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REsumo

A implementacao da politica de regularizagao fundiaria de forma descentralizada pelos municipios
brasileiros encontra condicionantes decorrentes da estrutura organizacional, normativa e
operativa da agenda urbana em ambito local, conforme evidenciado por dados de pesquisa de
identificacdo da demanda do Programa Federal Papel Passado. Enquanto a operacionalizacdo
dessa politica parece exacerbar os instrumentos exigidos para adesdo do municipio a politica
nacional de habitagdo, a analise da capacidade institucional dos municipios abrangidos pelo
Programa também demonstra a dificuldade para mitigacdo e resolugdo da irregularidade fundiaria
desses municipios e o quanto a ocupagao desordenada do territdrio urbano se coloca como regra
para alguns deles.

Palavras Chave: Regularizacdo fundiaria, assentamentos irregulares, capacidade institucional,
politicas publicas, descentralizagdo.

ABSTRACT

The decentralized implementation of land regularization policy by Brazilian municipalities faces
conditioning elements derived from their organizational, legislative and executive structure
according to local urban agendas, as represented by some data produced by a research project
conducted to identify the beneficiaries of Federal Program Papel Passado. Execution of this policy
seems to transcend legal instruments formally demanded to access the national housing policy.
Meanwhile, the local institutional capacity assessment also demonstrates local weakness to
mitigate or to solve land irregularity as well as it shows how lawless urban land development poses
itself as a rule rather than exceptional cases for some of these cities.

Keywords: Land regularization, informal settlements, institutional capacity, public policies,
decentralization.
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INTRODUGCAO

A irregularidade fundiaria coloca-se como problema histérico na ocupagdo do territério brasileiro.
O mero apossamento de fato da terra nos periodos colonial, imperial e republicano é
continuamente rejeitado para receber uma tutela normativamente rigida e executivamente
negligente por parte do Estado. Ndo atendidos os requisitos formais da lei, a maior parte da
ocupacao do pais foi sendo caracterizada como irregular, alijando seus detentores de uma série de
direitos enquanto cidaddos (Holston, 2013). Séculos mais tarde, a transi¢cdo do Brasil de um pais
rural para urbano até o final dos anos 60 ndo alterou essa realidade, mantendo-se a segregacdo
socioespacial e os dbices ao exercicio da cidadania.

Mas a ilegalidade nas cidades tem uma feicdo um pouco diferente. Nas cidades crescem os
requisitos legais para o parcelamento, uso e ocupa¢do do solo. Portanto, além do dominio, a
irregularidade? urbana decorre também da inadequag&o juridico-urbanistica, persistindo presente
para significativa parcela da populagdo do pais. Em 2002, o Banco Mundial indicava que 70%
dentre um milhdo de moradias construidas no pais eram ilegais (Fernandes, 2006). O pais até hoje
tem dificuldades em estimar a populacdo residente em assentamentos irregulares urbanos. O
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) subdimensiona a situagdo fundiaria da moradia
nas informagdes censitdrias, “uma vez que moradores de favelas e loteamento irregulares se
autodeclaram proprietarios” (Marques, 2016). Tampouco sdo suficientemente publicizados dados
dos cadastros imobilidrios municipais ou federais, bem como dados registrais. Além disso, o
problema extrapola as metrépoles do pais, ocorrendo também nas médias e pequenas cidades.
Como apresentado por Fernandes (2006), a irregularidade fundidria e sua escala — ainda que
desconhecida com precisdao — indicam nao ser “mero sintoma de modelo de desenvolvimento, mas
o modelo ele mesmo”.

Para enfrentar esse problema em escala nacional e construir uma agenda da politica urbana
destaca-se a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, da qual fazia parte uma Diretoria de
Assuntos Fundiarios.

Apds um periodo de contribuigcdes de diversos setores privado e publico (especialmente de entes
municipais) e da compreensdo do importante papel regulatério demandado para a implementagédo
da regularizagdo fundidria, foi formulado o Programa Federal Papel Passado, com o objetivo de
(Carvalho, 2007):

(...) apoiar Estados, Municipios, entidades da administragdo publica indireta,
associagOes civis sem fins lucrativos e defensorias publicas na promogdo da
regularizagdo fundiaria sustentdvel de assentamentos informais em areas
urbanas. Esse apoio se da por meio da aplicagdo de recursos financeiros do
Orgamento Geral da Unido e pela transferéncia, a Municipios ou Estados, de
imdveis pertencentes a 6rgdos do governo federal, com o objetivo de se
proceder a regularizacdo da posse em favor dos moradores.

Referida “promocgdo da regularizagao fundiaria” operar-se-ia por meio de trés linhas de agdes
estratégicas, assim representadas: (i) apoio financeiro e técnico as a¢des de regularizagdo fundiaria
urbana; (ii) apoio a autonomia e capacitagdo das equipes municipais e comunidades locais; e, por

2 Apds a consolidagdo de uma politica de regularizacdo fundidria que reconhece a preexisténcia de assentamentos
irregulares entende-se desnecessario o adjetivo “ilegal”. Trata-se de mera opgdo terminoldgica, que também preferiu o
termo irregular a informal, por entender que o desatendimento a regras denota a principal razdo se constituirem um
problema para a ordem estabelecida. Mas ndo ha rigor juridico nessa diferenciagdo. Trata-se de mera escolha semantica.
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fim, (iii) remogdo de obstéculos juridicos e legais a regularizacdo fundiaria. E assim transcorreram
as acOes das entidades, publicas ou privadas, financiadas pelo Programa, por meio de
transferéncias voluntarias de recursos da Unido, geralmente formalizadas por contratos de
repasse (Carvalho, 2016). A sele¢do de demandas deu-se por meio das chamadas publicas,
denominadas sistematicas, nas quais as cartas consultas receberiam inscricdes classificadas
conforme critérios e modalidades. Elas ocorreram anualmente de 2004 a 2008, voltando a ocorrer
com o aporte de recursos somente em 2013.

Apesar do acréscimo de recursos com o passar dos anos, o crescimento da demanda submetida
pelos proponentes foi ainda maior, implicando a redugdo proporcional do atendimento pelo
Programa em relagdo a demanda.

Tabela 1- Evolugdo dos recursos envolvidos no Programa Papel Passado e formalizados por contratos de
repasse (portanto, ndo incluidos os convénios e execugbes orcamentdrias descentralizadas). Fonte: Carvalho,
2016.

Ano Recursos contratados apos Atendimento -
processo de selecao das

Cartas Consultas (em reais)

Conjunto das demandas
apresentadas nas Cartas
Consultas (em reais) ao conjunto das

(em percentuais)

contratagdes em relagao

demandas apresentadas

2004 5.635.000,00 100.000.000,00 5,64%
2005 10.451.618,92 211.979.443,70 4,93%
2006 13.871.642,22 623.671.657,71 2,22%
2007 5.552.705,02 129.286.320,06 4,29%
2008 2.660.500,00 220.220.800,48 1,21%
2013 26.473.288,09 3.238.742.007,67 0,82%
Total 64.644.754,25 4.523.900.229,62 1,43%

Tendo em vista o volume dos recursos empregados pelo Programa, e, sobretudo a ampliacdo da
demanda tal como apresentada a cada Carta Consulta, foi formulado o projeto de pesquisa junto
ao Ministério das Cidades — de onde é extraida a presente andlise — para a realizagdo de um
“estudo do perfil da demanda para regularizagdo fundidria de assentamentos irregulares em areas
urbanas, bem como da capacidade técnica e institucional dos parceiros locais para implementagao
da Politica Nacional de Regularizagdo Fundiaria Urbana, no ambito do Programa Papel Passado”.
Referida pesquisa teve por objetivo a avaliagdo do perfil dos demandatdrios do Programa —
municipios que foram os principais proponentes das edi¢cdes anteriores das Cartas Consulta -
tanto sob o ponto de vista dos assentamentos irregulares submetidos, quanto a sua estrutura
administrativa. O presente artigo traz os resultados iniciais, derivados do preenchimento do
questionario submetido a todos os municipios habilitados.

Para viabilizar a pesquisa acima referida, o MCidades abriu Carta Consulta do Programa Papel
Passado em 2016, que estabeleceu condi¢es de habilitacdo e sele¢do de municipios interessados
— a serem considerados “parceiros locais”. Nas condig¢Ges estabelecidas pela sistematica de 2016,
nao foi envolvida a transferéncia voluntdria de recursos financeiros da Unido para os proponentes,
mas foi disponibilizada uma equipe interdisciplinar para contribuir com um assessoramento
técnico3, visando a elaboracdo de um passo-a-passo da regulariza¢do fundidria para um Unico

3 Este assessoramento técnico ndo envolve a realizagdo de levantamentos planialtimétricos cadastrais, cadastramento
socioecondmico ou pagamentos de emolumentos cartoriais. O roteiro a ser fornecido aos municipios operacionaliza-se
pelo apoio de pesquisadores (juristas, urbanistas, especialistas em georreferenciamento, sociélogo e profissionais de
politicas publicas), os quais, conforme a necessidade (e caréncia) de cada municipio, os assessoram a partir de
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assentamento irregular indicado por municipio. A medida que o apoio aos municipios fosse
realizado, seriam colhidos novos dados para a pesquisa e verificada sua consisténcia.

O resultado final contou com 200 (duzentos) municipios habilitados e selecionados (Mapa 1) para
a pesquisa, 0s quais passaram a ser considerados parceiros locais da pesquisa apds a publicagdo da
Portaria n? 339/2016 do MCidades*. E sobre eles — e suas respostas ao questionario da Carta
Consulta — que serdo feitas as considera¢Oes descritas na presente analise. Vale ressaltar que as
presentes consideragdes ndo representam uma avaliagdo conclusiva correspondente ao resultado
esperado da pesquisa, ainda em curso e com previsdo de conclusdo em 2017. Mas, a apresentagao
do conjunto das respostas e o agrupamento dos municipios — conforme as caracteristicas de sua
capacidade institucional informadas no formulario constante da Carta Consulta 2016 — ja aponta
para dire¢des merecedoras de registro.

Mapa 1 - Distribui¢éo dos municipios selecionados para a pesquisa. Fonte: Portaria MCidades n? 339/2016.
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Na analise desses parceiros locais, partiu-se do pressuposto de que a implementagdo das politicas
publicas — entre as quais a de regularizagdo — envolve inUmeras variaveis, que podem interferir e
alterar os rumos previstos, planejados ou mesmo, desejados. Entre essas varidveis: a
disponibilidade e suficiéncia de recursos financeiros e humanos; maior ou menor dependéncia de
outros entes federados; clareza, compreensdo e especificacdo de objetivos e tarefas a serem
desempenhadas; planejamento, seja da forma de ocupacéo do territério, como da acdo publica;
coordenacdo. Neste panorama, os modelos de implementacdo podem se tornar relevantes,

documentos/informagdes ja existentes. Também, servem a indicagdo de caminhos a serem seguidos para a consecugdo da
meta de regularizagdo dos assentamentos.

4 A lista completa de municipios foi publicada pela referida Portaria n2 339/2016 do MCidades, publicado no Diério Oficial
da Unido de 25 de julho de 2016.
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contudo, “nenhum modelo servirda a todas as politicas e nem a todas as circunstancias e
organizagOes. Por outro lado, ndo sdo modelos excludentes. Antes, sdo fornecedores de
informacdes relevantes sobre o processo de implementac¢ado” (Carvalho et al. 2010).

Nesta linha, a pesquisa em curso bem como o presente artigo entendeu como fundamental
conhecer a capacidade institucional dos parceiros locais (que também comporia o “perfil da
demanda”, que intitula a pesquisa) na implementagdo de uma politica nacional de regularizagdo
fundidria e, por associagao necessaria, a politica nacional de desenvolvimento urbano. Apesar de
explorado e investigado em alguns campos das politicas publicas (geralmente componentes de
sistemas nacionais, como salde, assisténcia social e educagdo, por exemplo), a capacidade
institucional dos municipios ndo foi devidamente dissecada em pesquisas sobre regularizacdo
fundidria e sua repercussdo no territdrio municipal. A auséncia de dados sistematizados em escala
nacional somente agrava essa situagao.

No caminho da pesquisa, surgem algumas questOes a merecerem investigacdo. O quanto a
implementagdo da politica municipal de regularizagdo fundidria dependeria de uma estrutura
institucional local, administrativa e normativa, criada para este fim? A capacidade institucional dos
municipios instrumentaliza uma politica urbana capaz de enfrentar o crescimento das cidades de
forma irregular? Os mesmos elementos e estrutura difundidos como essenciais ou referenciais
para outras politicas publicas habitacionais tém igual aderéncia no caso da regularizacdo fundiaria
para sua implementagdo? Este artigo avanca na resposta a ultima questdo, e fornece indicios
bastante eloquentes para exploracdo de uma oportuna explicacdo as questdes anteriores a partir
do questionario.

Nesta andlise preliminar de carater quantitativo, foi dado maior destaque a alguns dos aspectos da
capacidade institucional desses parceiros locais®>. Mas mesmo que preliminar e dependente de
verificacdo e investigacdo, entende-se que a sistematizacdo das respostas fornecidas pelos
municipios apresenta resultados importantes que descortinam regularidades de comportamentos
em um cendrio nacional a ser considerado.

DESCENTRALIZACAO DA POLITICA URBANA, REGULARIZACAO FUNDIARIA E
CAPACIDADE INSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS

A partir da Constituicio Federal de 1988, as atribuicbes municipais se ampliaram com a
descentralizagdo de politicas publicas, intensificando, em certa medida, o desenvolvimento de
suas capacidades institucionais e da respectiva estrutura burocratica local. Esta descentralizagdo
no Brasil, contudo, ndo implicou a transferéncia de capacidade decisdria para as esferas
subnacionais, mas sim, na delegacdo de responsabilidade sobre a implementagdo de algumas
politicas (Souza, 2004).

A politica urbana parece ilustrar bem essa forma particular de delegacdo de competéncias na
peculiar descentralizagdo brasileira, também valida a outras politicas publicas sob a

5 Foram consideradas as informagdes prestadas diretamente pelos 200 (duzentos) municipios (dados primarios) na
respectiva Carta Consulta, cabendo a MUNIC (dados secunddarios) o papel de verificagdo de informagdes e indicagdo de
possiveis inconsisténcias no entendimento e enquadramento de quest&es referentes a estrutura legal e burocrética desses
municipios. O aprofundamento qualitativo nos casos julgados de maior relevancia para resposta completa as questdes
apontadas de relagdo entre a politica nacional e municipal de regularizagdo fundidria serdo realizadas com uma quantidade
bem menor de municipios. Esse recorte da andlise qualitativa encontra-se atualmente em curso.
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responsabilidade de municipios. Arretche (2012) aponta, na andlise do pacto federativo o qudo
importante é fazer a distingdo entre quem legisla e quem implementa a politica publica:

A distingdo analitica entre quem regula (policy decision-making) e quem
executa (policy-making) é essencial para examinar a propalada autonomia dos
governos subnacionais no Brasil. A interpretacdo de que estes sdo
excessivamente autdbnomos estd baseada na indistingdo conceitual entre
policy-making e policy decision-making. Assume-se que 0s governos
subnacionais tém autonomia sobre suas préprias politicas porque sua
execucdo foi descentralizada e porque governos subnacionais tém uma
participacdo importante na receita e nos gastos nacionais.

O fato é que estas ultimas evidéncias ndao sdo condigao suficiente para a
autonomia deciséria. A distingdo conceitual entre “quem delibera” e “quem
executa” autoriza interpretagdo distinta acerca dos mecanismos verticais de
operagao do Estado federativo. A regulagao federal afeta decisivamente modo
como as politicas descentralizadas sdo executadas. As regras constitucionais, a
autoridade dos ministérios federais para regulamentar e supervisionar as
politicas executadas, bem como o poder de gasto da Unido, sdo fatores
explicativos central da agenda de governos subnacionais.

Quando colocada sob essa perspectiva, vislumbra-se para a politica urbana uma grande
concentracdo de poder decisdrio para Unido, que detém competéncia constitucional para
estabelecer normas gerais de direto urbanistico®. Bastante emblematicas dessa centralizagdo
deciséria o papel desempenhado por leis federais como a Lei Lehmann, de parcelamento do solo
urbano; o Estatuto da Cidade, politicas setoriais de infraestrutura urbana (de saneamento,
habitagdo de interesse social e mobilidade) e a lei federal que que regulamenta a regularizagdo
fundidria em ambito nacional’. Tal competéncia normativa fornece inegavel carater indutor da
implementagdo das respectivas politicas urbanas pelos entes nacionais.

Vale lembrar que referida competéncia para edigdo de normas gerais urbanisticas somente é
compartilhada com estados membros da federa¢do, ndo com municipios. Em alguns casos, essa
competéncia estadual é empregada de maneira significativa, como os dados preliminares da
pesquisa trazida permitem aferir.

Ao governo subnacional local — o municipio — compete, entre outras atribuicGes, (i) legislar sobre
assuntos de interesse estritamente local (nos termos autorizados pelas normas gerais federais e
estaduais, entre elas, de direito urbanistico), (ii) suplementar a legislacdo federal e a estadual, (iiii)
gerir suas receitas, (iv) atuar em cooperagdo com os demais entes federativos em diversas politicas
publicas e (v) promover o adequado ordenamento territorial de seu territério, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano®. Em nenhum
caso é verdadeiramente franqueado ao municipio — no desenho constitucional da politica urbana —
contrariar normas gerais estabelecidas pela Unido ou mesmo pelos estados membros. Entretanto,
seu papel executdrio no ordenamento territorial é fundamental.

Percebe-se a partir desse desenho a primazia da Unido para o policy decision-making da politica
urbana, enquanto ao municipio coube sua execu¢cdo — o policy-making, a regulamentacdo

6 Ver Constituicdo Federal, artigo 24, inciso .

7 Respectivamente, as Leis federais n2 6.766/1979, n? 10.257/2001, n? 11.447/2007, n® 11.124/2005, n® 12.587/2012, n?
11.977/2009.

8 Ver Constituigdo Federal, artigo 30.
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suplementar, a legislagdo de interesse estritamente local. O poder decisério do conteudo da
politica urbana, seja de sua agenda seja da formulacdo de seus instrumentos, é fortemente
centralizado na Unido. Isso é evidenciado uma vez que o municipio encontra severas restricées
para criar instrumentos juridico-urbanisticos além daqueles estabelecidos na ordem urbanistica
nacional.

O surgimento dos instrumentos de regularizagao fundiaria é prova disso. As experiéncias pioneiras
de Recife e Belo Horizonte se iniciaram com o emprego de um subterflgio construido a partir de
um instrumento consolidado na ordem nacional: setores especiais previstos em zoneamento®.
Essa logica de surgimento e consolidagdao daquilo que se tornariam as zonas especiais de interesse
social (ZEIS) rapidamente foi incorporado pela legislagdo de outras cidades no pais (Porto Alegre,
Santos, Diadema, Santo André).

A regularizagdo fundidria, que na realidade representa ndo um Unico instrumento, mas um
conjunto de instrumentos urbanisticos estabelecidos na politica urbana nacional ndo passa alheia
a esse processo de implementagdo descentralizada da politica urbana, fortemente marcada por
uma centralizacdo decisdria. Apesar de sua instrumentalizacdo decorrer de iniciativas esparsas de
municipios verificadas a partir dos anos 80, passa a ser tangenciada na Constituicdo de 1988 (com
a usucapido especial urbana'®) e inserida em uma agenda nacional com seu acolhimento por
programas federais! e alteracdo da lei federal de parcelamento do solo em 1997. N&o obstante,
somente se pode considera-la inserida na agenda de politicas publicas do pais (poder decisério ou
policy decision-making) com a promulgacdo do Estatuto da Cidade. Referida centralizacdo ndo
implica completa alienagdo dos entes subnacionais na definicdo das politicas publicas. Ao
contrario, as politicas desenhadas pela Unido comumente levam em consideragao interesses de
outros entes subnacionais, ainda que as coalizGes formadas para a defesa de propostas se
organizem mais de maneira politico-partidaria que pelo alinhamento de interesses federativos
(Arretche, 2012).

Esse alinhamento de interesses dos entes subnacionais na politica de regularizacdo fundiaria
(somados a outros setores da sociedade) foi organizado pela Unido e pode ser verificado com a
promulgacdo da Lei federal n? 11.977/2009. Em seu capitulo IlI, a lei federal traz resultados da
experimentagdo das a¢Ges municipais e federais de regularizacdo fundiaria: a definicdo e as
implicagcdes do zoneamento especial de interesse social (ZEIS); a diferenciacdo entre modalidades
de regularizagdo fundidria entre o interesse social e especifico, respectivamente, caracterizando
assentamentos de baixa renda do restante da informalidade fundiaria; o processo de demarcagao
de imdveis e legitimacdo de posse em sobreposigdo a um acervo impreciso da base fundiaria nos
registros publicos; o tratamento conferido pelos procedimentos administrativos ambientais aos
assentamentos ja consolidados e integrantes da cidade. O caminho percorrido e obstaculos
identificados entre 2001, com o Estatuto da Cidade, que consolida a regularizagdo na agenda
politica, até 2009, com a lei federal, que instrumentaliza e facilita a regularizagdo, deve ser
compreendido como capitaneado pela Unido para receber contribuicdes de entes subnacionais e

90 zoneamento especial instituido pelo Lei n? 14.511/1983 foi associado ao Programa Especial das Zonas Especiais de
Interesse Social (PREZEIS) de 1983, em Recife. Poucos meses antes, o Programa de Regularizagdo de Favelas — o
PROFAVELA — de Belo Horizonte, fora criado pela Lei n2 3.532/1983, que instrumentalizou o programa por meio da inclusdo
dos chamados “Setores Especiais 4”, correspondentes a “favelas densamente ocupadas por populagdes economicamente
carentes “no zoneamento oficial do Municipio.

10 A usucapido, utilizada desde a Antiguidade Classica e acolhida pelos Cédigos Civis brasileiros de 1916 e 2002, teve seu
prazo de prescri¢do aquisitiva do direito reduzida a cinco anos com a Constituicdo Federal de 1988.

11 Como no caso do Programa Federal PROMORAR, a partir de 1979 (Denaldi, 2003).
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impor, por meio de seu poder decisorio e regulatério da politica, novos paradigmas para a sua
implementacdo por municipios. Nesse percurso, a criagdo em 2003 do Ministério das Cidades, que
trouxe uma Diretoria de Assuntos Fundiarios, e o longo processo de discussdo e de audiéncias
publicas do Projeto de Lei 3.057/2000 perante o Congresso Nacional, cujos relatdrios — jamais
foram aprovados em todas as instancias — contribuiram no texto da Lei n® 11.977/2009.

A prépria norma ndo esconde esse alinhamento com os entes subnacionais e coloca a
responsabilidade precipua do municipio, que nos casos de interesse social (com populagdo
predominantemente de baixa renda) pode se sobrepor inclusive as autoridades estaduais nos
casos que determinal2,

Mais do que um alinhamento, a implementag¢do da politica de regularizagao fundiaria nacional
depende quase exclusivamente dos municipios, que se apresentam de maneira mais proxima aos
beneficidrios finais, moradores dos assentamentos irregulares. Para tanto, necessita ser
incorporada a agenda local.

Da mesma forma s3o implementadas outras politicas setorias urbanas'?, sendo que para cada
politica nacional (habitagdo social, mobilidade, saneamento, mitiga¢do de riscos etc.), quando
acompanhada de um desenho sistémico-normativo ou de recursos (como o Programas Minha Casa
Minha Vida ou o Papel Passado, por exemplo), ha indugdo em maior ou menor grau do
comportamento e decisdo de municipios. Isso ocorre em temas que, em tese, 0s municipios teriam
ampla autonomia. Uma excecdo a essa forma de indugdo estaria na propria a¢do de planejamento
do desenho urbano, que contou com agdes federais como a Campanha dos Planos Diretores, cuja
estruturacdo se iniciou em 2004 sendo encerrada alguns anos depois (Rolnik, 2009). A agdo de
planejamento urbano, seja de intervengdes no ambiente ja construido ou de expansdo do
territdrio urbanizado, ndo foi configurado ou normatizado como um sistema nacional, tampouco
objeto de um programa federal de transferéncia voluntdria de recursos a médio ou longo prazo'®.
O conjunto das politicas urbanas federais devidamente estruturadas com a indugao de ag¢des
municipais, parece trazer implicacdes nas capacidades estatais desenvolvidas e na forma como
estas fazem a gestdo do territdrio. Os dados trazidos nesta oportunidade procuram ilustram isso
em alguma medida.

Ainda se explorando a implementac¢do municipal — o policy-making, verifica-se sua dependéncia de
varidveis internas (capacidade institucional do préprio municipio) e externas (inser¢do do
municipio em uma rede nacional de cidades; situagdo geografica ou antropoldgica, como no caso
de fragilidades ambientais e reservas indigenas ou quilombos; atuacdo de governos estaduais,
apoios federais). As varidveis externas, apesar de integrarem o objeto da pesquisa, ndo serdo
retratadas no momento. As internas, ao contrdrio, além de retratadas para os duzentos municipios
da amostra, merecem também uma delimitagdo tedrica.

S30 apontados como componentes fundamentais da capacidade estatal'® as dimensdes técnico-
administrativas e a politica (Huerta, 2008; Gomide e Pires, 2014). A primeira estaria ligada ao

12 Ver Lei federal n? 11.977/2009, artigos 53 e 54.

13 Conforme retratado por Frey et alli (2016), o mesmo se opera em diversas outras politicas publicas pds Constituicdo de
1988.

14 Também o Programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana foi implementado apenas 3 anos.

15 Capacidade estatal como algo mais especifico que a institucional, posto que o Estado é uma das institui¢des resultants de
uma construgdo social.
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conceito cldssico weberiano de uma estrutura técnico-burocratica necessaria para que o Estado
consiga operacionalizar seus objetivos, ou seja, aponta a necessidade da "existéncia de
organizag0es, instrumentos e profissionais competentes com habilidades de gestdo" (Gomide e
Pires, 2011 apud Barbosa, 2016). Burocracia designaria, em Weber, um quadro de funciondrios
que, organizados dentro de uma forma especifica e submetidos a normas de conduta também
especificas e determinadas (racionalidade da ag¢do), exerceriam autoridade legal. J4 a capacidade
politica traria a juncdo desta dimensdo administrativa weberiana ao relacionamento socioestatal,
ou seja, a capacidade politica do Estado de se relacionar e absorver as demandas da sociedade
(Evans, 1993), vinculada a negociacdo de interesses e criacdo de consensos. Esta capacidade,
denominada politica, é notadamente importante em paises como o Brasil, onde o ciclo de politicas
publicas passa a primar pela interagdo entre sociedade civil e Estado, especialmente apds o
processo de redemocratizacdo dos anos 80 (Diniz, 1996; 1998). Por fim, um terceiro componente
da capacidade institucional estaria diretamente ligado a possibilidade do governo de realizar as
politicas almejadas. Denominada como capacidade de implementacdo, esse componente se refere
aos meios técnicos, politicos e financeiros necessarios para concretizar politicas publicas (Diniz,
1996; 1998 apud Barbosa, 2016).

CAPACIDADE TECNICO-ADMINISTRATIVA E DE IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA PELOS MUNICIPIOS

A Politica Nacional de Regularizagdo Fundiaria integra a politica habitacional no Brasil, vez que
correspondente a uma modalidade de inadequacdo habitacional — ou déficit qualitativo — nao
mensurado adequadamente até os dias atuais por instrumentos estatisticos ou censitarios
(Fundacdo Jodo Pinheiro, 2015). No ambito municipal, a regularizacdo fundiaria é objeto de
significativa atuacdo de municipios, isoladamente ou em cooperagdo com outros entes
federativos. Apesar de ndo ser o programa municipal de maior incidéncia, representava o quinto
programa municipal mais citado da politica habitacional local (Brasil, 2012).

A andlise da capacidade institucional dos municipios foi anteriormente apresentada como
resultante de trés componentes: a dimensao técnico-administrativa, a politica e a capacidade de
implementacdo. O desdobramento dessas dimensdes aplicadas a politica de regularizacdo
fundiaria determina a forma de aferi-las, ainda que de maneira preliminar (e com as
inconsisténcias nas informacgdes preenchidas por municipios ou mesmo pelos érgdos estatisticos
no esforgo de uniformizar a informacao).

Assim, a caracterizagao da capacidade técnico-administrativa encontra ponto de partida inicial na
publicacdo oficial do Ministério das Cidades, organizada pelo Centro de Estudos da Metrépole
(CEM) intitulada “Capacidades administrativas dos Municipios Brasileiros para a politica
habitacional”. Referida publicagdo realizou um diagndstico com base em “cinco variaveis”
extraidas do MUNIC que permitiam “analisar a existéncia e a trajetéria de instrumentos de gestdo
da politica municipal de habitagdao”. Tais varidveis eram as seguintes: 6rgaos destinados a gestdo
da politica habitacional e urbana; cadastros préprios e/ou fontes de informagdo para a
identificagcdo do déficit municipal de moradias; consdrcios intermunicipais de habitagdo; instancias
de participacdo popular para o planejamento de politicas habitacionais (conselhos municipais de
habitacdo ou similares); e, por fim, fundos especificos para a politica habitacional e urbana.

Quando aplicadas tais varidveis a amostra de 200 (duzentos) municipios da presente pesquisa,
tem-se um parametro inicial da capacidade técnico-administrativa construida para implementacdo
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da politica habitacional local. Além da MUNIC (para caracterizagdo da participagdo em consdrcio
publico ou existéncia de 6rgdo de habitacdo ou planejamento urbano), empregou-se o relatério de
ades3o de municipios gerado pelo Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS)®
chegando-se ao seguinte quadro de institucionalizagdo da politica habitacional (e ainda ndo
especificamente a regularizacdo fundiaria):

Tabela 2 - Adesdo a instrumentos da politica habitacional pelos 200 (duzentos) parceiros locais da pesquisa.
Fontes: Brasil, 2012; MUNIC/IBGE; SNHIS. * Dado referente a universo de 198 municipios, uma vez que
municipios da amostra criados recentemente — Paraiso das Aguas (MS) e Balnedrio Rincdo (SC) — ndo se
encontram no SNHIS.

Estudo para o universo dos Amostra de 200 (duzentos)
Variavel considerada municipios brasileiros, municipios empregados na
considerado o ano de 2009 (Brasil, | pesquisa de perfil da demanda do
2012) Programa Papel Passado

Niimero % Nimero %
Orgdo 3.723 66,9 174 87,0
Cadastro 4.498 80,8 124* 62,6
Consorcio 170 31 14 7,0
Conselho 2.373 42,6 188* 94,9
Fundo 2.384 42,8 196* 99,0

O estudo acima referido representa inegdvel evolu¢do na analise da implementacdo da politica
habitacional em nivel local. Cumpre-nos, todavia, avangar, estabelecer e testar hipdteses a partir
de parametros especificos a serem considerados no caso da politica de regularizagdo fundiaria, até
mesmo para avaliar suas possiveis similaridades e eventuais especificidades em face da politica
habitacional.

Baseando-se em tais elementos e, visando a aprofundar a afericao das capacidades institucionais
municipais na implementacdo da regularizacdo fundiaria, a pesquisa passou a considerar e
ponderar outras informagdes fornecidas pelos 200 (duzentos) municipios selecionados no
questionario preenchido na Carta Consulta do Programa em 2016. No entendimento dos
pesquisadores, conforme pactuado com o Ministério das Cidades, expressariam ao menos duas
dimensdes da capacidade estatal retratada acima: a técnico administrativa e a de implementacgdo.

A dimensdo politica, cuja investigacdo demandaria uma andlise qualitativa mais detalhada, ndo
poderia ser adequadamente aferida pelo conjunto desses dados, ainda que de forma preliminar.
Em tese, a mera apresentacdo de propostas a Carta Consulta ja configuraria que a regularizacdo
fundidria de interesse social estaria na agenda politica desses municipios. A afericdo do maior ou
menor grau de comprometimento politico, por meio de servidores efetivamente incumbidos do
tema, recursos empregados, estrutura burocratica e normativa demandariam uma analise mais
detalhada da consisténcia dos dados fornecidos pelos municipios, que, nos termos explicitados
anteriormente, ndo se constituiram como objeto deste artigo.

16 Disponivel no sitio eletronico da Secretaria Nacional de Habitagdo, no endere¢o eletrénico: <
http://app.cidades.gov.br/situacao_snhis/src/pdf/situacao_municipios fnhis.pdf?1480165470 >. Consulta em 26.11.2016.
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Contudo, as demais dimensdes técnico-administrativa e de implementag¢do foram aproximadas
quando postas as respostas dos municipios em uma perspectiva relativa, porque sempre
consideradas em relagdo ao conjunto das demais respostas dos parceiros locais da pesquisa. Nos
termos da Portaria n2 166/2016, do MCidades, os municipios proponentes foram agrupados em
trés (3) categorias conforme a diferenciacdo de sua capacidade institucional, que, ainda de acordo
com a terminologia estabelecida na normativa, seria intitulada de capacidade “baixa”, “média” e
“elevada”. Essa nomenclatura, apesar de adotada pela citada normativa, pareceu inadequada
para qualquer categorizagdo peremptéria dos municipios selecionados. Dessa feita, adotou-se
para efeitos da pesquisa, a classificacdo nos grupos 1, 2 e 3, considerando-se, respectivamente, em
ordem crescente, a capacidade de implementagdo dessa politica. Vale reforgar o entendimento
que referido agrupamento ndo representa que um grupo detenha apenas uma dimensao técnico-
administrativa ou que que tenha atingido a plena capacidade de implementacdo. O agrupamento
serviu apenas a finalidade de andlise comparada de uma amostra representativa da diversidade
territorial, do porte, insercao em uma rede nacional de cidades e participacdo ou ndo em grandes
concentragGes desses municipios.

Uma vez procedida a classificagdo dos duzentos parceiros locais em ordem decrescente, conforme
a ponderacdo conferida a cada pergunta e retratada na sequéncia, a distribuicdo dos municipios
ocorreu em trés grupos quantitativamente uniformes, que serdo tratados como G1, G2 e G3.

Para complementaridade do estudo publicado sobre capacidades administrativas na
implementacdo de politicas habitacionais, a capacidade técnico-administrativa de execucdo da
politica de regularizacdo fundiaria foi aferida a partir de alguns parametros especificos:

e existéncia de 6rgdo ou estrutura especifica para conduzir agdes no ambito da politica
municipal de regulariza¢io fundiaria;

e servidores municipais com formacio e com dedica¢do exclusiva ou parcial para este
tema;

e dados e informacdes sobre os assentamentos precarios (em especial, base
cartografica);

e marcos regulatérios (leis e regulamentos que apontem normas ou instrumentos
aplicaveis a regularizacdo fundiaria).

A capacidade de implementagdo da politica de regularizagdo fundidria buscou identificar
elementos de consolidacdo de uma experimentacdo prévia dos municipios e procedimentos
administrativos com central papel para conclusdo — ou inviabilizagdo — das agdes.

A ponderagdo obedeceu a essa légica distintiva de dimensdes da capacidade institucional, apesar
de ndo haver uma correspondéncia exata. Cada pergunta foi classificada por sua relevancia
relativa a construcdo de uma aparato técnico-normativo-burocratico (capacidade técnico-
administrativa) e aos resultados alcancados com a experiéncia construida no municipio
(capacidade de implementacdo). Assim, as perguntas eram pontuadas de acordo com sua
relevancia (ou seja, atribuiam-se pesos diferentes). Aos pesos distintos se somava uma categoria
de questdes ndo distintivas da capacidade institucional comparada. Basicamente, foram
pontuadas as respostas "sim" e "sim, parcial' e ndo se pontuaram as respostas "ndao" e "sem
informacdo”. A pontuacdo foi plena no caso de resposta “sim” e parcial, no caso de “sim, parcial”.
O somatodrio da pontuagdo definiu o ranking de classificagdo mencionado acima e sua divisdo nos
grupos G1, G2 e G3.

A sintese desse questionario e sua ponderacdo é demonstrada a seguir:
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Questdes de baixa pontuacao

O Municipio possui base cartogréfica (mapa) digital de seu territério?

O Municipio possui diagnéstico dos assentamentos irregulares presentes em seu territério?
Possui um nimero estimado de assentamentos irregulares urbanos no territério do Municipio?
Municipio desenvolve programa de regularizagio fundiaria urbana?

0 Municipio possui plano diretor?

O Municipio possui instrumentos de regularizacdo fundiaria urbana regulamentados?

Questoes de pontuacio média

A base cartografica (mapa) digital esta georreferenciada?

O Municipio possui plano municipal de regularizagdo fundiaria urbana?

O Municipio possui 6rgdo responsavel pela implementacdo de agdes de regularizacdo fundiaria
urbana?

O Municipio possui 6rgdo responsavel pela andlise e aprovagdo de parcelamento do solo urbano?

O Municipio ja promoveu ag¢des de regularizagdo fundiaria urbana anteriormente?

As agoes de regularizagio fundiaria promovidas pelo Municipio receberam alguma forma de apoio
(assisténcia técnica e/ou recursos financeiros) do Governo Estadual, entre 2010 e 2015?

As acgoes de regularizacgio fundiaria promovidas pelo Municipio receberam alguma forma de apoio
(assisténcia técnica e/ou financiamento) do Governo Federal entre 2010 e 2015?

O Municipio possui legislagdo especifica que dispe sobre regularizacdo fundiaria?

O municipio possui legislacdo especifica sobre zona e/ou area de interesse social (ZEIS/AEIS)?

As ZEIS/AEIS estdo demarcadas no territério do municipio?

Municipio contrata ou ja contratou servicos de terceiros para a implementagdo de agbes de
regularizacao fundiaria?

Questdes de alta pontuacao

Ha informacgdes digitais ou georreferenciadas sobre os assentamentos objeto de regularizacdo
fundidria?

O municipio realiza licenciamento ambiental?

Possui titulos registrados em cartdrio de iméveis que foram concedidos nas ag¢des de regularizacdo
fundiaria urbana promovidas pelo municipio?

Quadro 1 - Questdes respondidas pelos 200 (duzentos) municipios selecionados pela Carta Consulta do

Programa Papel Passado em 2016.

Além das categorias acima, foram aplicadas outras perguntas, também relacionadas a capacidade
institucional dos municipios na politica regularizagdo fundidria. Tais perguntas ndo receberam
pontuacdo para efeitos da classificagdo e agrupamentos, seja pela alta probabilidade de
inconsisténcia ou interpretagdo disforme da indagagdo. De toda a forma, foram consideradas
relevantes para a primeira avaliagdo preliminar de dados.
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Questdes sem pontuaciao

Informar ano da tltima atualizagio (da base cartografica).

Informar a natureza do érgio; especificacdo (da natureza do 6rgio)

Numero de servidores que trabalham no 6rgao.

Area de atuacio dos servidores.

Vinculo da maioria dos servidores.

Qual o nimero estimado de assentamentos irregulares urbanos no territério do Municipio?

Quais os tipos de assentamentos irregulares urbanos presentes no seu Municipio?

Qual a titularidade predominante das areas ocupadas por assentamentos irregulares urbanos?

Especificacdo (da titularidade predominante nos assentamentos irregulares do municipio)

Possui um nimero estimado de familias moradoras em assentamentos irregulares urbanos no

Municipio?

e Qual o nimero estimado de familias moradoras em assentamentos irregulares urbanos no
Municipio?
Como é a atuagdo do Programa (o municipio)?

e  Quantos titulos registrados em cartério de iméveis foram concedidos nas a¢des de regularizacdo
fundiaria urbana promovidas pelo municipio?

e Informar o ano de aprovagio da lei de regularizacdo fundiaria.

e Insiraarquivo da lei da regularizacdo fundiaria.

e  Assinale a forma de demarcagio das ZEIS.

Insira arquivo da lei especifica sobre area de interesse social.

Quadro 2 - Perguntas ndo pontuadas, mas consideradas para avaliagéo preliminar de dados integrantes da
pesquisa.

Feitas estas consideragoes, passa-se a leitura comparativa dos dados.

A CAPACIDADE INSTITUCIONAL DOS PARCEIROS LOCAIS EM PERSPECTIVA

A organizagdo da presente leitura de dados foi objeto de detalhamento em relatdrio especifico
apresentado pela pesquisa. Nesta oportunidade sao apresentados apenas os dados sintetizados e
julgados pertinentes a andlise da capacidade institucional do municipio na gestdo de sua
irregularidade fundiaria e, incidentalmente, no préprio processo de urbanizagdo de seu territério.
Dessa maneira, sdo trazidos, para consideracdo, elementos referentes a caracterizacdo, localizacdo
e mensuragdo dessa irregularidade; existéncia de estruturas administrativas responsdaveis pela
regularizagao fundiaria ou pela gestdo do territério; marcos regulatdrios; dedicagdo e formacgao de
servidores ou colaboradores para implementagdo da politica; e, por fim, a efetividade da politica
municipal. Todos esses elementos visam a retratar a capacidade técnico-administrativa e de
implementacdo desses municipios. Além disso, serdo também colacionados dados referentes aos
resultados efetivos da politica de regularizagdo fundidria municipal, ilustrando, portanto, a
capacidade de implementagao desses municipios.

Cada topico trazido nesta andlise é distribuida conforme os agrupamentos da capacidade
institucional definidos anteriormente — G1, G2 e G3. A divisdo dos 200 municipios nos grupos
ocorreu da maneira representada a seguir, que representaria, portanto, a ilustracdio de uma
situacdo de equilibrio, em que independeria a variavel de sua capacidade institucional analisada:
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Distribui¢do dos municipios da amostra

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Grupo1l ™ Grupo 2 Grupo 3

Grdfico 1 — llustragdo de distribuigdo dos municipios nos grupos 1, 2 e 3 em uma situagdo de equilibrio.

DA CARACTERIZAGAO DA IRREGULARIDADE FUNDIARIA

Para efeitos da pesquisa, adotou-se o conceito legal de assentamentos irregulares'’. Foi a forma
mais abrangente e relativamente precisa de caracterizar o que seria definido por irregularidade
fundidria a ser considerada pelos parceiros, uma vez que o Manual do Programa nio cuida dessa
definicdo conceitual (Brasil, 2013). A caracterizagdo disso ndo se confunde com os 124 municipios
informados, segundo o SNHIS, como detentores de um cadastramento prévio de sua precariedade
por meio de um Plano Local de Interesse Social (PLHIS) ou de uma versdo mais simplificada deste.

A caracterizacdo da irregularidade fundiaria foi aferida a partir da existéncia de (i) diagndstico de
assentamentos irregulares do municipio; (ii) informagdes digitalizadas ou georreferenciadas desses
mesmos assentamentos; (iii) plano municipal de regularizacdo fundiaria; (iv) estimativa do numero
de assentamentos irregulares e (v) estimativa do nimero de familias residentes em assentamentos
irregulares. O plano municipal de regularizacdo fundiaria e a digitalizagdo ou georreferenciamento
das informag¢bes ndo foram considerados imprescindiveis para alguma caracterizagdo da
irregularidade, mas a existéncia de um dos demais elementos (ainda que uma estimativa
preliminar do nimero de assentamentos no municipio) foi julgada necessaria para qualquer
planejamento de a¢des do municipio.

Do conjunto de parceiros locais, 45 (quarenta e cinco) ndo sabem ou informam ndo possuir
qualquer diagndstico a respeito do conjunto da irregularidade fundiaria de seu territdrio, 22 (vinte
e dois) municipios responderam em outra pergunta desconhecer a quantidade de assentamentos
irregulares; 43 (quarenta e trés) ndo possuem qualquer estimativa da populacdo residente nas
areas irregulares. Considerados esses trés itens e suprimidas as respostas concomitantes a mais de
um item pelos parceiros locais, chega-se a um dado positivo: 196 (cento e noventa e seis
municipios) tém alguma mensuracgdo de sua irregularidade. Dado superior aos 124 (cento e vinte e
quatro) parceiros locais que possuem PLHIS (ou sua versdo simplificada) reconhecida pelo SNHIS.

17 Ver Lei federal n2 11.977/2009, art. 47, inciso VI, que assim define: “assentamentos irregulares: ocupagdes inseridas em
parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em dreas urbanas publicas ou privadas, utilizadas
predominantemente para fins de moradia”.
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Caracterizacdo da irregularidade fundiaria

Possui diagndstico dos assentamentos irregulares

Possui informagoes digitalizadas ou georreferenciadas
dos assentamentos

Possui plano municiipal de regularizacdo fundiaria

Possui n? estimado de assentamentos irregulares

Possui n? estimado de familias em assentamentos
irregulares
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Grdfico 2 - Formas de caracterizagdo da irregularidade fundidria distribuidas por grupo de capacidade institucional.

DA EXISTENCIA DE ORGAO ESPECIFICO E PROGRAMA LOCAL DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Partindo-se das respostas fornecidas no formuldrio da Carta Consulta, 65 (sessenta e cinco)
municipios informam ndo possuir érgao especifico responsavel pela regularizagdo fundidria, aos
quais podem ser somados outros 14 (quatorze) municipios que negaram dispor de informacGes.
Os municipios que afirmam ndo possuir érgdo especifico de regularizacdao fundiaria, por sua vez,
foram listados, agregando-se ao mesmo quadro as informacdes prestadas acerca do tamanho da
irregularidade fundidria presente em seus territorios, programas e planos porventura
implementados. Vale registrar, que todos os municipios que informaram n3ao possuir érgdo
especifico incumbido de regularizacdo fundiaria também ndo apresentaram qualquer quantitativo
de servidores encarregados do tema.

Ainda sobre esses 79 (setenta e nove) municipios que ndo apresentam organismo especifico
responsavel pela regularizagao fundidria ou ndo souberam informar, destacam-se os 73 (setenta e
trés) em que ha alguma caracterizagdo da irregularidade, bem como aqueles que, a despeito dessa
organizag¢do administrativa, lograram realizar (ou mesmo concluir) processos de regularizagdo
fundiaria anteriormente. Nessa situagdo encontram-se 13 (treze) parceiros locais, discriminados a
seguir:

Tabela 3 - Municipios sem estrutura administrativa especifica de regularizagdo fundidria, mas com experiéncia
anterior (alguns inclusive com registro de titulos decorrentes de procedimentos de regularizagdo).

HOUVE
MUNICIPIO POSSUI EXPERIENCIA EM ACOES | NUMERO DE APOIO HOUVE REALIZOU
UF | DE REGULARIZACAO FUNDIARIA TITULOS ESTADUAL APOIO CONTRATACAO DE
ANTERIORMENTE? REGISTRADOS ? FEDERAL? SERVICOS DE
TERCEIROS?
Turvania GO Sim --- Ndo Sim Sim

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS OS CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 16



—avIl enanpur

S&0 PauLo - 2017

SESSAO TEMATICA 5: HABITACAO E A PRODUCAO DO ESPACO URBANO E REGIONAL

Sem
Informaca
Buritizeiro MG Sim -—- [e) Sim Sim
Carai MG Sim 10 Sim Ndo Sim
Vespasiano | MG Sim 150 Ndo Sim Sim
Nossa
Senhora do
Liviamento | MT Sim 800 Nao Ndo Ndo
Portel PA Sim --- Nao Ndo Sim
Lindoeste PR Sim 320 Nao Ndo Ndo
Tamarana PR Sim - Sim Ndo Ndo
Canela RS Sim --- Sim Sim Sim
Constantina RS Sim -—- Nao Ndo Sim
Restinga
Seca RS Sim 115 Ndo Ndo Ndo
Tuparendi RS Sim 11 Ndo Ndo Ndo
Limeira SP Sim --- Sim Ndo Ndo

Mesmo sem uma estrutura formalmente identificada na burocracia municipal, os casos retratados
acima demonstram algum grau de institucionalizacdo de uma politica local de regularizagdo
fundidria, mas também demonstram sua execug¢do com alguma forma de apoio externo, seja por
contratacdo de terceiros ou apoio de outro ente federativo. Apenas 4 (quatro) casos informam a
conclusdo de agbes de regularizagdo fundidria sem qualquer érgdo interno ou apoio externo. Isso
representa eficacia da politica em pouco mais de 5% dos 79 (setenta e nove) casos.

Estrutura especifica de regularizacao fundiaria
Possui 6rgdo responsavel pela regularizagio _
fundiaria
Possui programa de regularizagdo fundiaria _
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Grdfico 3 - Estrutura de regularizagéo fundidria distribuida por grupo de capacidade institucional.

Passando-se aos demais 121 (cento e vinte e um) municipios que informam possuir érgaos
responsaveis pela regularizagdo fundiaria, 66 (sessenta e seis) apresentam alguma experiéncia
prévia em regularizacdo fundidria, 44 (quarenta e quatro) informam a efetividade da politica por
meio de titulos registrados. Outras 47 (quarenta e sete) cidades, apesar de possuirem o 6rgao
fundidrio especifico, declararam ndo possuir qualquer experiéncia de regularizacdo fundiaria.
Verifica-se maior eficacia da politica em termos proporcionais — onde 36,4% dos casos foram
concluidos ante aos 5% informados no paragrafo anterior.
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Independentemente da existéncia ou ndo de érgdao municipal especifico, destaca-se a presenga da
atuacdo estadual. Em 22 (vinte e dois) casos de municipios localizados nos Estados do Acre, Goias,
Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e
S3o Paulo, had o apoio dessa esfera de poder!®. O nimero é majorado para 26 (vinte e seis),
quando considerado o apoio do Governo Federal.

Dentro da amostra considerada, 75 (setenta e cinco) municipios afirmam possuir um programa
local de regularizagdo fundiaria. Destes, a ampla maioria — 69 (sessenta e nove) — coincide com
parceiros locais que informaram ter drgdo especifico.

DA ESTRUTURA DE GESTAO E ORDENAMENTO TERRITORIAL

Além de uma estrutura especifica para enfrentamento da regularizagdo fundiaria, foram
identificados outros elementos de gestdao do territorio e ordenamento do crescimento urbano
relevantes para permitir acdes da politica de regularizacdo. Trata-se de parte da capacidade
técnico-administrativa nao exclusiva da politica local de regularizagdo, mas condicionante de sua
implementacao.

Tamanho da equipe de colaboradores

3 ou mais colaboradores

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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Grdfico 4 - Tamanho da equipe de colaboradores da regularizagdo fundidriadistribuidos por grupo de capacidade
institucional.

Retratam-se aqui informagGes sobre a existéncia de (i) 6rgdo responsavel pela andlise e aprovacgdo
de um parcelamento regular do solo — ou seja, se é facultado o caminho para o desenvolvimento
urbano regular do municipio, (ii) base cartografica do municipio, (iii) atualizacdo e
georreferenciamento dessa base e (iii) autoridade local de licenciamento ambiental municipal para
fins de regulariza¢do fundiaria.

O primeiro dado merece destaque e deve ser objeto de maior preocupacgao e investigacdo. Dos
200 (duzentos) municipios, 38 (trinta e oito) ndo possuem érgdo de andlise e aprovagdo de
parcelamentos do solo em seus territdrios. A esses, podem ser acrescidos outros 10 (dez) que

18 Ressalta-se que apenas nos Estados do Amapa, Roraima e Sergipe ndo houve propostas de municipios. Todos os demais
estados foram representados na selegdo.
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sequer souberam informar se possuem esse organismo. Independentemente do porte do
municipio, é importante destacar que a atribuicdo de ordenamento territorial é precipuamente
municipal, chegando-se a quase um quarto da amostra sem estrutura conhecida para esse fim —
um quinto sabidamente sem a referida estrutura. Esse quadro parece conduzir a um inexoravel
cenario de irregularidade na ocupacgdo e parcelamento do solo como regra de desenvolvimento
urbano desses municipios.

Em seis desses casos em que ndo ha érgao de andlise e aprovagdo de parcelamento do solo,
verifica-se existéncia de 6rgdo de regularizac3do fundidria'®. Esses casos demonstram que politica
publica federal de regularizagdo fundidria tem sido mais eficiente em seu método de indugao que
qualquer outra de planejamento urbano. Por ora, é feito apenas o registro dos casos, cabendo ao
avanco da pesquisa melhor compreender as causas que levaram a esse desenho organizacional
desses municipios.

Em relacdo a cartografia municipal, 54 (cinquenta e quatro) municipios da amostra ndo dispGe de
qualquer base. Outros 10 (dez) municipios ndo dispunham de informagdes. O dado também é
alarmante e reforca a dificuldade de planejamento urbano e adequado ordenamento territorial a
uma realidade que se impde via informalidade.

Além disso, dentre aqueles municipios restantes que dispdem de alguma base cartogrifica,
mesmo que parcial, a atualizacdo e emprego da tecnologia disponivel sdo realidade para 18
(dezoito) cidades cuja base possui mais de 10 anos; e 19 (dezenove) em que essas bases ndo sdo
georreferenciadas.

Um aspecto a chamar a atencdo positivamente foi o fato de 101 (cento e um) municipios
informarem que realizam o procedimento de licenciamento ambiental no &mbito municipal, ainda
que institucionalizado apenas para a realizagdo de procedimentos de regularizagdo fundiaria.
Confrontando-se tais dados com a MUNIC, restariam apenas 70 (setenta) que apresentam tal
informac¢do confirmada pelo IBGE. Mas, novamente, a MUNIC parece considerar o licenciamento
ambiental municipal executado ndo apenas nos projetos de regularizagao.

Estrutura de gestdo e ordenamento territorial

Nao possui 6rgdo de andlise e aprovagao de
parcelamento do solo

Nao possui base cartografica do municipio

Possui base cartografica atualizada ha mais de 10
anos

Possui base cartografica georreferenciada ou
digitalizada

Possui licenciamento ambiental municipal

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

HGrupo1l ®Grupo 2 Grupo 3

Grdfico 5 - Estrutura de gestdo e ordenamento territorial distribuida por grupo de capacidade institucional.
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DO ARCABOUGO NORMATIVO DE DESENVOLVIMENTO URBANO E DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Do total da amostra, 123 (cento e vinte e trés) municipios — ou 61% - informam possuir plano
diretor municipal?®. Destes, 30 (trinta) municipios localizados em Alagoas, Bahia, Goids, Minas
Gerais, Mato Grosso do Sul, Para, Piaui, Parand, Rio Grande do Sul e S3o Paulo apresentam
populacdo menor que 20 mil habitantes, porte a partir do qual o Estatuto da Cidade passa a exigir
sua elaboragdo. Nesses casos cabe compreender a razdo de sua elaboragdo — se por decorréncia
de outra hipdtese legal, por agao de politica estadual ou federal ou outra justificativa.

N3o tendo sido objeto do questionario da Carta Consulta, traz-se aqui o dado da MUNIC referente
a legislagdo acerca do regular parcelamento do solo urbano. Considerada amostra selecionada, a
maior parte informa possuir essa legislagdao por meio de lei especifica ou contida no plano diretor
do municipio. Sdo 155 (cento e cinquenta e cinco) casos. Nos demais casos, portanto, deve-se
entender que loteamentos e desmembramentos ocorram seguindo apenas os ditames da Lei
federal n2 6.766/1979 e legislacdo estadual, onde houver.

Retornando-se ao questionario, 54 (cinquenta e quatro) municipios informam possuir legislagdo de
zoneamento especial de interesse especial (ZEIS), reduzindo-se um pouco o quantitativo para 47
(quarenta e sete) os casos onde as ZEIS efetivamente se encontrariam demarcadas no territério.
Nesta situacdo de ZEIS demarcadas, 34 (trinta e quatro) municipios se encontram no Sul e no
Sudeste do pais, com destaque para o Estado do Parana, com 11 (onze) municipios assim
categorizados, sendo majoritariamente centros locais, ndo integrantes de arranjos populacionais.

Arcabougo normativo

Possui ZEIS demarcada _
possuiplano diretor |
Nao possui e de parcelamento do solo |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

B Grupol ®Grupo 2 Grupo 3

Grdfico 6 - Legislagdo urbanistica distribuida por grupo de capacidade institucional.

20 H3 apenas 8 contradi¢des com as informagdes prestadas e aquelas registradas pela MUNIC, referentes a 2015, das quais
5 casos referem-se a planos aprovados em 2015 e 2016, razdo justificdvel para eventual desatualizagdo da fonte
secundaria. No entanto, Peixe-Boi, Magalhdes Barata e Ourém, trés municipios paraenses, apresentariam segundo suas
informagdes planos diretores de 2008, 2009 e 2013, respectivamente. Esse dado ndo é confirmado pela MUNIC, sendo
necessaria a averiguagdo da situagdo junto aos municipios.
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DO QUADRO DE SERVIDORES RESPONSAVEIS PELA REGULARIZAGAO FUNDIARIA

A auséncia de servidores incumbidos de responderem a regulariza¢do fundiaria em 79 (setenta e
nove) municipios é um aspecto critico. Esse quantitativo corresponde aos mesmos que
informaram ndo possuir ou ndo souberam informar a existéncia de 6rgdo especifico a tratar de
regularizagao fundiaria. Representam quase 40% dos municipios pesquisados.

Entre os demais 121 (cento e vinte e um) que possuem 06rgdo, obtém-se a uma mediana do
numero de servidores ou colaboradores dedicados a regularizacdo fundidria nesses municipios: 3
(trés). Ou seja, um quadro de 3 pessoas (ndo necessariamente integrantes do quadro de
servidores) seria a quantidade considerada “normal” para tratamento da irregularidade fundiaria
no conjunto de municipios brasileiros, havendo casos menos frequentes daqueles que informem
possuirem dezenas de servidores incumbidos dessa tarefa. J4 38 (trinta e oito) municipios
informam possuir mais de 10 servidores incumbidos da regularizagdo fundiaria.

A interdisciplinaridade de formagdo superior parece ser a regra. Para os efeitos dessa
caracterizacdo, o questionario respondido na Carta Consulta do Programa em 2016 levou em
consideragdo quatro areas de formacdo de nivel superior: topografia, engenharia e/ou arquitetura,
direito e social (assistente social, sociélogo, psicélogo, outros). Do conjunto de 121 municipios,
encontram-se presentes (e de forma geralmente concomitante) as seguintes formacgbes nas
equipes:

juristas em 71 casos,

engenheiros ou arquitetos e urbanistas em 101 casos,
acompanhamento social (de nivel superior) em 100 casos,
topografos em 62 casos.

Destes municipios, apenas 62 contam com equipes formadas por servidores efetivos. Outros 31
tém equipes formadas por cargos de livre provimento e 27 municipios possuem equipes
terceirizadas.

DA EFICACIA DAS POLITICAS MUNICIPAIS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Dentro da amostra pesquisada, 50 (cinquenta) municipios informam haver concluido —
por meio de entrega de titulos registrados de posse ou propriedade de iméveis regularizados. Sao
eles: Alto Araguaia, Amambai, Amparo, Aparecida de Goidnia, Araguaina, Belém, Bom Jardim de
Goias, Bonopolis, Buriti Alegre, Carai, Caxias do Sul, Fazenda Rio Grande, Forquilhinha, Foz do
Iguagu, Franco da Rocha, Glorinha, Goiana, Itaberaba, IUna, Lindoeste, Manaus, Mara Rosa, Mau3,
Mogi das Cruzes, Montenegro, Mundo Novo, Mutundpolis, Nossa Senhora do Livramento, Palmas,
Paracatu, Pelotas, Porto Seguro, Pouso Alegre, Recife, Registro, Restinga Seca, Rio Branco, Rio das
Ostras, Rio Grande, Rio Negrinho, Salto da Divisa, Sdo José da Boa Vista, Senador Canedo, Sumaré,
Timbd, Timon, Timdteo, Tuparendi, Vespasiano e Votorantim. Certamente ha inconsisténcias e
divergéncias na interpretagao daquilo que foi indagado, mas o nimero de municipios que atestam
haver concluido todo o procedimento de regularizagio em ao menos um assentamento é
expressivo.
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Regularizacio fundiaria concluida em um ou mais assentamentos

- B Grupo 1

) . H Grupo 2
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Grdfico 7 - Distribuigdo dos municipios com regulariza¢o fundidria efetiva por grupos de capacidade
institucional.

CoNcCLUSAO

No inicio deste artigo foram propostas as seguintes questdes a serem tratadas, parte nesta
oportunidade, parte a serem aprofundadas com o desenvolvimento da pesquisa. Eram elas:

1. O quanto a implementacdo da politica municipal de regularizacdo fundiaria
dependeria de uma estrutura institucional local, administrativa e normativa,
criada para este fim?

2. A capacidade institucional dos municipios instrumentaliza uma politica
urbana capaz de enfrentar o crescimento das cidades de forma irregular?

3. Os mesmos elementos e estrutura difundidos como essenciais ou referenciais
para outras politicas publicas habitacionais tém igual aderéncia no caso da
regularizacdo fundiaria para sua implementag¢ao?

Inicia-se pela pergunta final. A aplicacdo das variaveis adotadas para avaliacdo das capacidades
institucionais dos municipios no desenvolvimento de sua politica habitacional encontra limitada
aderéncia em se tratando da implementacdo pelo mesmo ente local de sua politica de
regularizagdo fundiaria. A Tabela 2 deste estudo procura ilustrar tal situa¢do. Se de um lado 87%
dos municipios da amostra tém dérgdo de habitagdao ou planejamento urbano, 95% tém conselho
de politica urbana ou habitacional e 99% criaram fundo de habita¢do, alguns dos requisitos para
adesdo ao Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse Social; de outro, vislumbra-se grande
diferenca em suas capacidades técnico-administrativas e de implementacdo. Nessa diferenciagao,
alias, melhor aproximada por meio da ponderagdo, conforme a relevancia relativa das variaveis
informadas para efetivagdo da politica municipal de regularizagdo fundidria (Quadro 1),
encontram-se significativas formas de percepg¢do da implementagdo da regularizagdo fundiaria. Os
graficos 1 a 7 contidos nesta analise também parecem confirmar que a ponderagao proposta,
resultante na formacgdo dos Grupos 1 a 3, com menor ao maior grau de capacidade institucional
relativa parece confirmar que os pesos atribuidos as varidveis correspondem em grande medida a
efetivacdo da politica. Mesmo na caracterizacdo da irregularidade que seria mais uniforme entre
os grupos, verifica-se que formas mais sofisticadas de sua realizagdo (com diagndsticos,
georreferenciamento ou plano) encontram-se concentrados nos grupos com maior capacidade
institucional. Estruturas especificas de regularizacdo fundidria ou gerais da gestdo e do
ordenamento territorial também se concentram no G3 e G2. O mesmo ocorre em relagdo a
instrumentalizacdo das ZEIS e a eficdcia da politica. Situacdo bastante distinta ocorre com os
municipios que, além da auséncia de instrumentos da regularizacdo fundiaria, tampouco contam
com normas e estruturas locais para aprovagao do parcelamento do solo. Tais situagGes,
associadas principalmente ao G1, denotam uma diferenciagdo entre capacidades institucionais
municipais para mitigar ou reduzir a irregularidade que parecem ir além dos instrumentos da
politica habitacional.
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Em relagdo a segunda pergunta, o presente estudo ndo teve o intuito de encontrar uma resposta
conclusiva. Contudo, buscou-se fazer o registro dos dados levantados e formular provocacdes a
serem exploradas na sequéncia da pesquisa ou por outros interessados. E importante ressaltar que
a selegdo dos 200 (duzentos) municipios ndo recebeu qualquer forma de direcionamento, sendo
admitidos todos os proponentes habilitados na Carta Consulta do Ministério das Cidades. As
respostas obtidas sobre o tamanho da irregularidade fundidria (e também do desconhecimento
desta) confundem-se com os dados que caracterizam a auséncia de estrutura organizacional,
instrumental e normativa municipal para a mera gestao do territério. Os nimeros sdo muito
expressivos sobre a auséncia dessa estrutura institucional normativa e burocratica de
ordenamento territorial e desenvolvimento urbano para parte significativa da amostra. Parece
restar a significativa parcela dos poderes locais o caminho disponivel da gestdao do territdrio via
medidas mitigadoras em que se consubstancia a regularizacdo fundidria. Ao mesmo tempo que
seria a forma de solu¢do para municipios desestruturados, o Programa Papel Passado ndo estaria
recebendo uma demanda (de irregularidade) que poderia ser evitada por outra politica urbana de
planejamento e desenvolvimento urbano? Retomando-se a questdo, a partir das respostas
fornecidas pelos municipios infere-se de maneira ainda preliminar que politica de regularizagao e
também de desenvolvimento urbano ndo apresenta capacitacdo institucional suficiente para
enfrentar o crescimento das cidades de forma irregular

Por fim, com relagdo a primeira indagac¢do, entende-se haver elementos neste estudo que ndo
permitem definir como imprescindivel a necessidade de uma estrutura institucional local,
administrativa e normativa, para a efetividade da politica municipal de regulariza¢do fundiaria.
Mas esses mesmos elementos sdo eloquentes para caracterizar ganhos em escala e proporcionais
quando tal estrutura institucional é verificada. E valido, portanto, afirmar que o desenvolvimento
de uma institucionalizacdo local de regularizacdo fundiaria — seja por um odrgdo, programa,
legislacdo, instrumentos de apoio de gestdo do territério — gera inegaveis efeitos.

Tais circunstancias, ainda sdo passiveis de aprofundamento e verificagdo quanto as possiveis
variaveis envolvidas, inconsisténcias das informagdes prestadas e uniformizacio dos
enquadramentos e conceitos em escala nacional. Contudo parece representar sintese da realidade
institucional dos municipios, principais responsaveis pela implementacdo da politica de
regularizagdo fundiaria.
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