fundidria e Melhoria Habitacional, a possibilidade
de apoio institucional para a elabora¢io de estudos e levantamentos prévios. Isso
pode significar um descolamento das a¢oes do planejamento urbano municipal,
no caso dos municipios que nao tenham elaborado, anteriormente, seu plano de
regularizagao fundidria, ou que nio tenham previsto zonas especiais de interesse
social (Zeis) em seus planos diretores. Dessa forma, corre-se o risco de que mu-
nicipios com grandes porgdes irregulares do territério nao tenham capacidade de
preparar a informagao necessdria sobre seu territério, em geral, e sobre os NUIs,
em especial para poder acessar o programa federal de regularizacio fundidria. O
cendrio seria, assim, no longo prazo, de concentragio de recursos federais apenas
em municipios que j4 possuem estrutura para agao de regularizagao fundidria
sem, a0 mesmo tempo, estruturar aqueles que precisam produzir informagées
e conhecer melhor seu territério para iniciar os processos de regularizacao
propriamente ditos. Importante registrar, ainda, que a normativa atual delega,
aos agentes privados promotores da regularizagio fundidria, o poder de definir
as poligonais de intervengio, o que esvazia ainda mais a capacidade e o poder
dos municipios de planejar as agdes em seu territério, bem como o risco de se
regularizar apenas territdrios “ficeis” ou que interessam a determinados grupos.

O conhecimento do territério, associado a capacidade de cumprir seu papel
constitucional de exercer o controle do uso e da ocupagio do solo, por parte dos
municipios, é pressuposto para uma adequada politica fundidria, que deve ser
complementada por meio de uma politica habitacional com subsidio para popu-
lagao de menor renda.

Nesse sentido, sugere-se que a agao federal de regularizagao fundidria de NUIs
esteja necessariamente articulada no contexto de uma politica mais ampla de for-
talecimento da agao municipal de gestao do territério, com recursos permanentes
e geridos de forma democrdtica, que possibilite a produgao de informacao sobre
o territério e o planejamento municipal.
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No caso especifico da regularizagio fundidria, deve haver uma acio que
possibilite aos municipios identificar os ntcleos urbanos informais ocupados,
predominantemente, por populagio de baixa renda e demarci-los como Zeis. Para
essas e para as demais dreas a serem regularizadas, ¢ de fundamental importincia a
adogao de restri¢oes urbanisticas que procurem inibir agoes do mercado imobilidrio
e busquem dar uso mais intensivo e rentdvel a terra, podendo acarretar a expulsao
da populagio originalmente estabelecida. E importante atentar que as medidas de
flexibilizacio das legislagoes urbanisticas e ambientais reconhecem a limitacao do
Estado em promover uma politica de habitagdo e de acesso a terra inclusiva, e que
essas flexibilizagoes buscam garantir o direito 2 moradia da populagio de menor
renda em dreas bem localizadas das cidades.

A Reurb-S é uma excepcionalidade que reconhece o direito & moradia e a
desigualdade histérica de acesso ao solo urbano. A distingdo entre o interesse social
e o interesse especifico, que adequadamente se faz pela demarcagao das Zeis, é
fundamental, porque esses tém razao de existir e histéria distintas. A Reurb-E nao
pode ser uma anistia irrestrita da ocupagao inadequada do solo urbano que
nao seja resultado do estado de necessidade.

Embora a regulariza¢io fundidria ndo esteja vinculada as Zeis, conforme a Lei
Federal n° 13.465/2017, uma aco federal que possibilite a0 municipio realizar a
demarcagio das Zeis — seja por meio do Plano Municipal de Regularizacao Fundidria,
seja por seu plano diretor — a0 mesmo tempo torna possivel que passem a ser inse-
ridas na acéo de regularizacio fundidria realidades complexas, com grandes por¢oes
territoriais irregulares, antes sem produgao de informagio adequada. Isso contribui
para um processo democrético de definicio das dreas sujeitas a Reurb-S, portanto,
acdo prioritdria do Estado brasileiro, além de evitar que sejam indicados ao programa
federal dreas de interesse especifico ou dreas em que essa diferenciagio nio é clara.

Conforme a normativa, o publico-alvo do atual programa ¢ composto por
familias com renda mensal de até R$ 2 mil, para atendimento com melhoria
habitacional, e familias na situa¢io prevista no inciso I do capur do art. 13 da Lei
n°® 13.465/2017, para atendimento com regularizagio fundidria, ou seja, familias
moradoras de NUIs ocupados predominantemente por populagao de baixa renda,
assim declarados em ato do Poder Executivo municipal. Essa defini¢ao pelo mu-
nicipio depende da produgio de informagoes territorializadas e pode somente se
concluir, em alguns casos, com o cadastramento das familias. A demarcagio das Zeis
em processos democrdticos pode contribuir para esta produgio de conhecimento
prévio na defini¢io do interesse social e do interesse especifico.

Por se tratar de zoneamento com finalidade de regularizacio fundidria de dreas
ocupadas por populagio de baixa renda, as Zeis também tém potencial de facilitar
os processos de regularizacao fundidria nas dreas demarcadas, evitando possiveis
conflitos normativos, tanto urbanisticos como ambientais.
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O conhecimento sobre os NUIs por parte dos municipios, bem como a
diversidade e a complexidade dessas situagoes devem orientar a agao federal em
dois sentidos: i) aprofundar a compreensio da complexidade das situacoes para seu
adequado enquadramento; e ii) oferecer linhas de aco por meio de modalidades
de atendimento que permitam aos municipios a realiza¢io dessa caracterizagao
inicial. Trata-se de agao fundamental para o aperfeicoamento da acio federal em
regularizagao fundidria, na medida em que, reiteramos, a auséncia de informagao
prévia aprofundada sobre os NUIs inicialmente contratados para a efetivagao de
projetos de regularizacio fundidria levou a necessidade de adequacio ou substi-
tuigao no decorrer da execu¢io dos contratos, o que resulta em atraso ou na nao
efetividade da acdo, conforme j4 mencionamos.

3.2 Acdes de apoio ou preparatdrias a demarcacao urbanistica

O atual Programa de Regularizagao Fundidria e Melhoria Habitacional clara-
mente procura dialogar com algumas problemdticas identificadas no Programa
Papel Passado, quanto ao tempo de duragio da agao de regularizagao fundidria e a
necessidade de cada etapa ser, de alguma forma, uma andlise de viabilidade para
a préxima, além de pensar os produtos como processo de aprovagao, e nao apenas
como documentos a serem apresentados.

A previsio da etapa 1 demonstra que hd uma percep¢io adequada de que é
necessdria uma andlise juridico-fundidria aprofundada do territ6rio como pressu-
posto para a agdo de regularizacio fundidria, como uma etapa que permite uma
andlise de viabilidade e defini¢ao do perimetro de intervencao e dos beneficidrios,
inclusive prevista a possibilidade de sua reconfiguragio ou cancelamento da agio.

E preciso, no entanto, atentar para o papel que passa a ser do municipio nesse
processo. No relatério do produto 1 desta pesquisa (Brasil e Ipea, 2020), mencio-
namos o potencial do novo procedimento de Reurb, que transfere ao municipio a
competéncia para notificagio de confrontantes, antes responsabilidade dos cartérios
de registro de iméveis. Esse potencial de agilizar o processo de regularizacao fun-
didria s6 ird se concretizar caso os municipios estejam estruturados e capacitados
para essa a¢do, articulados, necessariamente, com os cartdrios de registro de imé-
veis, para o levantamento de informagées. Também foi repassada aos municipios
a responsabilidade para elaboracio e implantagio dos projetos de regularizacao
fundidria, incluindo af possiveis estudos ambientais necessdrios, como também a
possibilidade de criar cAmaras de prevencio e resolugao administrativa de confli-
tos ou celebrar convénio, utilizar os centros judicidrios de solucio de conflitos e
cidadania ou, ainda, as cAmaras de mediacdo credenciadas nos tribunais de justica
(art. 34 da Lei n® 13.465/2017). Acontece que o projeto de regularizagio fundidria
e os estudos ambientais nao devem e nao podem ficar restritos a projetos, estudos
ou recomendagées. E necessaria a implementagio dos projetos de regularizagio
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fundidria, inclusive com a implantagdo da infraestrutura essencial e medidas de
mitigagdo e compensacio ambiental. Isso requer capacidade financeira, o que ca-
rece a imensa maioria dos municipios brasileiros. Qualquer programa federal de
regularizagao fundidria necessita dessa linha de financiamento.

Retomando a questao das notificagoes, o programa determina aos municipios
e ao Distrito Federal que procedam as notificagdes necessdrias ao processo de regu-
larizagio fundidria, aguardando os prazos legais para impugnagées como condicio
para que o contrato de financiamento possa ter continuidade.

A complexidade das bases fundidrias e os questionamentos decorrentes sao
elementos que podem levar anos, razio pela qual ¢ preferivel estruturar os mu-
nicipios e oferecer também uma modalidade prépria para responder a essa etapa
especifica da regularizagdo fundidria no Ambito de uma politica de planejamento
urbano, com a produgio de informagao territorializada sobre a realidade fundidria
do municipio, articulada com os cartérios de registro de iméveis. Do contrério,
corre-se o risco de muitos municipios nio terem estrutura para responder a expec-
tativa de realizar a notificagao dos confrontantes.

Ao mesmo tempo, ¢ preciso reconhecer que, embora a normativa determine,
como conclusio da etapa 1, uma planta de sobreposi¢io da situagao de fato com
a situagdo de registro, apresentando o perimetro do NUI com demonstragio das
matriculas ou transcri¢oes atingidas, para que se evite qualquer questionamento
judicial futuro, ¢ preciso que seja elaborada por técnico capacitado uma restitui¢ao
da matricula ou das matriculas no levantamento planialtimétrico. Isso faz que,
de certa forma, as informagoes necessdrias para o cumprimento dessa etapa, na
realidade, antecipem elementos das etapas 2 e 3, que preveem o levantamento
planialtimétrico cadastral georreferenciado, por meio de topografia ou restitui¢ao
aerofotogramétrica (etapa 2, item e.1) e uma planta do perimetro do NUI com
demonstra¢ao das matriculas ou transcrigoes atingidas (etapa 3, item g.1). A
nosso ver, deve-se dar maior atengao a primeira etapa, no sentido de esta ser uma
modalidade especifica, a ser realizada de forma coordenada pelos municipios em
articula¢io com cartdrios de registro de imdveis.

A realizagdo da referida etapa se comprova com a exigéncia das minutas das
notifica¢oes entregues ao municipio ou ao Distrito Federal, com comprovagao
de seu recebimento (etapa 1, item b.3). No entanto, nesse momento se iniciam
as possiveis dificuldades, ji que o recebimento das minutas das notificagées pelos
municipios e pelo Distrito Federal é apenas o inicio do processo de notificagio,
que pode, inclusive, ndo ser suficiente e demandar a elaboragao de edital para
notificagio, necessdrio nos casos em que, por algum motivo, nio hd possibilidade
de a notificacdo ser realizada pessoalmente.
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Para uma preparagao adequada dos NUIs, a agao de regularizacio fundidria,
além de centrar esfor¢os na estruturagio dos municipios para demarcagio de Zeis,
como etapa de planejamento da agdo municipal de regularizagao fundidria, deve
estruturd-los para que tenham condigoes de realizar a demarcagao urbanistica dos
NUIs consolidados ocupados por populagio de baixa renda, de forma a otimizar
a acdo de levantamento de informagoes no cartério de registro de imdveis e a
realizagdo dos procedimentos necessdrios a notificagao dos confrontantes. Nessa
agao, deve-se, inclusive, considerar a estrutura necessdria para lidar com eventuais
impugnagoes e questionamentos, e encaminhd-los adequadamente, de modo a
proceder a demarcacio urbanistica do NUI consolidado.

3.3 Estruturas e processos para encaminhar situacoes de impugnacao e
questionamento (direitos reais e possessorios)

Conforme mencionamos, a etapa 1 do Programa de Regularizagao Fundidria e
Melhoria Habitacional pode resultar na continuidade da interven¢io no perime-
tro inicialmente previsto, na reconfiguragio do perimetro (e dos beneficidrios)
ou no cancelamento da a¢do. Os casos cancelados nao podem ser ignorados, de
forma a significar o nio atendimento desses, que, certamente, representam uma
das dimensées da irregularidade fundidria brasileira. E preciso incentivar a cria-
¢ao de estruturas com capacidade adequada para participagao ativa na mediagao
e no encaminhamento de questionamentos sobre direitos reais ou possessorios,
para que se alcance a regulariza¢ao fundidria. Em NUIs consolidados, a solucao
de impugnagdes, questionamentos e conflitos possessorios deve fazer parte da agao de
regularizacdo fundidria, e néo significar seu afastamento de qualquer modalidade
de atendimento. Nao resta divida de que um programa federal de regularizacao
fundidria deve trabalhar e apresentar propostas para a implementagao de acoes
em nucleos urbanos onde nao haja a concordancia do proprietdrio ou onde haja
conflitos fundidrios. Esses nicleos sdo os que demandam maior urgéncia nessas
agoes, a fim de evitar despejos e deslocamentos forgados.

Dessa forma, é fundamental a articulacio interfederativa e interinstitucional.
A agao em prol da regularizacio fundidria dos assentamentos deve tanto orientar a
acdo do Poder Executivo como do Judicidrio, de forma articulada. O préprio Cédigo
de Processo Civil (CPC) de 2015, pela primeira vez, reconhece a existéncia de um
réu coletivo em agdes possessérias, que demanda tratamento diferenciado por parte
do Estado, para garantia do direito a moradia e a dignidade da pessoa humana, entre
outros direitos sociais ameagados em contexto de conflitos fundidrios. H4, portanto,
o reconhecimento do fenémeno social que representa a ocupagio irregular do solo
e a condi¢do de vulnerabilidade dos moradores dos assentamentos, facultando-se a
intimacio dos érgaos responsdveis pela politica urbana da Unido, de estado ou do
Distrito Federal e de municipio onde se situe a drea objeto do litigio, que poderao
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participar em audiéncia, a fim de se manifestarem sobre seu interesse no processo e
sobre a existéncia de possibilidade de solucio para o conflito possessério. Isso coloca
a participacio dos 6rgaos de politica urbana e a agio de regularizagao fundidria como
nao s6 possiveis, mas desejdveis para uma solugio adequada do conflito.

No mesmo sentido, a Lei Federal n® 13.465/2017 trata da possibilidade,
no processo de demarcagiao urbanistica, da ado¢io de procedimento extrajudicial
de composicio de conflitos, caso em que deve ser realizado um levantamento de
eventuais passivos tributdrios, ambientais e administrativos associados aos imdveis
objeto de impugnagao, assim como das posses existentes, com vistas a identificagao
de casos de prescri¢io aquisitiva da propriedade (art. 21). Ou seja, a prépria lei de
regularizagao fundidria insere a mediagao e a solugao do conflito como parte do
processo de regularizagao fundidria, inclusive determinando que o poder publico,
na hipétese de existéncia de demanda judicial que verse sobre direitos reais ou
possessorios relativos ao imdvel, deva informar ao juizo a existéncia de procedi-
mento de regularizagio fundidria. A lei, portanto, demonstra a necessidade de
uma participagio ativa na mediagio de questionamentos sobre direitos reais ou
possessorios para que se alcance o objetivo da regularizagao, determinando que
o poder publico pode, no processo de mediagao, promover a alteragio do auto
de demarcagio urbanistica ou adotar qualquer outra medida que possa afastar a
oposicio do proprietério ou dos confrontantes a regularizagio da drea ocupada.

Uma vez que a propria Lei Federal n® 13.465/2017 determina ao municipio
aadocido de procedimento extrajudicial como caminho para mediagao das impug-
nagdes que envolvam direitos possessérios ou direitos reais, a acdo de regularizacio
fundidria ndo tem completude se inexiste uma agao articulada de mediaco e pre-
vengao aos conflitos fundidrios urbanos e se no sio oferecidos caminhos e solugoes
adequadas aos conflitos de dreas consolidadas sem possibilidade de reversao, nos
quais o reassentamento das familias seria o tltimo objetivo da politica urbana e
habitacional. A instauragio de processos de mediagao, com apoio do municipio,
¢ essencial para que as acoes de regularizagio fundidria alcancem parte da irregu-
laridade fundidria brasileira que tem natureza conflituosa.

Na hipétese de nao serem instauradas agoes dessa natureza, a agio federal nio
alcangard aqueles que poderiam ser considerados os grupos prioritdrios para regu-
larizagao fundidria, na medida em que nao atenderd aqueles realmente ameagados
pela permanéncia no imével, ou seja, aqueles cujo direito @ moradia estd prejudica-
do. Vale lembrar que o Ministério das Cidades, no 4mbito da Secretaria Nacional
de Programas Urbanos, ji contou com uma estrutura para lidar com os conflitos
fundidrios e o municipio de Sao Paulo'? também teve um departamento especifico

12.A experiéncia do municipio de Sao Paulo no monitoramento e na prevencao de conflitos fundiarios tem registro em
Insper e Instituto Polis (2021, p. 120-126).
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para lidar com o assunto, experiéncias que devem ser aprofundadas e replicadas, de
forma a enfrentar a dimensao da irregularidade fundidria brasileira que diz respeito
as impugnagoes e aos questionamentos possessorios ou sobre direitos reais.

Para o enfrentamento dessa dimensao da irregularidade fundidria brasileira,
que corresponde a situagoes de impugnacio e questionamento sobre direitos reais
e possessorios em torno do imével ocupado, é preciso incentivar a criagdo de es-
truturas com capacidade adequada para participagio ativa em sua mediagao, para
que se alcance o objetivo da regularizacio fundidria, tanto no Ambito do Executivo
como do Judicidrio.

Deve-se também fomentar o permanente monitoramento dos conflitos para
que se possa estabelecer uma estratégia de mediagao para uma solucio que atenda
ao interesse da coletividade, que ¢é a regularizagio de NUIs consolidados, ocupa-
dos por populacio de baixa renda, haja questionamento ou nio sobre a posse dos
ocupantes. Tal monitoramento pode ser realizado com a participacio dos poderes
publicos municipais, em convénio com universidades e entidades da sociedade civil,
por exemplo, por meio da implantagio de um observatério dos conflitos fundidrios.

Quanto ao programa, especificamente, deve monitorar os casos cancelados
na etapa 1, para que possam ser compreendidos os motivos que levaram ao can-
celamento, de modo a indicar corregdes e ajustes no programa, ou a necessidade
de outra modalidade de atendimento.

3.4 Programa de urbanizacao de NUIs precarios

A associagao de melhorias habitacionais a um programa de regularizagio fundidria
corresponde a um dos entraves do Programa Papel Passado apontados nas avaliagoes
descritas no relatério do produto 1 desta pesquisa (Almeida, 2018; Carvalho, 2017),
contemplando a necessidade de realiza¢io de pequenas obras para melhoria das
condigoes habitacionais. No entanto, nao atende a situagoes urbanisticas complexas
com necessidade de intervengées de grande porte. E importante sempre atentar
para o fato de que a regularizacio fundidria deve ser plena, de modo a envolver,
necessariamente, o atendimento das diversas dimensées — juridica, urbanistica,
ambiental e social. Dessa forma, a regularizagio fundidria deve integrar os assen-
tamentos ao mundo juridico, por meio do registro imobilidrio dos titulos gerados,
mas também integri-los efetivamente a cidade, com a implantagio da infraestrutura
necessédria e a prestagao dos servicos publicos.

Com a existéncia exclusiva de um programa nos moldes atuais, os ocupantes
de assentamentos (ou porgdes no interior do assentamento) em que as condigoes
urbanisticas sio complexas — do ponto de vista das condi¢des de habitabilidade,
tragado das ruas, ocupagio em drea de risco e APPs que, por alguma razio, nio
podem ser consolidadas — nio terdo atendimento desse programa.
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Embora esse instrumento preveja os estudos de implantacio de infraes-
trutura, a normativa do programa determina que, no caso de o estudo técnico
ambiental ou de o estudo técnico de dreas de risco identificarem situacoes
nio passiveis de regularizacao fundidria para seus ocupantes, as dreas com essa
restrigio devem ser excluidas das metas do contrato. Areas de preservagio per-
manente e dreas de risco s3o justamente aquelas que podem exigir intervengoes
de alta complexidade.

Ainda que isso impega a titulagio e o incentivo a consolidagao de situagoes
precdrias nao regularizdveis, o fato de o programa prever os estudos com cronogra-
ma de implantagio nio garante a realizagio das obras de infraestrutura necessaria
e, ainda assim, nas dreas regularizdveis que necessitam obras de infraestrutura, a
regularizacio poderd ser considerada concluida e procedida 4 titulagio dos ocu-
pantes, o que pode significar a consolidagao de situagoes regularizdveis, mas sem
a devida adequagio urbanistica.

No 4mbito da politica ptblica de assentamentos precrios, assim como a so-
lugio de impugnagoes e questionamentos sobre direitos reais e possessorios, agoes
de urbanizagao de assentamentos precdrios deveriam ser prioritdrias em relagio
a agoes de titulagio de dreas em que ndo hd ameaca a permanéncia de seus ocu-
pantes. A complexidade das situagoes urbanisticas é também uma das dimensoes
da irregularidade fundidria brasileira que nio pode ser ignorada. Assim, é funda-
mental que a a¢do federal financie obras de urbanizagiao complexas, por meio de
programa de urbaniza¢io de assentamentos precdrios em que a regularizacio seja
um dos componentes.

3.5 Estruturacdo do municipio e a articulacao institucional e interfederativa

Embora o novo desenho proposto no programa, em tese, possa significar a dimi-
nuigao da participagio dos municipios, na medida em que acentua a participagio
da iniciativa privada na produgio técnica e em parte da mobilizagao comunitdria, é
preciso reconhecer que o novo papel dado a0 municipio no processo de notificagao
de confrontantes, no processo de Reurb e para demarcagio urbanistica, além da
responsabilidade técnica de elaboragao e aprovacio do projeto de regularizacao
fundidria, demanda expertise interdisciplinar técnica e uma estrutura administrativa
adequada. Merecem registro especial as novas responsabilidades trazidas pela Lei
Federal n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021, que criou o Programa Casa Verde
Amarela, a qual atribui exclusivamente aos municipios a responsabilidade pela ela-
boracio do projeto de regularizagao fundidria e pela implantacio da infraestrutura
necessdria, mesmo que a regularizagao fundidria ocorra em terras pertencentes aos
estados e a Unido, e embora esses ndo sejam os legitimados. Isso importa em uma
capacidade técnica e em uma capacidade orcamentdria que, todos sabemos, os
municipios podem nao ter. Tal responsabilizacio pode inviabilizar os projetos de
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regularizagao fundidria ou viabilizd-los onde haja tao somente agdes de titulacio,
nao ocorrendo a implantacio da infraestrutura essencial definida nos arts. 37 e

38 da Lei n° 13.465/2017.

Uma estrutura administrativa adequada para regularizagao fundidria corres-
ponde a: i) técnicos capacitados nas disciplinas que envolvem a agao de regulari-
zagao fundidria (social, juridica, urbanistica e ambiental); ii) capacidade técnica e
de articulagao interfederativa e interinstitucional, em especial com os cartdrios de
registro de imdveis e os 6rgaos ambientais e de patriménio, estaduais e federais; e
iii) base de informagoes georreferenciadas que possibilite o planejamento da agao
e a definicdo da estratégia territorial de regularizagio fundidria com uma prioriza-
¢ao0 adequada das a¢oes. Um quarto atributo também ¢é fundamental: capacidade
or¢amentdria para a implantagio da infraestrutura essencial necessria.

A acio federal em regularizacao fundidria deve considerar o papel preponderante
do municipio no planejamento e na execugio da politica urbana, mas nio pode perder
de vista a estrutura federativa brasileira relacionada a politica urbana, que estabelece
como competéncia comum entre Unido, estados e municipios promover programas de
construgao de moradias e a melhoria das condigoes habitacionais e de saneamento basico
(art. 23, IX, da Constituicio Federal). Trata-se de um cendrio em que é preciso levar
em consideracio a assimetria do pacto federativo brasileiro prescrito na Constitui-
¢ao de 1988, com concentragio de recursos na Unido e competéncias nos estados
e municipios que vao além de sua capacidade administrativa e de investimento.
E, também, o fato de os municipios terem estruturas administrativas dispares,
muitas vezes sem técnicos nas dreas que tratam da regularizagdo, sem capacidade
de aprovacio de projetos e sem base de informagao territorial minima, que resulta
em um desconhecimento do territdrio.

Nesse contexto de pacto federativo assimétrico e baixissima capacidade ar-
recadatéria por parte dos municipios, em que o governo federal deve assumir, de
forma articulada com estados e municipios, o papel de principal financiador da
politica urbana, a partir de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano,
os espagos de controle social da politica urbana sao fundamentais para o didlogo
interfederativo e interinstitucional que potencializam e otimizam as a¢des de
regularizagao fundidria.

As estruturas de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano sao
fundamentais para garantir a criagao de linhas de financiamento permanentes para
o enfrentamento das questoes urbanas e fundidrias, como também o adequado
controle social que possibilite o permanente aperfeicoamento dos programas para
uma melhor utilizacio dos recursos publicos nos trés niveis de governo. Além disso,
devem garantir a articulagio dos programas federais de regularizacio fundidria com
os aspectos territoriais e de planejamento urbano.
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Tais estruturas contribuiriam para que a¢do de regularizagio fundidria fosse
permanentemente pensada e executada a partir de um planejamento que refletisse
todas as situagoes de irregularidade, e fosse capaz de priorizi-las de forma adequada,
caso em que a agao federal ndo se limitaria aos NUIs ocupados por populacio de
baixa renda sem complexidade urbanistica ou juridico-fundidria.

Para a estruturacio da agio federal em regularizagao fundidria, com reflexos
nas modalidades de atendimento oferecidas, ¢ preciso reconhecer a diversidade das
situacoes dos NUIs e, também, as particularidades e as escalas da irregularidade
fundidria dos municipios brasileiros, também diversas. Nesse sentido, hd muni-
cipios com poucos ntcleos urbanos informais que podem receber agées pontuais
de regularizagio fundidria, caso em que nio faria sentido uma estrutura signifi-
cativa para realiza¢io dessas agoes. Conforme jd levantado no Estudo da demanda
para regularizacio fundidria de assentamentos urbanos no dmbito do Programa
Papel Passado (Almeida, 2018), em determinados municipios, seria prioritria
a estrutura¢do do planejamento e do controle do uso do solo em vez de uma
estrutura de regularizagio fundidria. Nesses casos, pode ser incentivada a forma-
¢ao de consércios ou acordos de cooperagio técnica, com o apoio dos estados e
o compartilhamento de competéncias, por exemplo, para aprovagao de projetos
e notificagio de confrontantes.

Tal situagao ¢ distinta dos municipios em que a irregularidade do solo corres-
ponde a grande parte do territério, ou com uma quantidade significativa de NUIs
que dependem da acdo do Estado para sua regularizagao. Nesses, a politica de
regularizacio fundidria deve ser implementada nio verticalmente, nicleo a nicleo,
isoladamente, mas sim de forma horizontal, com agées articuladas sobre o territério,
que abarquem um ndmero significativo de NUIs. Para tanto, os municipios devem
estar estruturados para implementacio da politica de regularizacio fundidria e com-
preender as fases de produgio de informagoes territorializadas e planejamento das
agoes, aprovacdo de projetos e implementagao das etapas de regularizacao fundidria.

Para a otimizagio das agoes, pode contribuir a articulagao interfederativa e
interinstitucional com os cartérios de registro de iméveis e com os 6rgaos estaduais
de licenciamento ambiental, em torno de uma politica ampla de regularizacao
fundidria, que procure resolver os problemas de forma sistémica, e nao apenas caso
a caso. Deve-se, assim, realizar uma agao federal de sensibilizagao e capacitagao
conjunta dos cartérios de registro de iméveis e procuradorias municipais para
engajamento nas agoes de regularizagao fundidria e utilizagao dos instrumentos
da demarcagio urbanistica e legitimacao de posse.

Nesse sentido, é necessdria a articulagao da politica urbana em torno de um
sistema nacional de desenvolvimento urbano, que permita uma constante articulagio
entre os atores da regularizagio fundidria e uma fonte permanente de recursos a ser
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aplicada na regularizagio fundidria e na estruturagao das administragées municipais,
para atualizacdo de suas bases de dados territoriais, que sirvam ao planejamento
da aglo de regularizagao fundidria e, também, ao planejamento e ao controle do
uso e da ocupacio do solo em geral. Por fim, é fundamental oferecer aos técnicos
municipais, de preferéncia envolvendo os diversos setores das prefeituras, capaci-
tago e possibilidades de troca de experiéncias sobre a implementagao da acio de
regularizacao fundidria.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Em sequéncia ao que foi apresentado anteriormente, hd diversas recomendagdes
que enderegam programas e acoes federais vigentes de regularizacio fundidria
urbana, notadamente o Programa Papel Passado e o Programa de Regularizacio
Fundidria e Melhoria Habitacional, regulamentado pela IN n° 2, de 21 de janeiro
de 2021. O objetivo é, assim, apontar sugestoes para o aprimoramento dos pro-
gramas existentes e, também, para a criagio de novos programas e agoes, de modo
a preencher lacunas.

Um ponto diz respeito a forma de atuacdo individualizada dos programas
citados (efetivamente, no caso do Papel Passado, e em potencial, no caso do Pro-
grama de Regularizagio Fundidria ¢ Melhoria Habitacional, que ainda néo teve
sua primeira selecao realizada no momento em que este texto ¢ escrito). Como ¢é
sabido, as possibilidades de atendimento referem-se a casos em que nio hd maiores
dificuldades para definir a abrangéncia territorial do NUI, que deve ser tinico e
possuir poligonal bem configurada, algo que, na prética, restringe bastante o niimero
de assentamentos elegiveis. Refor¢a-se aqui a recomendacio, jd feita anteriormen-
te, de buscar estratégias territoriais de regularizagio fundidria que possibilitem
um conhecimento geral da irregularidade fundidria nos municipios em que isso
seja aplicdvel, com anterioridade ¢ como passo necessirio para apontar os casos
prioritarios, estes, sim, a demandarem recursos dos programas existentes. Por essa
razdo, deve-se pensar iniciativa de financiamento da a¢do municipal que aplique
a politica de regularizacio fundidria de forma horizontalizada considerando uma
situacdo mais geral da irregularidade do municipio, e no apenas um tnico NUI
com uma atuagio vertical. Uma atuacio horizontal tem o potencial de solucionar
e encaminhar aspectos da regulariza¢io fundidria que dependem de relagao insti-
tucional com cartdrios e outros 6rgaos, de maneira a enfrentar de forma estrutural
o problema da irregularidade fundidria, otimizando a agao municipal, em vez da
necessidade de articulagio institucional para cada caso pensado isoladamente.

Cabe lembrar também a atual auséncia de itens financidveis, no que se refere &
produgao de informagoes territorializadas e ao planejamento de agoes de Reurb, que
chegaram a ser financiadas pelo Programa Papel Passado, inclusive a demarcagao de
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Zeis. Assim, sem prejuizo de outras agoes, a etapa 1 do Programa de Regularizagao
Fundidria e Melhoria Habitacional poderia apoiar agoes preparatérias, especialmente
em se tratando da aplicagdo do instrumento da demarcagao urbanistica, de modo
a proporcionar uma a¢ao de conhecimento de NUI horizontalizada no territério.

Em outra perspectiva, é necessirio ponderar que a produgio em grande escala
de informagdes territorializadas e o planejamento da regularizagao fundidria sao
agoes que podem exigir um formato diferente dos programas de repasse vigentes
(proposta do municipio, sua selecio, contratagio, desenvolvimento, acompanha-
mento e prestagdo de contas das agdes realizadas). Uma possibilidade seria um
processo continuado de formagio de técnicos municipais da regularizacio fun-
didria que tenha como objetivo e resultado do processo de formagio a produgao
de informacio e a defini¢io de uma estratégia territorial da regularizacio fundidria de
cada municipio participante, ou seja, capacita¢io para producio de informacio.

Voltando a tratar de programas vigentes, e, a propésito, do Programa de
Regularizagao Fundidria e Melhoria Habitacional, a eventual interposi¢ao
de impugnagées ou questionamentos de confrontantes, se nao puder ser resolvida
facilmente com a redefini¢io da poligonal do NUI, poderd causar cancelamentos
totais dos contratos. Alerta-se para o risco de que isso possa vir a ser bastante
frequente, o que poderd causar cancelamentos em massa e perpetuar situagoes
de irregularidade fundidria. Uma recomendacio que cabe a esses casos é que os
governos estruturem instincias responsdveis por monitorar e tratar situacoes de
impugnacio e questionamento, o que poderd, eventualmente, subsidiar a criagao
de futuras modalidades da agao federal em regularizagao fundidria, ainda que nao
haja, atualmente, nenhum formato que contemple essas situagdes. O municipio
tem um papel fundamental no encaminhamento dessas impugnagoes, mas pre-
cisa ter conhecimento e estrutura para tanto. Nesse caso, o governo federal deve
fomentar, a partir da prépria orientagio constante da Lei Federal n® 13.465/2017,
a criagao no municipio de instincias de monitoramento e mediagao de situagoes
que possam sofrer impugnacoes relativas a direitos reais e possessérios, de forma a
encaminhd-las, sob pena de grande parte das situagoes de irregularidade existentes
nao serem objetivo de qualquer acdo publica.

Outro aspecto refere-se a atual impossibilidade de contemplar, em contratos
dos programas citados, custos de intervengdes fisicas, de infraestrutura urbana ou
de mitigacio de situagdes de risco. Deveriam ser mantidas e ampliadas as possi-
bilidades de financiamento ou repasse de recursos para intervengdes complexas e
de grande porte, em programas de urbanizagao de assentamentos precirios, e que
tenham a regularizacio fundidria como componente complementar.

Vale lembrar, ainda, as recomendag6es relativas as acoes do governo federal
para a estruturagdo da capacidade técnica dos municipios e as relativas ao seu papel
na articulacio institucional e federativa.
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Por fim, recomenda-se também monitorar, prioritariamente, as situagoes de
ameaga de remogao/despejo, por serem os beneficidrios prioritdrios da regularizagao
fundidria, juntamente com as situacoes de risco iminente comprovado, em razio
da prépria urgéncia que a situacio significa no que diz respeito ao risco a integri-
dade fisica e potencial de violagao de direitos que a nao regularizacio fundidria
pode significar. Uma politica nacional de regularizacio fundidria também precisa
considerar, enfrentar e solucionar situacoes de conflito fundidrio.
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CAPITULO 13

O TERRITORIO DA REGULARIZACAO E A DEFINICAO
DA POLIGONAL DE INTERVENCAOQ'

Paulo Somlanyi Romeiro?
André Simionato Castro?

1 INTRODUCAO

Uma das principais dificuldades encontradas no processo de pesquisa e andlise de
casos juridico-fundidrios diz respeito a defini¢ao do objeto de anlise e da poligonal
ou das poligonais de intervengio para a realizacio da agao de regularizagio fundidria.

Isso porque, na Pesquisa NUI no Brasil, a escolha dos nicleos urbanos infor-
mais (NUIs) para os estudos de caso partiu de uma indica¢o inicial dos municipios
abrangidos pela pesquisa e, em alguns casos, no entanto, ao nos aproximarmos do
objeto de pesquisa, nos deparamos com situagdes em que seria ainda necessdria
a defini¢ao do objeto de andlise, bem como da poligonal do NUI. Tratava-se de
casos em que, na realidade, o NUI indicado correspondia a mais de um nticleo
ou a uma grande porgao do territério municipal (como as sedes, por exemplo) ou
a grande por¢io da drea urbana do territério municipal (como os setores urbanos
e distritos, por exemplo), que demandam estratégias distintas de regularizagao
fundidria. E, assim, toda a cadeia de identificagio, processamento e andlise dos
dados ficava comprometida; afinal, eram muitas as varidveis de escala, morfologia
urbana, perfil socioeconémico e prioridade de regularizagio em cada localidade.

Além disso, a prépria concepgao de NUI variou de municipio para municipio —
embora o art. 11, inciso II, da Lei Federal n® 13.465/2017 traga uma descrigao
geral sobre o termo, o conceito deixa em aberto sobre o que se trata exatamente
um NUI, nao sendo definidor. Em boa parte das situagoes, os NUIs foram deli-
neados através de poligonais construidas pela sobreposi¢io de elementos sociais,
econdmicos e territoriais. Entretanto, houve situagoes em que o NUI era definido
exclusivamente pela organizagio politica do municipio (um bairro, um setor ou um
zoneamento, por exemplo), e também houve situagdes em que o conceito de NUI

1. Este capitulo foi desenvolvido a partir dos estudos de caso realizados nos polos da Pesquisa de Nucleos Urbanos
Informais (Pesquisa NUI) no Brasil e, portanto, contou com a contribuicdo de seus pesquisadores de campo.
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se misturava com a titularidade da propriedade, baseando-se predominantemente
na estrutura juridico-fundidria do territdrio, e assim por diante.

A partir dessas questoes, sentiu-se a necessidade de estabelecer uma di-
ferenca entre o territério da regularizagio, ou seja, por¢oes da drea urbana do
municipio que so irregulares, e o que seria interpretado como NUI e, portanto,
se tornaria objeto de estudo. Observou-se que o territdrio da regularizagio pode
abarcar diferentes assentamentos, com caracteristicas socioespaciais semelhantes
ou diferenciadas.

Essa distingao busca facilitar a identificagao de poligonais de assentamentos
para fins de enquadramento em programas de regularizacio fundidria, como o
Papel Passado ou similares, e iluminar a importincia da defini¢ao de estratégias
complementares e diferenciadas de regularizacio da drea urbana irregular municipal.

Para identificar a poligonal de regularizacio do NUI, e tomando-se como
referéncia os estudos de caso, foram utilizados diferentes fatores, tais como: zone-
amento, aspectos registrais e judiciais, organizagio politica da comunidade, perfil
socioecondmico dos habitantes dos NUIs e morfologia urbana.

2 CONSIDERACOES SOBRE 0S TIPOS DE TERRITORIO DA REGULARIZACAO
E DEFINICAO DA POLIGONAL DE INTERVENCAO

O processo de defini¢ao da poligonal do objeto de andlise nos levou a considerar
o territdrio da regularizagio a partir da identificagio da complexidade de algumas
das dreas indicadas inicialmente como NUI pelos municipios, e que deveriam
ser objeto de regularizagdo, mas que, a nosso ver, nio se tratavam exatamente
de NUI que poderiam ser objeto de regularizagio sem uma prévia definicio da
poligonal, a partir de um aprofundamento do conhecimento de elementos juri-
dicos e territoriais.

Para melhor compreensio do fendmeno e reflexdo sobre a politica de regu-
larizagao fundidria, propomos, neste capitulo, a diferenciacio entre o que seria a
poligonal do NUI, propriamente dita, e 0 que passaremos a chamar de territério
da regularizagao fundidria.

Outro elemento que emerge dos estudos de caso com escalas que abran-
gem mais de um NUI, como sio os casos do Setor Nordeste (Formosa-GO), da
Colonia Santa Izabel (Betim-MG) e do Jardim Brasil (Olinda-PE), é a presenca,
em um mesmo territério ou a¢ao de regularizacio, de dreas de baixa renda e de
dreas que ndo sio de baixa renda, situagdes que devem ter tratamento distinto,
embora em um mesmo perimetro. Também foi possivel observar em um mesmo
NUI, Santa Rita/Rui Coelho (Guaiba-RS), a convivéncia de familias enquadradas

como de baixa renda, ou sujeitas a Regularizagao Fundidria Urbana de Interesse
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Social (Reurb-S), e outras que nao eram consideradas de baixa renda, sujeitas a
Regularizacio Fundidria Urbana de Interesse Especifico (Reurb-E), com trata-
mento diferenciado pela politica municipal. Importante mencionar que podemos
estar lidando, nos processos de regularizacio fundidria, com escalas distintas do
que seria um NUI, com grandes porgdes do territério irregulares envolvendo
situagoes variadas. Isto aponta para a necessidade de formulacio de estratégias da
agao federal no sentido de possibilitar a preparacio dos municipios para enfrentar
estas questdes e, eventualmente, dispor da informagao necessdria para defini¢ao
da poligonal ou poligonais de intervengao, por meio de produgio e sistematizacio
de informagio georreferenciada sobre o territério.

Por meio da estratégia de andlise que considera o territdrio da regularizagao,
foi possivel identificar diferentes NUIs, a partir dos critérios especificos que fo-
ram considerados casuisticamente em cada contexto fundidrio, para definiao das
poligonais de intervengio:

e aescala (o tamanho do territério analisado);

e os aspectos registrais (NUIs definidos e/ou conectados pela matricula,
quando ela existe);

* 0 zoneamento, que pode abranger mais de um NUI numa mesma
categoria socioespacial;

* amorfologia urbana, pois os NUIs podem estar todos inseridos em uma
divisao territorial ou regiao do municipio onde predomina a informalidade
e nao ha divisoes claras entre eles;

* avinculagio judicial, quando os NUIs sao objeto de uma mesma a¢ao
na justi¢a que os submeta as mesmas estratégias de regularizagao;

* aintervenc¢do por programas publicos de Reurb;
* o processo de mobilizagao e organizagdo politica da comunidade;
* o perfil socioecondmico dos NUIs (Reurb-E versus Reurb-S);

* apresenca de projetos de loteamentos em determinada drea (aprovados
ou nio); e

* 0 histérico da ocupagio.

Passaremos a apresentar cada um desses critérios utilizados para definir os

diferentes tipos de territérios e ilustrar possiveis caminhos e dificuldades encon-
tradas para a definicdo da poligonal do NUI propriamente dita.
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2.1 Territério da regularizacao, zoneamento, parcelamento do solo urbano e
morfologia urbana

Tanto o Estudo da demanda para regularizagio fundidria de assentamentos urbanos

no dmbito do Programa Papel Passado (Almeida, 2018) como o estudo de caso na

Pesquisa NUI (Brasil e Ipea, 2021) evidenciaram que nem todos os municipios tém

conhecimento suficiente de seu territério para indicar as dreas objeto de Reurb-S.

No caso do Setor Nordeste (Formosa-GO), por exemplo, um grande aglo-
merado de irregularidade fundidria de baixa renda, que cobre cerca de 25% da
malha urbana, constitui um setor administrativo inteiro do municipio considerado
informal. Segundo dados levantados, a drea do NUI abrange uma populagao de
cerca de 45 mil habitantes. Os técnicos municipais relataram que o setor surgiu a
partir de um loteamento realizado pela prefeitura em 1956, e foi sucessivamente
reloteado pelo préprio poder puiblico com sobreposi¢oes sobre o parcelamento
inicial, o que acarretou parcelamentos duplos ou triplos da mesma drea, bem como
sobreposi¢ao da titulagao das unidades imobilidrias.

Em esfor¢o para reduzir a escala da drea considerada, o estudo de caso
utilizou estratégia de andlise que considera o territério da regularizagao para
identificar, delimitar e agrupar diferentes situacoes ou problemas relativos ao
processo de regulariza¢io fundidria. Em relagao a titularidade, foram constatadas
as seguintes situagoes:

* propriedades privadas ocupadas com matricula vdlida e regular;
* propriedades privadas com matriculas sobrepostas as originais;

*  propriedades privadas com matricula de validade questionada/questiondvel
em virtude de conflito fundidrio;

*  ocupagoes com titularidade desconhecida;
* lotes privados desocupados e com sobreposicio de propriedades; e

*  ocupagdes em dreas publicas etc.
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FIGURA 1
Setor Nordeste: poligonal fornecida pelo municipio de Formosa-GO

Elaboracdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Ainda assim, a descri¢io espacial dos titulos era insuficiente, o que levou a
busca de outros critérios de definicio. Houve tentativa de localizar loteamentos
por meio do tragado vidrio e padrio dos lotes e edificagoes. Foram utilizadas
imagens aéreas das plataformas Google Earth e Google Maps, e alguns ensaios de
delimitacdo foram realizados, conforme as figuras 2 e 3.
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FIGURA 2
Trecho de tentativa de delimitacdo de loteamento dentro do Setor Nordeste segundo
tracado viario

Elaboracdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

FIGURA 3
Demarcacao dos loteamentos componentes do Setor Nordeste

Elaboracdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Apesar de todo o esforco para tentar reconstruir o mosaico de loteamentos,
percebeu-se que apenas a morfologia de sistema vidrio e lotes e edificacdes nao era
suficiente para delimitar com seguranca as vdrias nuances do territério da regu-
larizagao para, entdo, se identificarem os NUIs propriamente ditos. Recorreu-se,
entdo, aos mapas de loteamentos e conjuntos habitacionais ji delimitados
pela prefeitura, para tentar encontrar uma ldgica territorial em que se basear.
Como se vé pela imagem, mais uma vez as informagées fornecidas nao representa-
vam a totalidade do territério definido como NUI; havia apenas alguns enclaves.

Por fim, recorreu-se a0 zoneamento urbano estabelecido pelo Plano Diretor do
Municipio (Lei Complementar n°® 022/2017). A lei delimita uma Zona de Habitagao
de Interesse Social (ZHIS), que estd totalmente inserida na poligonal original do NUI,
bem como abarca total e/ou parcialmente boa parte dos chamados loteamentos aptos a
regularizagio fundidria (azul claro), estabelecidos pela prefeitura em um mapeamento
prévio sobre dreas regularizdveis. Segundo informagoes fornecidas pelo municipio,
essas seriam as dreas com menos sobreposicoes de titulos e, portanto, com menor
complexidade fundidria. Sendo assim, ainda que com certa precariedade cartografica
(as poligonais nio sio georreferenciadas), chegou-se a conclusao de que essas zonas
de intersecgio revelavam a presenca de NUIs com maior grau de consolidacio.

FIGURA 4
Poligonais de loteamentos demarcados pela prefeitura e inseridos no Setor Nordeste

Elaboracdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A drea circundada em vermelho na figura 4 foi considerada como territério da re-
gularizagdo, por apresentar uma visio mais abrangente da questao histérico-fundidria
da regido como um todo. Afinal, foi a drea originalmente fornecida pela prefeitura
como sendo o NUI, além de ter origem numa mesma gleba-mae e apresentar si-
milaridade em morfologia urbana, perfil socioecondémico etc. Por sua vez, o NUI
propriamente dito foi interpretado como a intersec¢io entre as zonas em azul
(ZHIS) e as linhas verdes (loteamentos aptos a regularizacao fundidria).

A utilizagio da estratégia de andlise que considera o territdrio da regularizacio
aqui buscou identificar os NUIs propriamente ditos a partir de dados fornecidos
pelo préprio poder publico. O fato de se utilizarem zoneamento e parcelamento do
solo como critérios ndo segue necessariamente nenhuma preferéncia qualitativa —
foram os tinicos dados disponiveis que permitiam, de alguma maneira, adentrar no
territorio da regularizacio e identificar possiveis agrupamentos de informalidade
passiveis de delimitagio.

Conforme mencionado, o mapeamento da morfologia urbana foi uma das
estratégias utilizadas na pesquisa para se tentar consolidar o perimetro dos NUIs
imersos em extensos territdrios de regularizagiao. No caso do Setor Nordeste, as
informag(’)es disponiveis eram bastante escassas, e as que existiam eram pouco
confidveis. Uma das saidas para buscar definir o NUI foi tentar identificar o
tragado urbano dos diversos loteamentos irregulares sobrepostos ao longo dos
anos, tendo como base o desenho do tragado vidrio e a tipologia das ocupagoes.

FIGURA 5
Trecho de tentativa de delimitacdo de loteamento dentro do Setor Nordeste, segundo
tracado viario e tipologia de ocupacéo dos lotes

Elaboracdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Conforme se observa na imagem, um determinado formato de lotes e um
padrao de edificagoes podem representar um momento especifico da ocupagao do
setor — seja a implanta¢do de um loteamento, ou apenas o periodo em que alguns
lotes foram apropriados e foi executada a construgio de edificagdes em um mesmo
padrio. E 6bvio que a andlise de imagens por si s6 nio permite que se tirem con-
clusées consistentes sobre morfologia urbana. Neste estudo, também se consultou
a matricula da gleba-mae, com todas as averbag¢oes de registro de loteamento,
compra, venda, doag¢des etc. A cronologia dos registros permitiu uma busca mais
embasada dos padroes morfolégicos urbanos, ainda que houvesse sobreposicao
de lotes por todo o titulo. Para cada data de averbagao, buscava-se encontrar o
correspondente nas imagens de satélite.

Embora esse exercicio tenha de fato ajudado a enxergar alguns loteamentos
dentro do NUI, nio se chegou ao resultado esperado para o caso em especifico.
O territério considerado pela prefeitura era bastante extenso (um quarto da
malha urbana do municipio) e as informagoes fornecidas eram precdrias.
Sendo assim, outras estratégias tiveram que ser pensadas em conjunto, ampliando-se
o rol de critérios estabelecidos para a delimitacio do objeto de andlise. Ainda assim,
acredita-se que, em outros contextos ¢ com dados mais sélidos, o mapeamento
da morfologia pode, sim, ser mais um recurso na busca por um NUI em extensas
dreas de regularizagao.

O territério da regulariza¢io pode abarcar também uma diversidade de zo-
neamentos urbanos, a0 mesmo tempo que diferentes zoneamentos podem recair
sobre um tnico NUI. A regulamenta¢do de cada uma das zonas pode influenciar
a urbaniza¢io de maneira bastante heterogénea e, eventualmente, dificultar a im-
plementagao de politicas de regularizacio fundidria, vez que as exigéncias legais
de cada pedago desse mosaico sao igualmente distintas.

No NUI Jardim Brasil, em Olinda-PE, por exemplo, existem cinco zoneamen-
tos no interior da poligonal. Segundo o novo Plano Diretor, Lei Complementar
n2 54/2020, hd um trecho da Zona de Protecio Ambiental Recreativa 6 (ZPARG),
um trecho de Zona de Consolida¢ao de Ocupagio 1 (ZCO1), outro trecho de
Zona de Verticalizagio Moderada 1 (ZVM1), uma parte definida como Zona
de Verticalizacao Elevada 4 (ZVE4), e ainda um trecho como Zona de Interesse

Estratégico 6 (ZIEOG).
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MAPA 1
Zoneamentos no NUI Jardim Brasil

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Note-se que a configuragio do perimetro do Jardim Brasil (pontilhado em
preto) ¢é bastante distinta da conformagao do NUI V8/V9, que ¢ integralmente
definido como Zona Especial de Interesse Social (Zeis), muito embora sejam dreas
contiguas, no mesmo municipio, e ambas consideradas NUIs. O Jardim Brasil é
um mosaico de zoneamentos, ¢ o que define sua poligonal ¢é a drea de intervengao
prevista em programa publico municipal de regularizacio, com situacoes fundidrias
e urbanisticas diversas em seu interior. Por seu turno, o V8/V9, segundo o Plano
Diretor, é uma Zeis 1, que se caracteriza por ser um assentamento habitacional de
baixa renda, com uso predominantemente residencial, consolidado, construido
espontaneamente e carente de infraestrutura bdsica e/ou regularizagio fundidria.
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FIGURA 6
Localizagdo de Jardim Brasil e V8/V9

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Levando-se em conta que cada tipo de zoneamento pode exigir diferentes
abordagens ao longo de um processo de regularizagao, optou-se por se interpretar
o Jardim Brasil como um territdrio da regularizagao, e por se considerar cada zone-
amento como um NUI especifico. Por exemplo, a ZPAR estabelece uma por¢ao de
dreas® restritas A ocupagio que podem ser problemdticas em eventuais programas
de regularizagao fundidria, da mesma forma que a ZVM1 e a ZVE4 estabelecem
critérios de adensamento bastante especificos e diferentes do entorno. Nas zonas
em que hd zoneamento de protegao ambiental, podem ser necessdrias obras de
requalificagio ambiental que influenciam na duragdo do processo de regularizacio
e demandam um tratamento diferenciado das demais dreas do mesmo perimetro.
Da mesma forma que as zonas de maior adensamento talvez demandem obras de
infraestrutura urbana, como aumento da capacidade de esgotamento sanitdrio, fluxo
vidrio, calcamento etc. Sendo assim, nao faria sentido colocar regioes de perfis tio
distintos em um mesmo NUI, jd que a tramita¢do do processo de regularizagao
ficaria descompassada entre as zonas. Nesse sentido, a utilizagao do conceito de
territério da regularizagao pode ser util a eventuais politicas conjuntas de regula-
rizagao que demandem respeito as particularidades de cada zoneamento urbano.

4.1—ZPAR 01: Parque do Fragoso; Il — ZPAR 02: Mata do Ronca; Il — ZPAR 03: Monte; IV — ZPAR 04: Horto d'El Rey;
V — ZPAR 05: Mangues do Varadouro; VI — ZPAR 06: Lagoas do Jardim Brasil; VIl — ZPAR 07: Parque do Sitio Novo;
VIIl — ZPAR 08: Parque do Memorial Arcoverde.
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2.2 Territério da regularizacao e aspectos registrais

E comum encontrar municipios que se utilizam exclusivamente da titularidade para
definir espacialmente o NUI. Nesse contexto, a l6gica de territério da regularizacao
buscou tanto contornar as imprecisoes territoriais entre registros e ocupagoes de
fato, como desenvolver um entendimento mais holistico sobre o NUI, correla-
cionando a configuragio juridico-fundidria com os aspectos urbanisticos (social,
ambiental, politico etc).

O processo da pesquisa no caso da Vila Unido, em Porto Alegre-RS, mostra
como, embora em alguns casos inicialmente um NUI pareca claramente isolado,
circunscrito e com uma poligonal claramente definivel, pode haver outros elemen-
tos politicos ou judiciais que articulem o processo de regularizagio com outros
nicleos urbanos.

Inicialmente tinha-se a Vila Unido como um NUI isolado, vez que ele
¢ geograficamente descolado dos demais NUIs do Morro de Santa Teresa.
Entretanto, a pesquisa revelou que todo o processo de regularizagio da drea é
envolto em um mesmo contexto histérico de mobilizacio entre as comunidades,
inclusive em 4mbito judicial. H4 um movimento de defesa dos moradores® que
reivindica conjuntamente os direitos das vilas desde que sofreram ameacas de
remogdo em 2009 e 2010, consequéncia da especulacio imobilidria desencadeada
pela oficializagio de Porto Alegre-RS como uma das sedes da Copa do Mundo de
2014 (o estadio Beira-Rio é vizinho do local).

5.0 Movimento em Defesa do Morro Santa Teresa atua de maneira organizada com as Associacoes de Moradores das
comunidades Unido, Ecoldgica, Gatcha e Padre Cacique.
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FIGURA 7
Vila Unido — Porto Alegre

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).



380 ‘ Nucleos Urbanos Informais:
abordagens territoriais da irregularidade fundiaria e da precariedade habitacional

O imével onde estio localizadas as comunidades pertence 4 Fundagao de
Atendimento Sécio-Educativo do Rio Grande do Sul (Fase/RS) e seria vendido
ao setor privado, com a justificativa de que o valor arrecadado seria investido em
outras unidades da fundagao pelo estado.® O PL causou grande insatisfa¢io entre
os moradores e, em 2010, as liderancas locais se mobilizaram em torno do Mo-
vimento em Defesa do Morro Santa Teresa e pressionaram o Legislativo gaicho
com o slogan “O morro é nosso” (Gomes, 2015).

FIGURA 8
Mapa anexo a Lei Complementar (LC) n® 717/2013, que ilustra cada zoneamento
atribuido ao Morro Santa Teresa

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Obs.: 1.0 NUI Vila Unido esté totalmente inserido na Area Especial de Interesse Social (Aeis) — poligonal amarela no canto
inferior direito.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

6. Projeto de Lei (PL) n® 388/2009, que autoriza a Fase/RS a alienar ou permutar imével situado no Municipio de Porto
Alegre (disponivel em: <https:/bit.ly/3ccHMdt>).
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A mobilizagao aproximou os NUIs, nio s6 pela questao da titularidade em
comum, mas principalmente porque passaram a se organizar e a figurar como o
mesmo polo em uma a¢io civil publica (ACP)” que hoje determina a regularizagao
fundidria dos NUIs da 4rea, inclusive com uma série de grupos de trabalho para
acompanhar e fazer levantamentos em todo o morro. A mobiliza¢io dos moradores
culminou na promulgagao de uma nova lei municipal (Lei Complementar — LC
n° 717/2013), que determinou o congelamento das ocupagoes, atribuiu zonea-
mentos de interesse social, cultural e ambiental para cada drea especifica da gleba
e do entorno, e estabeleceu diretrizes gerais de regularizagao fundidria.

Segundo informagoes do Departamento de Regulariza¢io Fundidria e
Reassentamento (Derer),® estavam programados novos levantamentos cartografi-
cos conjuntos das Vilas Uniao e Gatcha no segundo semestre de 2021, tendo em
vista a sentenca proferida na ACP que determinou o andamento da regularizagio
fundidria nessas dreas. Garantiu-se também o direito de reassentamento na prépria
drea se houver necessidade de remogao durante o processo de regularizagao em
qualquer uma das comunidades elencadas.

Fica evidente, portanto, que a titularidade por si sé nio fornece subs-
trato fdtico suficiente para se entender e determinar as fronteiras de um NUL
Nesse caso, a nogio de territério da regularizacio possibilitou a articulagio entre os
dados juridico-fundidrios com os urbanisticos, politicos e ambientais, viabilizando uma
leitura muito mais precisa da realidade local. Ainda que a Vila Unido seja fisicamente
descolada das demais comunidades, seria impossivel pensar nela como um NUI por
si s6, isolado das demais comunidades que se articulam politicamente e judicialmente.

2.3 Territério da regularizacao e vinculacdo judicial

Muitos dos NUIs analisados sao ou foram objeto de disputas judiciais, tais
como agio de reintegragdo de posse, ACD, acdo revocatéria de doagio, exe-
cugdo fiscal e trabalhista com penhora sobre titulos de propriedade etc.
As decisoes judiciais foram determinantes na (re)configuragio fundidria de boa parte
das propriedades sobre as quais se assentam os NUIs e, portanto, influenciaram
diretamente na consolidagio da poligonal destes.

Em alguns casos, como no do NUI Paranod-DF, o juizo anulou a abertura e
o registro de uma das matriculas em disputa,’ consolidando a delimitagao original
do nucleo, questionada por antigos fazendeiros na regido de Brasilia. A drea foi
desapropriada em 1989 pela Companhia Imobilidria de Brasilia (Terracap) para
a criacdo da Regido Administrativa (RA) do Paranod. Desde entio, centenas de
disputas judiciais recairam sobre a drea, dificultando a regularizagao.

7. Acdo civil piblica n2 001/1.09.0093594-8, do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS).
8. Extinta Cohab-RS.
9. Processo n2 3.900/1989, 32Vara da Fazenda Publica do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios (TIDFT).
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FIGURA 9
NUI Paranoa-DF

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A empresa publica conseguiu judicialmente a imissao na posse da drea, que
jd estd em estdgio avancado em processo administrativo de regularizagao fundidria.
Se a decisao fosse favordvel aos fazendeiros requerentes, toda a RA do Paranod
ficaria segmentada em glebas de diferentes titularidades, o que poderia demandar
outras estratégias de regularizacio, como separagio das dreas em diferentes NUISs,
ou demarcagao urbanistica, legitimag¢ao fundidria etc.

Outro caso emblemdtico é o da Vila Unido, em Porto Alegre-RS. Motivado
pela representagiao dos movimentos sociais do Morro Santa Teresa, o Ministério
Puablico do Rio Grande do Sul deu inicio 2 ACP j4 citada, que requereu a regu-
larizagao fundidria de toda a regido. Muito embora a Vila Uniao seja geografica-
mente segregada das demais vilas na regido, inclusive sendo considerada um NUI
por si s6 na pesquisa, a Justica do Rio Grande do Sul demandou em sentenca a
regularizacio fundidria conjunta dessa comunidade e da “vizinha” Vila Gatcha.'
O juizo argumenta que o Decreto n® 48.029/2011 do governo do estado dava
prioridade para a regularizagio dessas 4reas, que, portanto, deveriam ser regula-
rizadas concomitantemente.

FIGURA 10
Sentenca de regularizacdo fundiaria conjunta da Vila Gaucha e Vila Unido (trecho)

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

10. As areas ndo sdo contiguas, apenas fazem parte do mesmo contexto politico, fundiério e judicial.
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Controvérsias a parte sobre a decisao, esse contexto todo refor¢ou a importancia
e a conveniéncia do conceito de territério da regularizagio fundidria, visto que nao
seria possivel tratar o NUI Vila Uniao de maneira isolada, diante da vinculagao
judicial com outro NUL

2.4 Territorio da regularizacdo e processo de organizacao politica da comunidade

A ideia por trds desse tépico é evidenciar as relacoes politicas internas e externas
dos NUIs, tendo em vista que essas dinimicas muitas vezes extrapolam as fronteiras
urbanisticas e fundidrias desses nicleos e podem ser determinantes em uma eventual
politica pablica de Reurb. A utilizagao do conceito de territério da regularizagao,
neste caso, pretende trazer 4 tona limites geralmente invisiveis.

Nesse contexto, destaca-se o NUI Dandara, em Belo Horizonte-MG.
A localizagao do nicleo em drea com facilidade de urbanizagao e acesso a infra-
estrutura ndo ¢é casual: surgida em 2009, Dandara ¢é a primeira grande ocupagio
urbana organizada da capital mineira, e sua histéria estd amplamente docu-
mentada em pesquisas académicas, noticias, documentério e processos judiciais.
A drea, anteriormente um vazio urbano, foi ocupada em 9 de abril de 2009 por
150 familias organizadas pelas Brigadas Populares, pelo Movimento dos Traba-
lhadores Rurais Sem Terra (MST) e pelo Férum de Moradia do Barreiro, com
apoio da Comissio Pastoral da Terra (CPT), do Servigo de Assisténcia Juridica da
Pontificia Universidade Catdlica (PUC) de Minas, de arquitetos e estudantes de
arquitetura da PUC Minas e da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),
e com assisténcia da Defensoria Pablica do Estado de Minas Gerais (DPMGQG).

Com a noticia da ocupagio, dezenas de outras familias que nio participaram
da mobilizagao ocuparam espontaneamente a drea, e o plano fugiu do controle
dos idealizadores originais. A prépria comunidade se empenhou para fiscalizar e
manter a ocupagido do territério conforme os limites externos estabelecidos pelo
plano urbano, mantendo as dreas de preserva¢io permanente (APPs). Hoje, as dreas
de interesse ambiental encontram-se totalmente ocupadas, como se pode observar
nas imagens de 2009 (figura 11) e 2019 (figura 12), respectivamente.
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FIGURA 11
Inicio da ocupacdo,’ organizada por movimentos sociais e liderancas locais (2009)

Fonte: Brasil e Ipea (2021).
Nota: ' Terreno da Dandara entre 4 de abril e 12 de julho de 2009.
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FIGURA 12
Dandara em 2019

Fonte: Brasil e Ipea (2021).

Ainda ¢ possivel identificar o tragado do planejamento original, que circunda
as APPs, e o tracado das ocupagoes posteriores. Apesar das dificuldades em criar
um consenso interno e manter o projeto idealizado pelos primeiros ocupantes,
em 2014 a comunidade conquistou o Plano de Regularizagao Urbanistica (PRU)
por meio do Or¢amento Participativo 2015, e logo em seguida, ainda em 2014,
constituiu a Associagio Comunitdria da Dandara. A mobilizagao politica continua
sendo pecga fundamental na regularizagio do NUIL. Em 2020, foi homologado
acordo judicial que determina a desapropriagao'' da drea pelo governo do estado,
mediante indeniza¢ao multimiliondria a construtora Modelo, proprietdria da drea.
Entretanto, ainda tramita ACP protocolada pela DPMG que pode sentenciar de
maneira diversa do acordado, sem indenizar os empresdrios, fazendo que a comu-
nidade ainda se mantenha organizada.

No NUI Vila Uniao, em Porto Alegre-RS, o cendrio ¢ parecido, conforme de-
monstrado em t6pico anterior. Ainda que o poder publico considere cada vila como
uma comunidade individualizada, a trajetdria de mobilizagio politica faz que o NUI
seja visto de maneira indissocidvel do restante do morro pelas comunidades.

11. Acdo de Desapropriacdo n® 5087851-24.2016.8.13.0024.
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2.5 Territério da regularizacao e seu perfil socioecondomico

Outra peculiaridade que emerge dos estudos, e que demanda aten¢ao em relagao
as escalas de abrangéncia de um NUI, ¢ a presenca de dreas de baixa renda e dreas
que nao sio de baixa renda em um mesmo territério ou agao de regularizagao,
criando-se situagdes que devem ter tratamento distinto, muito embora as dreas
estejam no mesmo perimetro considerado (como nos casos do Setor Nordeste,
em Formosa-GQ; Santa Izabel, em Betim-MG; e Jardim Brasil, em Olinda-PE).
Neste tépico, busca-se analisar diferentes formas e encaminhamentos de Reurb
para NUIs que, a0 mesmo tempo, sio objeto de Reurb-S e Reurb-E, e estio su-
jeitos a um tratamento diferenciado pela politica urbana municipal. E o caso do
Conjunto Habitacional Rui Coelho e do Loteamento Santa Rita, em Guaiba-RS.

FIGURA 13
Conjunto Habitacional Rui Coelho e Loteamento Santa Rita — parcelas informais

Elaboragdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Inicialmente, considerava-se a jun¢ao do conjunto e do loteamento como um
tinico NUI, porém a configuragio da drea se mostrou bastante peculiar durante
as andlises. Como se observa na imagem, o NUI possui pequenos “retalhos” de
informalidade por todo o territério, a maioria deles sendo de dreas institucionais
e dreas verdes publicas que foram ocupadas irregularmente.
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FIGURA 14
Conjunto Habitacional Rui Coelho e Loteamento Santa Rita — delimitacdes para fins
de Reurb

Elaboracdo dos autores dos estudos de caso.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Constatou-se que havia uma considerdvel disparidade socioeconémica dentro
do préprio NUI, que demandava uma divisao mais acurada. Utilizando-se da es-
tratégia de andlise que considera o territério da regularizacio, buscou-se identificar
e agrupar setores do NUI que apresentassem caracteristicas que indicassem agoes
semelhantes para a regularizagao fundidria. Com a ajuda de dados fornecidos pela
Secretaria de Planejamento da prefeitura, foi possivel identificar trés principais
regides socioecondmicas, conforme a seguir descrito.

1) Cohab Rui Coelho: ocupagoes feitas em dreas verdes e institucionais
da Cohab e de propriedade do municipio de Guaiba. Estao localizadas
nas pontas das quadras onde inicialmente havia pequenos canteiros
e hoje, em sua maioria, sdo puxadinhos de edificagdes ji existentes.
Nessa regido, a prefeitura classificou os iméveis como objeto de Reurb-E.
A administragao piblica local nao reconhece as expansdes como derivadas
de construgoes de baixa renda. Segundo a técnica do municipio consulta-
da, uma vez que os moradores jd possuem casa propria, nio faria sentido
enquadrar suas expansoes irregulares como objeto de politica urbana de
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2)

3)

interesse social, pois hd outras dreas prioritdrias no municipio. Muitas das
dreas sdo desafetadas e vendidas diretamente aos ocupantes ou, entio, sao
regularizadas e os custos sao repassados a eles (Reurb-E). Note-se que o
critério utilizado para definir a politica pablica nao é baseado na renda
dos ocupantes, mas sim na existéncia ou nao de moradia (casa prépria)
registrada no nome da pessoa. A prefeitura interpreta que ter um imével
registrado no nome do morador j4 o coloca em situacao social privilegiada
em relagao aos demais beneficiados pela politica de regularizagio.

Loteamento Santa Rita e Area do Instituto de Previdéncia do Estado
(IPE): o Loteamento Santa Rita estd na 4rea vizinha a2 Cohab (a direita,
figura 14). As ocupagoes se deram de maneira espontinea sobre as dreas
verdes A e B, e apresentam caracteristicas mais precdrias. 4 existem pro-
cessos de regularizagio nessas dreas, classificadas como de interesse social
(Reurb-S). A chamada Vila dos Marinheiros serd doada a0 municipio
quando finalizados os levantamentos pelo estado (parte da comunidade
estd na gleba do IPE). Segundo a prefeitura, nao hd indicios de grandes
dificuldades no processo de Reurb, visto que a instala¢io de infraestru-
tura é vidvel e o perfil fundidrio nio é complexo. A drea do IPE também
foi decretada como de interesse social pela prefeitura, em novembro de
2019. Foram realizados levantamentos socioecondmicos prévios que
constataram a fragilidade social da ocupagio.

Vila Benga: estd localizada na gleba entre a Cohab Rui Coelho ¢ a
BR-116, ¢ o histérico de sua ocupagio ocorreu de outra forma. A gleba,
situada em zona industrial, foi loteada clandestinamente nos anos 2000,
sem o conhecimento do proprietdrio. Na época, a prefeitura notificou
o proprietdrio por loteamento irregular e ele entrou com um pedido
de reintegracio de posse. O proprietdrio perdeu a acio de reintegragio de
posse e deixou de pagar o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
da propriedade. As moradias da drea sdo precdrias e adensadas, sem sa-
neamento bdsico e demais servigos. Tem as condigdes socioecondmicas

mais frigeis da regido do NUIL

A partir desse entendimento setorizado do territério da regularizacao, a
andlise da prefeitura se mostrou casuistica, aplicando Reurb-S quando encontra
ocupagoes com fragilidade social. Quando o possuidor jd tem um imével em seu
nome, nao é mais prioridade da politica publica, haja vista que existem dreas mais
frageis no municipio. Além disso, o valor da venda ¢ revertido para um fundo no

municipio destinado a futuras obras de infraestrutura urbana (Fundo Municipal
de Planejamento).
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3 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme demonstrado por Almeida (2018) e pela avaliagao da implemen-
tacao do Programa Papel Passado por meio da andlise do Cidade Legal em
Sao Paulo'? (Carvalho, 2017), um dos entraves para a implementagao do pro-
grama se refere a indicac¢ao inadequada de NUIs a serem objeto da regulari-
zacao fundidria. Este processo de pesquisa e os resultados dos estudos de caso
informam que a dificuldade de indicagao adequada do NUI ocorre devido:
i) a dimensao da irregularidade, que abrange grandes por¢oes da drea urbana dos
municipios; e ii) 2 auséncia de informagées territorializadas, necessdrias a defini¢ao
das poligonais de intervengao para politica ou agao de regularizacio fundidria.
Em alguns casos, esses problemas estao associados a complexidade dos territérios
de informalidade, muitos deles abrangendo mais de um NUI e com situagoes
distintas internamente, que indicam a necessidade de agoes que considerem essas
especificidades e, a0 mesmo tempo, estejam articuladas.

Para melhor compreensio do fendémeno da informalidade brasileira, que
pode abranger grandes porgoes territoriais e abrigar mais que um NUI, e tendo
em vista a complexidade da anilise juridica do territério de informalidade, de-
pendendo da escala, propomos, como estratégia de andlise, distinguir o territério
da regularizagao da poligonal do assentamento ou NUI que serd objeto de estudo
ou enquadramento em programa de regularizagio fundidria de interesse social
(Reurb-S). O territério da regularizacio fundidria pode abranger mais de um NUI,
que, por um dos critérios (territorial, politico, regulamentar, registral ou judicial),
nao podem ser considerados isoladamente, ainda que tenham especificidades e,
por isso, situacoes e necessidades para regularizacio fundidria distintas. Portanto,
territério da regularizagao e poligonal de NUI nio se confundem, mas devem ser
considerados concomitantemente em uma estratégia de defini¢ao das poligonais
para politicas ou agoes de regularizagio fundidria.

Com isso, ¢ preciso levar em conta que a regularizagao fundidria de por¢oes
territoriais informais — como setores, sedes e distritos — demanda programas
especificos, com agdes diversas para sua regularizacdo, tais como a identificacao
e regularizagao da base fundidria, elemento essencial para tragar a estratégia do
processo de regularizagio. E fundamental compreender que os territérios da re-
gularizacio fundidria correspondentes a porgoes territoriais informais que nao se
confundem com um NUI, sobre as quais hd caréncia de informacao, configuram
uma das dimensoes da irregularidade fundidria brasileira que deve ser enfrentada
distintamente de programas e a¢oes voltados ao atendimento de NUIs conside-
rados isoladamente.

12. A avaliacdo mostra um alto indice de substituicdo de NUIs no processo de execugéo dos contratos do programa.
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