Obstaculos aos processos de

regularizacao fundidria de favelas no Brasil:

o caso de Piracicaba — SP’

Resumo

O presente artigo tem como parametro a
problematica existente para o desenvolvimento e
conclusdo dos processos de regularizacio fundiaria
de favelas no Brasil, enfocando principalmente os
aspectos juridicos das interveng¢oes relacionados a
questio da posse ou propriedade da terra por seus
ocupantes. Para tanto, apresentamos seu marco
juridico-urbanistico-institucional, destacando as
atuais legislacoes, os instrumentos de intervencoes
¢ o Ministério das Cidades. Como objeto especifico
de estudo optamos por trés nicleos de favelas do
municipio de Piracicaba-SP, verificando as
ocorréncias que levaram a ndo-conclusao de seus
processos de regularizacio fundiaria, tomando
como principais categorias de analise as legislacoes,
as institui¢oes, a descontinuidade administrativa,
os recursos financeiros e a participagdao popular.
Ao final sao apresentadas algumas consideraces
e diretrizes que visam a contribuir para a
minimizagao dos obstaculos existentes para
conclusio dos processos de regularizagio

fundiaria de favelas.
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Abstract

The present article treats the issue of the
development and conclusion of the processes involving
the land regularization of shantytowns in Brazil,
Jocusing the juridical issues of the interventions, which
are related to the land possession or occupancy by the
residents. In order to reach that objective, we present
the institutional-urbanistic-juridical landmark,
highlighting the present legislation, the instruments
of intervention, and City of Ministry. The town of
Piracicaba — state of Sdo Paulo, Bragil — is brought
as the specific object treated in this study, where we
examine what happened in the legal processes of land
regularization of three shantytown points that were
not able to reach a conclusion. This work is mainly
based on the analyses of the legislation, institutions,
change of government, financial resources and popular
participation. In the end, we present the considerations
and some systems, which are intended to decrease the
conflicts and the obstacles to the conclusion of the

processes of land regularization of shantytowns.
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Introducao
Dados divulgados no documento O desafio das favelas: relatirio global sobre moradia humana,
elaborado pelo Programa das NagSes Unidas para Assentamentos Humanos (UN-
HABITAT), mostram que aproximadamente um bilhdo de pessoas no mundo viviam em
favelas e assentamentos subnormais em 2001. A publicacio acrescenta que esse numero
podera dobrar até 2030 se os governos nio combaterem o problema e que o Brasil é o
mais atingido entre os paises latino-americanos. O relatério define favela como “o conjunto
de habita¢bes precariamente construidas, que abriga moradias em excesso, nao tem
saneamento basico e ndo possui titulos de posse ou de propriedade regularizados”(Jornal
Correio Braziliense, 07/10/2003, Capa/Mundo — O dobro de favelados até 2030, p. 1).

Legislacoes excludentes, mercado imobiliario restrito e descaso dos governantes em
relacdo a producdo habitacional popular sdo fatores que contribuiram para a urbaniza-
¢ao periférica, com proliferacdo de ocupagdes, em varios paises da América Latina du-
rante todo o século XX.

A segregacdo espacial é um dos principais agentes da exclusdo territorial e da degra-
dacdo ambiental e traz consigo uma lista interminavel de problemas, como saneamen-
to deficiente, drenagem inexistente, dificil acesso aos servicos de sadde, educacgio ¢
lazer, falta de endereco formal e inseguranca tanto em relacdo a posse como em rela-
¢20 2 estrutura da moradia.

Conforme pesquisa realizada pelo IBGE, em 2001, sobre informacdes basicas munici-
pais, 23% das cidades brasileiras tém favelas ou moradias precarias. A propor¢ao sobe
para 80% nas cidades de 100 mil a 500 mil habitantes e para 100% nas com mais de 500

@ mil. Dados mostram-nos que principalmente nas metrépoles a populacio favelada che- @
ga a mais de 20% da populagio total.

De acordo com dados divulgados pelo Ministério das Cidades em dezembro de 2004,
o déficit habitacional atual é da ordem de 7,2 milhées de moradias.

Diante desse quadro, os poderes publicos federal, estadual e municipal vém reconhe-
cendo cada vez mais o problema e tém procurado intervir de maneira a minimizar os
conflitos existentes em relagdo a essa ilegalidade. Atualmente a regularizacdo fundiaria
faz parte da questdao central dos governos, principalmente dos municipais.

De acordo com Betania de Moraes Alfonsin (1997, p. 24),

Regularizacio Fundiaria é o processo de intervencao publica, sob os aspectos juridico, fisico e
social, que objetiva legalizar a permanéncia de populacdes moradoras de areas urbanas ocupadas
em desconformidade com a lei para fins de habitacio, implicando melhorias no ambiente urbano

do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo beneficiaria.

Desde a década de 1980, destacam-se como pioneiros nos programas de regulariza-
¢do fundiaria no Brasil os municipios de Belo Horizonte e Recife, que serviram de mo-
delo aos programas municipais elaborados na década de 1990, como em Diadema e
Santo André. Porém, os resultados em relacio a demanda ainda sio insatisfatorios.

Como a maioria das cidades médias e grandes do Brasil, Piracicaba nio foge a regra:
sua economia cresceu apoiada no consumo de uma for¢a de trabalho superabundante,
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favorecendo o desemprego, os empregos sazonais e os baixos salarios. Essa populagio,
geralmente, foi impedida do acesso a bens e servicos da cidade, como saneamento
basico e condi¢oes dignas de habitagao, formando assim as favelas.

Para a analise empirica destacamos os processos de regularizagido fundiaria de trés
nucleos de favelas na cidade de Piracicaba, cada qual com suas especificidades, verifican-
do os obstaculos encontrados no seu desenvolvimento e para sua conclusio. Pretende-se
com a referida pesquisa contribuir para a elaboracio de diretrizes que subsidiem o apri-
moramento dos programas de regularizacdo tanto em Piracicaba como em outros mu-
nicipios, ja que existem similaridades entre esses processos.?

Novo marco juridico-urbanistico-institucional
Desde o final do século passado, varios avancos vém surgindo, entre os quais se incluem
a participacao da popula¢do na cobranca de seus direitos, a elaboracdo de programas de
regularizagdo fundiaria e a aprovagdo e a implementagdo de novas legislacdes e de
instrumentos que visam a buscar a func¢io social da propriedade.

Conforme Edésio Fernandes (2004), a Lei 6766/79, o capitulo constitucional sobre

politica urbana e, atualmente, o Estatuto da Cidade compdem o “tripé” das principais
leis urbanisticas do pafs.

A Lei 6766/79: paradigma e ambiguidade
A Lei 6766/79, que dispde sobtre o parcelamento do solo urbano, trouxe em seu artigo
4° a figura de urbanizacio especifica para promoc¢io de regularizacio de assentamentos
informais, na qual muitos municipios se apoiaram para elaborar seus programas de
regularizacdo fundiaria.

Para Erminia Maricato (1996, p. 48), a Lei 6766/79 é ao mesmo tempo paradigmatica e
ambigua, pois as exigéncias legais trazidas por ela oneraram o custo dos lotes, restringindo
sua aquisicao pela populagdo pobre: “Ha evidente correlacdo entre a diminuigdo da oferta
de lotes ilegais no municipio de Sio Paulo e a explosdo do crescimento das favelas”.

Em 1999, a Lei 6766/79 sofreu alteragdes e alcangou avancos significativos através da
Lei 9785/99, principalmente instrumentalizando a autonomia legislativa dos municipios
para promocao de empreendimentos habitacionais de interesse social e para regulariza-
¢ao de assentamentos informais. Encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional, o
Projeto de Lei 3057/00 que, com o propésito de alterar a Lei 6766, traz a regularizacio
fundiaria como um de seus principais objetivos.

A Constituicdo Federal de 1988 e a funcédo social da propriedade
Embora o principio da funcao social da propriedade tenha se repetido desde as primeiras
Constitui¢oes, somente a partir de 1970, devido ao crescimento das desigualdades sociais
e as pressoes populares por reforma urbana, é que esse conceito passou a ser tratado
com maior relevancia.

Assim, representando uma vitéria alcancada pela luta do povo, em 1988 foi inserido
na Constituicdo Federal um capitulo especifico sobre politica urbana, composto pelos
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2 A andlise de trés nucleos refere-se a estudo
de caso mltiplo. A coleta de dados foi elabo-
rada através de pesquisas documentais (pro-
cessos administrativos, legislacées, projetos,
registros cartoriais, mapas e outros) e, vi-
sando a complementacdo destas, entrevistas
com atores estratégicos envolvidos nos pro-
cessos (Presidente e ex-Presidente da
EMDHAP, diretoria da ASFAP, Oficial de Re-
gistro de Iméveis e outros). Para as conside-
racdes finais, os dados e informagdes obtidos
em cada processo analisado foram organiza-
dos e sistematizados, procedendo-se entdo a
sua triangulagao e relacionando-se o enca-
deamento das ocorréncias que levaram a ndo-
conclusdo dos processos de regularizacdo
fundiaria das areas em questéo.
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artigos 182 e 183. Embora nio tenha definido parametros objetivos para sua aplicacio,
esse capitulo introduziu conceitos como fun¢ao social da propriedade, usucapiao especi-
al urbano, desapropriacdo por titulos da divida publica e concessao de uso, entre outros.
Em seu artigo 5°, a Constituigdo trouxe ainda a garantia do direito a propriedade, deter-
minando, porém que esta deva atender a sua func¢io social. Outro avanco constitucional
refere-se a autonomia municipal para legislar sobre assuntos de interesses locais, confor-
me prevé o artigo 30. Liana P. Mattos (2002, p. 89) comenta que:

cabe a0 governo municipal promover o controle juridico do processo de desenvolvimento urbano
através da formulagdo de politicas de ordenamento territorial, nas quais os interesses individuais
dos proprietarios necessariamente coexistem com outros interesses sociais, culturais e ambientais

de outros grupos e da cidade como um todo.

Em 2000, através da Emenda Constitucional n® 26, a moradia foi inserida no rol dos
direitos sociais, ao lado da saude e da educacio.

Assim, cada vez mais o Estado Brasileiro vem se adaptando a realidade social, procu-
rando, em conseqiiéncia do crescimento desordenado e das ocupagOes urbanas, inserir
restri¢oes ao direito de propriedade nas legislacbes que tratam do assunto e tentando
inverter os valores a respeito da pessoa humana em detrimento da propriedade privada.

O Estatuto da Cidade e a Medida Provisoria 2220/01
Embora a inclusio do capitulo sobre politica urbana na Constituicao Federal de 1988
(CF-88) tenha sido uma conquista, Saule Junior (2001, p. 101) argumenta que a vitdria
nao foi completa pois, segundo alguns entendimentos juridicos, havia ainda necessidade
de regulamenta-lo.

Assim, em 1990, o Senador Pompeu de Souza apresentou o Projeto de Lei 5788/90,
visando a regulamentac¢io dos artigos 182 e 183 da Constitui¢do. Foram realizados inu-
meros debates, semindrios e congtressos, e, apds mais de 10 anos, a Lei 10257/01 —
Estatuto da Cidade — foi aprovada.

Logo em seu paragrafo unico do Capitulo I, o Estatuto da Cidade estabelece normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca ¢ do bem-estar de seus cidaddos, bem como o equilibrio ambiental.

O Estatuto da Cidade traz como uma das diretrizes da politica urbana a regularizacio
fundiaria e a urbanizacio de areas ocupadas por popula¢io de baixa renda, ampliando
as possibilidades de regularizacio das posses urbanas.

Principalmente os instrumentos de interven¢des urbanisticas, como o IPTU progressi-
vo, a outorga onerosa do direito de construir e as ZEIS (Zonas Especiais de Interesse
Social), dependem de planos diretores ou leis municipais especificas para serem aplicados.

Por ocasido da aprova¢io do Estatuto da Cidade, em julho de 2001, os artigos 15 a
20, que tratavam do instrumento da concessio de uso especial para fins de moradia,
foram vetados. Porém, em razio do compromisso assumido publicamente, o entdo
Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, editou a Medida Provisoria (MP)
2220/01, que dispoe sobre o referido instrumento, com algumas reformula¢des no tex-
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to, como a restricdo da extensdo do direito a concessdao até 30 de junho de 2001 e a
disciplina, de forma diferenciada, de aplicagdo por categorias de areas publicas.

Principais instrumentos de regularizacdao fundiaria

Instrumento urbanistico: ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social
As ZEIS sio um importante instrumento de regularizacio fundidria integrante do
zoneamento municipal. E um instituto da politica urbana municipal que reconhece a
diversidade das ocupagdes existentes na cidade e visa a legalizar, através de normas
especificas, as areas ocupadas por populaciao de baixa renda, que, devido a necessidade
de moradia, se instalou num espago que ela mesma zoneou, gerando um conflito entre a
cidade legal e a cidade real. As ZEIS protegem a populagdo moradora desses locais da
especulacao imobilidria e permitem que a regularizacdo urbana ocorra paralelamente a
regularizacdo juridica do assentamento, propiciando direitos e deveres aos cidadaos.

As ZEIS também podem ser utilizadas para promoc¢ao de empreendimentos
habitacionais de interesses sociais.

Instrumento juridico: CUEFM — Concessdao de Uso Especial para Fins de Moradia
Até a promulgacio do Estatuto da Cidade (EC), o instrumento mais utilizado para
regularizaciao fundidria de favelas era a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU),
sendo depois introduzida a Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEFM).
Uma das principais diferencas entre esses instrumentos é que no caso da CDRU ¢ facultado
ao poder publico conceder o titulo, enquanto que na CUEFM o poder publico tem a
obrigacao de conceder o titulo aos ocupantes de assentamentos irregulares situados
em areas publicas ou, em alguns casos, transferi-los de local. A concessdo ¢é gratuita, e
a 4rea concedida, que nio pode exceder a 250m?, pode ser individual ou coletiva.’ E
um direito subjetivo, ou seja, é um direito real oponivel a terceiros, que pode ser
adquirido por via administrativa ou judicial.

Assim, ¢é importante que o poder publico municipal realize um trabalho sério, elabo-
rando planos e projetos que visem a melhoria da qualidade urbana e habitacional dessas
areas, juntamente com sua regularizacio juridica. Se o poder publico nio intervier no
prazo legal, a concessdo podera ser outorgada judicialmente, podendo-se perder a chance
de propiciar interveng¢des significativas que visem a melhoria dos ntcleos e, conseqlien-
temente, de todo o territério municipal.

A maioria das ocupagOes por favelas da-se em areas publicas da categoria de bem de
uso comum do povo e areas de preservacao permanente, onde a referida medida pro-
visoria faculta ao poder publico assegurar o exercicio do direito a posse em outro local,
reafirmando o direito subjetivo da posse e a autonomia municipal trazidos com a CF-
88. Como resolver esses impasses? Qual a melhor solucao? O debate é polémico.

A permanéncia ou a remoc¢ao da populacdo ocupante desses locais sera determi-
nada pela correlacdo de forcas dos varios atores, como Administracdo Publica, Mi-
nistério Publico, Movimentos de Moradia e Movimentos Ambientalistas, em cada

Belo Horizonte 01(1) 51-69 julho-dezembro de 2005

Silvia Maria M. Funes Carolina Maria Pozzi de Castro loshiaqui Shimbo

‘ miolo geog v1 n1.p65 55 9/12/2005, 13:40

3 A administracdo publica podera cobrar con-
tribuicdes de melhorias por obras de urbani-
zagdo eventualmente executadas na inter-
vencao de regularizacao.
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contexto local e pela andlise de varios aspectos sobre a conveniéncia ou ndo da regu-
larizacdo no proéprio local. Serd necessario, além da observancia de aspectos técni-
cos, juridicos, sociais, ambientais e politicos, também o bom senso para resolu¢io
desses conflitos.

Especialmente no Estado de Sdo Paulo, cuja Constitui¢io Estadual de 1989 determina,
em seu artigco 180, que as 4reas reservadas a equipamentos comunitarios e sistemas de
lazer de loteamentos ndo podem ter sua destinacdo alterada, o conflito acentua-se.

Alguns juristas argumentam que ocupag¢oes com mais de 20 anos ja nao tém mais a
sua destinacao original e que a idéia do direito subjetivo a posse é superior a facul-
dade do poder publico. Colocam também em discussio, principalmente em conjun-
to com ambientalistas, a necessidade de remoc¢ao ou de desafetacio dessas areas. A
matéria é, porém, muito recente, ¢ sobre ela hia poucas decisdes juridicas e, ainda
assim, em casos isolados.

Com relagdo aos contratos de concessao, o artigo 48 do EC estabelece que estes devem
ser aceitos por instituicdes bancarias para fins de créditos de financiamentos habitacionais,
o que reforga, no espirito da lei, a “vontade” de melhorar a qualidade de habitabilidade
desses nucleos.

O Ministério das Cidades
Com mais de 80% da populagio brasileira vivendo em cidades, tornou-se visivel a
necessidade de uma instancia administrativa qualificada capaz de formular e implementar
a politica urbana nacional e setorial, levando em conta as diferentes realidades regionais
do nosso pafs e articulando os diferentes agentes, instancias e niveis de governo para
implementacdo de uma estratégia nacional que vise ao equacionamento dos problemas
urbanos existentes.

Assim, em janeiro de 2003, foi criado o Ministério das Cidades, subdividido em qua-
tro secretarias nacionais: Secretaria Nacional de Habitacdo, Secretaria Nacional de Sane-
amento Basico e Ambiental, Secretaria Nacional de Transito e Transportes Urbanos e
Secretaria Nacional de Programas Urbanos, sendo esta ultima responsavel pelo Progra-
ma Nacional de Regulariza¢io Fundiaria.

O Ministério das Cidades tem um papel decisivo na articulacio politica e técnica para
criacdo de programas e projetos que tratem das questdes relacionadas com o urbano.

Em julho de 2003, o Ministério das Cidades, através da Secretaria de Programas
Urbanos, lancou o Programa Nacional de Apoio a Regularizacao Fundiaria Susten-
tavel em Areas Urbanas — o “Papel Passado” —, que reconhece a dimensao, a
gravidade e as implica¢des dos processos de desenvolvimento urbano informal e
cria condi¢Oes juridicas, financeiras, urbanisticas e administrativo-institucionais para
que os governos municipais e estaduais possam formular e implementar seus pro-
gramas de regularizagio.

Maior gestor de obras e acbes que afetam diretamente o cotidiano das pessoas em
qualquer cidade do pais, esse Ministério é atualmente o mais cobicado pelos partidos
aliados do governo. Até o més de novembro de 2004, havia disponibilizado R$ 467
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milhGes para emendas parlamentares, o que representa 85% das emendas liberadas,
perdendo apenas para o Ministério do Turismo. Suas a¢des ja atendem cerca de 90%
dos municipios.*

O caso de Piracicaba
Piracicaba é uma cidade de porte médio, situada no interior do Estado de Sio Paulo e
possui uma populagido de 328.312 habitantes.’

Sua economia sempre foi influenciada pela cana-de-acicar e seus derivados, que tém
como caracteristica a sazonalidade da producio e, conseqiientemente, do emprego da
mao-de-obra.

Devido a conjuntura econémica da época, aliada a implanta¢iao do Distrito Industrial
UNILESTE no municipio, além do fenomeno do éxodo rural, principalmente nos anos
de 1970, milhares de pessoas migraram para Piracicaba, o que ocasionou um rapido
crescimento urbano, porém com reflexos negativos na qualidade de vida da populacio,
em especial no que se refere a questao da habitacio.

Nessa época surgiram as primeiras favelas no municipio como op¢io de moradia,
principalmente em func¢io do empobrecimento da populacio devido aos baixos salari-
os ¢ da falta de politicas publicas de habita¢do para a populagdo de baixa renda. Na
década de 1980 e, em menor propor¢ao, na de 1990, além do adensamento dos nuicleos
existentes, surgiram varios outros.

Segundo Piza (1995, p. 69), “a formacao das favelas em Piracicaba esta intimamente
ligada ao processo de industrializacao aliado aos ciclos da cultura da cana-de-agucar”.

Intervencdes municipais com relacdo as favelas
Como em varios municipios, também em Piracicaba iniciou-se, na década de 1980, a
remocao de alguns nucleos de favelas. Houve, porém, um forte movimento de resisténcia
e pressao por parte da Associagao dos Favelados de Piracicaba (ASFAP) para permanéncia
e regularizacio dos nucleos no proéprio local ocupado.®

No final dos anos 1980 e inicio de 1990, praticamente todas as favelas de Piracicaba
sofreram algum tipo de intervenc¢io fisica, através de execucao de infra-estruturas pelo
poder publico, reconhecendo-se, assim, o ilegal. Porém, a questdo juridica relativa a pos-
se ou propriedade da area por seus ocupantes, tao reivindicada pelos moradores, nao
foi resolvida. Em 1989, o Poder Executivo Municipal elaborou, juntamente com a ASFAP,
um projeto de lei dispondo sobre o uso real da terra. Esse projeto foi julgado incons-
titucional pela Comissao de Justica da Camara de Vereadores, com base no artigo 180
da Constituicio do Estado de Sio Paulo.”

Em 1990, através da Lei Municipal 3238, foi criada a Empresa Municipal de Desen-
volvimento Habitacional de Piracicaba (EMDHAP), que tem como um de seus objetivos
a execucdo da politica habitacional do municipio contribuindo para o seu desfavelamento.

Durante a década de 1990, foram removidas aproximadamente 1.500 familias para lotea-
mentos ou conjuntos habitacionais viabilizados principalmente por meio de parcerias entre
os governos municipal e federal, através dos programas HABITAR-BR e PRO-MORADIA,
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“ Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/
cidadesboletimeletronico.htm>. Acesso em:
10 dez. 2004.

° Fonte: IBGE — Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica. Censo demografico 2000.
Piracicaba 2010: Realizando o Futuro:Editora
Philippe Henry — SP, 2001, p. 23.

5 Na década de 1980, a ASFAP era uma asso-
ciagdo forte, atuante e reconhecida até in-
ternacionalmente e recebia o apoio de varias
instituicdes. O principal objetivo de seus mem-
bros sempre foi a luta pela posse da terra por
eles ocupada. A partir da década de 1990 houve
um enfraquecimento da associacéo, o qual
persiste até os dias atuais.

7 Conforme Siqueira (1993, p. 61), “tal pare-
cer foi eminentemente politico, uma vez que
havia argumentos a nivel da [sic] Constitui-
cao Federal que poderiam dar uma interpre-
tacdo favoravel ao projeto, como ocorreu em
vérios outros municipios do Estado de Sao
Paulo, na época”.
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além de parcerias com ONGs e institui¢cdes; no entanto, cerca de500 familias ainda ocu-
pam areas de preservacao permanente e de risco.

Em cumprimento ao estabelecido na Constitui¢do Federal de 1988, em 1990 foi pro-
mulgada a Lei Organica Municipal (LOM) e, em 1995, aprovou-se a Lei Complementar
046, que dispde sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento de Piracicaba (PDDP).

Na mesma época iniciou-se também o processo de regularizacdo fundidria em algu-
mas favelas que ndo apresentavam riscos, de acordo com suas caracteristicas fisicas e
jurfdicas. Desapropriaram-se algumas areas particulares ocupadas por favelas, e areas
publicas foram desafetadas; realizaram-se também interven¢des pontuais nos nucleos,
como levantamentos planialtimétricos-cadastrais e execu¢ao de redes de agua, esgoto,
energia elétrica e ilumina¢ido publica faltantes.

Em 1997, o governo municipal iniciou um processo de regularizacio, desafetando
todas as favelas situadas em areas publicas da categoria de bem de uso comum do povo
fora de riscos e de preservagdo permanente existentes no municipio. Entretanto, varios
motivos, entre os quais se incluem a ma elaboracido do contrato para desafetacdo e as
caracteristicas fisicas da area que seria afetada, fizeram com que novamente a proposta
de regularizagio de favelas em dreas publicas nio se viabilizasse.

Embora constante de seu plano de trabalho para a habitacdo no periodo 2001-2004, o
governo municipal ndo evoluiu na elaboracao de programas e acdes concretas com rela-
¢ao a regularizacdo fundiaria de favelas. Apenas foram solicitados recursos ao governo
tederal para urbanizacio de algumas areas, os quais foram viabilizados s6 no final de 2004
e para atendimento de apenas dois nucleos com um total aproximado de 1.000 familias.

@ Em 2002 foi elaborado um Projeto de Lei (PL), baseado na MP 2220/01, que dispoe @
sobre o instrumento da Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia; porém esse
projeto recebeu parecer contririo da Comissao de Justica da Camara e foi retirado.”

Em 2004 foram distribuidos 500 Titulos de Concessiao de Uso Especial para Fins
de Moradia, com base na MP 2220/01 e no Decreto Municipal 10178/2003, que
disciplina a Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia pela via administrativa
e da outras providéncias, e suas altera¢Ges. Porém esses processos niao foram con-
cluidos, os titulos nido foram registrados pelo Servico de Registro de Imoveis, devi-
do a irregularidades apontadas, e os lotes ndo foram individualizados e cadastrados
na Prefeitura Municipal.’

Ainda em 2004 foi editado o Decreto Municipal 10753, que dispoe sobre a ado¢iao de
procedimentos para a regularizacio fundidria no Municipio de Piracicaba e da outras

& PL 156/02, de autoria de Ivete Madeira, providéncias

vereadora (PT) militante pelas causas rela- . Lo . . . .
cionadas & habitacdo. Atendendo as novas disposi¢oes legais trazidas pelo Estatuto da Cidade e com a fina-
5 Kiotsi Chicuta (2003, p. 230) coloca que a lidade de adequacao aos novos instrumentos, o PDDP esta sendo revisado e traz como
regularizagao fundiria nao se encerra em ato uma de suas principais diretrizes a promoc¢ao da regularizagiao urbanistica e fundiaria dos

isolado do Executivo que aprove o parcela-
mento e verifique sua observancia as regras
vigentes. £ necessrio que o ato se materia- A despeito da trajetéria apresentada, nenhum processo de regularizacdo fundiaria
lize juridicamente, com a criacdo juridica das
fragbes destacadas, o que necessariamente

assentamentos precarios.

em Piracicaba foi totalmente concluido. Por qué? Faltam politicas publicas? Faltam

passa pelo Registro de Iméveis. compromissos politicos? Faltam programas concretos e recursos financeiros e humanos
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capacitados? O desenho institucional para implementaciao e gestao dos programas é
viavel? Como foi e tem sido a participa¢do da ASFAP nesses processos? As legislacoes
vigentes realmente permitem a regularizagiao?

Hoje Piracicaba tem 40 nucleos de favelas, nos quais habitam cerca de 15.000 pessoas,
o que corresponde aproximadamente a 5% da populacio total do municipio. Destes,
90% estdo situados em areas publicas, na maioria verdes da categoria de bem de uso
comum do povo. A mesma porcentagem pode ser considerada em termos de atendi-
mento as infra-estruturas basicas como redes de abastecimento de agua, coletoras de
esgotos, extensao de energia elétrica e de iluminacao publica. Além disso, a maioria das
residéncias ¢ em alvenaria, os lotes tém tamanhos razoaveis e quase sempre sao demarca-
dos por muros ou cercas de divisas, as ruas e vielas sdo praticamente definidas, e os
moradores sdo atendidos por servigos publicos como transportes, educac¢iao e saude.

Contudo, embora possuam essas caracteristicas, algumas favelas ainda apresentam bai-
xa qualidade urbana, revelando indices urbanisticos aquém dos viaveis, com vielas de
dimensoes inferiores as normais e declividades acentuadas, o que compromete a circula-
¢ao de veiculos como, por exemplo, ambuldncias e caminhdes de lixo e de bombeiros,
nio possuem dareas de lazer e nio sdo atendidas por servigos publicos em sua totalidade.
Embora sejam, em sua maioria, em alvenaria, as residéncias nao seguiram critérios cons-
trutivos, como ventilacao e iluminacdo suficientes.

A escolha dos nucleos como objetos de estudo deu-se por suas diferentes caracteristi-
cas, como localizacido, estratégias adotadas para a regularizacio, forma de participacao
da populacdo e outras.

Jardim Algodoal
Trata-se da maior favela do municipio, tanto em 4rea como em numero de moradores,
com aproximadamente 200 mil metros quadrados e 800 familias.

Situada na regidao norte do municipio, a cerca de 3 km do Centro, surgiu em meados
da década de 1970, numa 4area declarada de utilidade pudblica para posterior desapro-
priacdo. Apés seis anos, o poder publico municipal desistiu da desapropriagao, revo-
gando o decreto anterior. Porém, nesse intervalo de tempo, grande parte da ocupacao
ja havia acontecido.

Assim, um grande problema social estava instalado. Além das invasdes, o proprietario
da 4rea ajuizou também uma acdo ordinaria contra a Prefeitura, solicitando a recompo-
sicao dos prejuizos que a municipalidade lhe causara. O processo judicial, de n® 1040/86,
seguiu por quase 10 anos, e em 1995 foi expedida a sentenc¢a que, amparada no instru-
mento da “desapropriacio indireta”, determinou ao municipio proceder a indenizacio
de R$ 6,5 milhGes ao proprietario da gleba.

Apoiada pela ASFAP e por outras institui¢Oes, entre elas a Igreja Catolica, a ocupagao
ocorreu de maneira organizada urbanisticamente. Procurando-se dar continuidade ao
tracado das ruas existentes no entorno, os lotes foram definidos com areas em torno de
125m? cada, embora atualmente haja sub-divisdes. Foram reservadas areas que pudessem
fazer parte de sistemas de lazer e areas institucionais. Existem no entorno equipamentos
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comunitarios como postos de satude, escolas, linhas de transportes e outros. A maioria
das residéncias é em alvenaria, e aproximadamente 30 familias encontram-se em area de
preservacao permanente do ribeirdo Guamiun.

Reconhecendo a ilegalidade, a administracio municipal executou, principalmente no
final de 1989 e inicio de 1990, redes coletoras de esgoto e de abastecimento de agua,
energia elétrica e ilumina¢do publica.

Ap6s a conclusdo da acdo de desapropriacio e com o propédsito de solucionar o
problema social ali instalado ha mais de 20 anos, atendendo a antiga reivindica¢do da
populacao moradora do local, a Prefeitura, através da EMDHAP, iniciou em 1998 o seu
processo de regularizacio.

Um dos primeiros entraves encontrados logo no inicio do processo foi com relagao a
documentacdo cartorial da area. Constatou-se que a ocupac¢ido compreendia duas areas
contiguas com matriculas independentes. Além disso, verificou-se a necessidade de retifi-
cacao das matriculas para adequagdo a regularizacio.

A administragdao da época resolveu, entao, dar continuidade a regulariza¢ao pela maior
parte da area (o que corresponde a aproximadamente 80% da ocupacio), cuja docu-
mentagdo registriria se encontrava mais completa, enquanto fazia o levantamento da
documentacdo existente da outra parte.

Embora coubesse a EMDHAP toda a gestao do processo, foi por meio da Procuradoria
Juridica do Municipio que se deram a elaboracdo da retificacdo da area e o encaminha-
mento do processo ao Poder Judiciario, ja que a propriedade da area ainda era da Prefei-
tura e que a EMDHAP nio dispunha de advogados em seu quadro funcional.

Para continuidade do processo de regularizacdo era necessario o levantamento
planialtimétrico-cadastral da ocupacio, do qual constassem divisas, arruamentos, qua-
dras, lotes, areas vazias, dreas de preservac¢do permanente e outras informacoes. Para
realizacdo dos servigos de campo, foi elaborado um convénio entre a Prefeitura, através
da antiga Secretaria Municipal de Planejamento Urbano (SEMUPLAN), e a Escola de
Engenharia de Piracicaba, através de seu Escritorio Técnico. Apos um longo periodo de
tempo, o trabalho, sem os devidos gerenciamento e coordenac¢io e executado por esta-
giarios, foi sendo entregue por partes e com varios erros e discrepancias.

A EMDHAP tentou concluir os servicos, porém nao obteve éxito devido a varios fato-
res, entre os quais se inclui a falta de recursos humanos e materiais, de pessoal especializa-
do, de coordenacao dos trabalhos e de prioridade administrativa. Mesmo sem a conclu-
sao dos projetos, em 1998 o Poder Executivo Municipal elaborou um projeto de lei
especifico, de acordo com parametros urbanfsticos especiais existentes no local, para
continuidade e viabilidade do processo de regularizacdo da area, o qual foi aprovado
pela Camara de Vereadores e recebeu o n® 4508/98.

Seguindo os tramites processuais legais, o projeto foi declarado de interesse social pelo
Decreto Municipal 8387, de 06 de maio de 1999, e em setembro de 1999 foi emitido o
alvara de viabilidade para regularizacio da ocupagdo. Na mesma época também vinham
sendo concluidos e executados os levantamentos e os demais projetos necessarios para
continuidade da regulariza¢io.
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Com as elei¢oes municipais em 2000 e a mudanca de administracdo em 2001, iniciou-
se uma nova fase do processo de regularizacio desse nucleo.

A nova diretoria da EMDHAP, sem conhecimento especifico e profundo do processo
e diante da alegagdo de um funcionario de que a 4rea objeto da retificagdo nao coincidia
com a area dada pelo programa Auwto-Cad, solicitou a abertura de uma sindicincia para
apurar possiveis irregularidades no processo de desapropriacdo e retificagio judicial da
area e resolveu contratar um novo levantamento da area em questdo. Ironicamente, op-
tou-se pelo mesmo Escritério Técnico da Escola de Engenharia de Piracicaba, que ja
havia sido contratado anteriormente e que nao havia concluido os servicos.

Os servigos foram contratados em maio de 2002 e, embora com prazo contratual de
120 dias, até o final de 2004 nao haviam sido concluidos. A area real, objeto da sindicancia,
nio foi apurada, “esvaziando-se”. A sentenca judicial do processo de retificagiao foi
prolatada em mar¢o de 2001, sendo porém averbada somente em dezembro de 2004.

Em 23 de setembro de 2003, a Lei 4508, de 1998, foi alterada pela Lei 5318, incluin-
do-se alguns pontos que nao haviam sido contemplados anteriormente, como reservas
de areas publicas, larguras minimas de vias e dreas minima e maxima dos lotes.

Em junho de 2004, a EMDHAP contratou uma empresa de outra cidade para elaborar
um plano de regularizacdo urbanistica da area, que foi concluido e entregue em setem-
bro de 2004. Também nessa época, mesmo sem a aprovacio dos projetos pelos 6rgaos
responsaveis, iniciaram-se obras de urbaniza¢io do nucleo, como drenagem de aguas
pluviais e pavimenta¢ao, com recursos provenientes do Or¢amento Geral da Unido (OGU),
através dos programas PRO-INFRA e MORAR MELHOR do Ministério das Cidades."

Embora desde 1998 a Lei 4508 ja houvesse autorizado a doa¢ido da area a EMDHAP,
apenas em dezembro de 2004 foi lavrada a escritura de doagao, que todavia nio foi registrada.

Em 22 de dezembro de 2004, a EMDHAP, através de seu diretor-presidente, protocolou
junto ao Juiz Corregedor um requerimento solicitando a regulariza¢io judicial do nucleo,
o qual se encontra em andamento.

Jardim Gléria
Trata-se de uma favela existente desde a década de 1970, onde moram aproxi-
madamente 120 famfilias. Situa-se na regido sudoeste do municipio, numa area de
27.000m? que havia sido reservada ao sistema de lazer do loteamento Jardim Gloéria,
implantado na década de 1960.

Esse nucleo possui caracteristicas bastante particulares e proprias. Em 1985 recebeu a
visita de um frei cappuccino — o Frei Sigrist —, que resolveu morar no local, ajudando na
criacdo da Associacdo dos Moradores e na viabiliza¢do de projetos e obras de urbaniza-
¢ao e de construcao de residéncias no nucleo. Executaram-se algumas obras pontuais de
infra-estrutura, arruamentos, muros de arrimo, plantio de arvores e instalacao de lixeiras,
e praticamente todas as residéncias passaram a ser construidas em alvenaria e com o
mesmo projeto-padrio.

No final da década de 1980 e inicio da de 1990, o poder piblico municipal também
interveio com execucdo de infra-estruturas no nidcleo. Embora quase todo o nucleo
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1 Esses programas tém como objetivo a am-
pliacdo ou melhoria de obras de infra-estru-
tura urbana e das condicoes de habitabilidade.
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moradora do ntcleo, apds o processo de ur-
banizacdo, é a questdo da titularidade dos
lotes, através da propriedade aos seus ocu-
pantes, ja que a area é desafetada. Como
existiam divergéncias politicas entre a ad-
ministracdo municipal da época e a lideranca
do nucleo, a drea, mesmo j& tendo sido
desafetada, ndo fez parte das prioridades de
governo para continuidade do processo de
regularizacdo, o que mostra claramente a
vigéncia de interesses politicos, ideoldgicos
e clientelistas.
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possua redes de abastecimento de 4dgua, coleta de esgotos, energia elétrica e ilumina¢ao
publica, sua topografia é elevada e suas ruas sdo estreitas e, na maioria das vezes, sem
safda, prejudicando o acesso de alguns veiculos, como caminhdes de lixo. Em seu entor-
no existem alguns equipamentos urbanos e comunitarios, como escolas, postos de saude
e transportes coletivos.

S6 em 1995 foi aberta a matricula, sob n°® 56.298, da referida area no 2° Servico de
Registro de Iméveis. Sobre sua identificagdo constam entretanto apenas a area total de
27.000m?, sem mencdo as medidas e aos confrontantes. Essa area fora destinada a praca
do loteamento, passando a integrar os bens de uso comum do povo.

Em 06 de mar¢o de 1997, o referido imével foi retificado, ex-officio, com fundamento
no paragrafo 1° do artigo 213 da Lei de Registros Publicos n® 6015/73, incluindo-se,
conforme Averbac¢io-02 da matricula, suas medidas e confrontacdes, e em 1998, confor-
me Averbac¢ao-04, foi desafetado, passando da classe de bens de uso comum do povo
para a de bens patrimoniais do municipio, de acordo com a Lei Municipal 4225/96, de 24
de dezembro de 1996, alterada pela Lei 4341/97, de 04 de novembro de 1997.

Embora devesse ser da EMDHAP, a coordenacao do processo de desafetacao foi feita
pela Procuradoria Juridica do Municipio e pela antiga SEMUPLAN, utilizando-se medi-
das e areas constantes do projeto de loteamento original, sem se preocupar com a reali-
dade fatica do local. Em 1998, iniciou-se o levantamento planialtimétrico-cadastral do
nucleo, executado por profissionais da propria EMDHAP. Esse trabalho ndo chegou a ser
concluido, pois, entre outros entraves, verificou-se que a realidade fisica do local nao
condizia com as medidas constantes da matricula e que, assim, parte do nucleo ficaria
fora da area descrita. Embora pareca ser esse um problema menor, a partir daf houve
um “esfriamento” do processo, pois varias duvidas e discussGes surgiram em torno do
projeto. A EMDHAP, com uma equipe reduzida e nio especializada no assunto, ainda
tentou buscar apoio em outros 6rgaos, mas outras prioridades de governo foram sur-
gindo, deixando-se esses casos, considerados mais complexos, para serem resolvidos
posteriormente.

Ap6s a mudanga de administracdo municipal em 2001, esse processo nio foi retoma-
do, e consequentemente a regularizacio fundiiria do nucleo nio ocorreu.'’ Passados,
entdo, sete anos da edi¢io da lei municipal de desafeta¢io, a situagio juridica dos “lotes”
ocupados ainda nio foi resolvida.

Sdo Dimas
Segundo dados da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SEMDES), a ocupagao
desse nucleo ocorreu em 1976. Com 40 familias morando no local, trata-se da unica
favela situada na regido sul do municipio, ja que outros trés nucleos que ali se situavam
foram removidos na década de 1990.

A area ocupada, que fora reservada ao sistema de lazer do loteamento Jardim Bandei-
rante, implantado na década de 1960, tem aproximadamente 120 metros de frente para
a rua Sao Dimas; daf a denominacao da favela. Essa e as demais 4reas reservadas no
loteamento foram doadas em 1960 ao municipio, passando a compor areas da categoria
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de bens de uso comum do povo, mas nao foram descritas nem tiveram suas matriculas
abertas junto ao Servico de Registro de Imoveis.

Se ndo fosse pela falta de pavimentagdo asfaltica e pelas caracteristicas de algumas
construgdes, o nicleo confundir-se-ia com o restante do loteamento, pois praticamente
100% das moradias sio em alvenaria, ¢ os lotes, ou a dimensdo que cada imével ocupa,
nio sio menotes, em sua maioria, do que 5 metros de frente e 20 metros de fundos,
além de possuirem redes de abastecimento de 4agua, coletoras de esgoto, de energia
elétrica e de iluminacio publica.

Num raio de aproximadamente 2 km, existem varios equipamentos comunitarios, como
pronto-socorro, escolas e terminal de 6nibus, além de muitos comércios e servigos.

A diretoria da EMDHAP, em 2004, elencou como uma de suas prioridades a regula-
rizacao desse nucleo, e, no més de marco, 31 familias 14 residentes receberam o Titulo
de Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia, com base no Decreto Municipal
10178/03 e em suas alteracdes. O referido titulo estabelece basicamente que o conces-
sionario exerce a posse sobre o imoével descrito no objeto do referido titulo ha mais
de 5 anos e declara que a area desse imével ndo ¢é superior a 250m?. O titulo é gratuito
e por prazo indeterminado e enfatiza a impossibilidade de dar ao imével diferente
destinacido da residencial.

O termo ndo foi acompanhado por planta de situa¢do ou de parcelamento do solo.
Assim adiam-se o projeto e a aprovagao do parcelamento, ou seja, transfere-se o pro-
blema para futuras administra¢les e tenta-se auferir os lucros politicos, ja que essa ma-
neira de concessao ¢ mais agil do que através da individualizacdo dos lotes.

Além disso, esses titulos ndo foram encaminhados ao Servico de Registro de Imédveis
pelo poder publico nem pelos concessionarios, sendo que esses ultimos muitas vezes
desconhecem a importancia do registro.

Consideracoes finais
Além da andlise dos estudos especificos sobre os processos de regulariza¢do fundiaria de
trés nucleos de favelas em Piracicaba, a pesquisa a que se refere este artigo relatou também
outras experiéncias municipais, que subsidiaram estas considera¢des.

Pudemos verificar que, embora tenha havido avancos no sentido de reconhecimento
da ilegalidade, com elaboracdo de programas, aprovacio de legislacGes, viabilizacio de
recursos ¢ intensifica¢dao da participacdo da populacio, os resultados alcancados na regu-
larizagao desses assentamentos sio insignificantes em relacdo a demanda.

Legislacoes
Referindo-se a relagao entre legislacoes e irregularidade urbana, Betania de Moraes Alfonsin
e Edésio Fernandes (2004, p. 1) colocam que:

sa0 leis que nio partem do reconhecimento da cidade real e estabelecem critérios dissociados das
realidades s6cio-econémicas de acesso ao solo utbano e produgao de moradia, leis cada vez mais

complexas e que, devido a incapacidade das administragdes em fiscaliza-las, sao facilmente burladas,
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tanto por pobres como por ricos, leis que ndo se pautam pelas necessidades e possibilidades da
maioria da populacdo e, apds, abrem exce¢ido ao ‘interesse social’ e sistematicamente levam a

processos de anistias.

A maioria das ocupagOes por favelas da-se em areas publicas da categoria de bem de
uso comum do povo, onde o instrumento de usucapido é vedado, e a defasagem em
relacdo as suas regularizagdes ocorre principalmente devido as controvérsias existentes so-
bre a utilizacio do instrumento de concessao de uso nessas areas. Geralmente as iniciativas
mais ousadas acabam quase sempre tendo de enfrentar a resisténcia do Poder Judiciario.

Com relagdo aos processos judiciais de usucapido, a maioria dos julgamentos refere
que a matéria é de direito privado, portanto com previsao de solugbes individuais, base-
ando-se no Cédigo Civil, contradizendo a realidade de fato e ocasionando um abismo
entre esta e a realidade de direito, nesse caso analisada como de interesse individual.

Outro grande desafio em rela¢do a regularizacdo fundiaria de favelas sdo as varias
legislacbes ambientais existentes. Temos, entdo, conflitos entre dois ramos do direito
publico, o direito ambiental e o direito urbanistico, ambos protegidos constitucional-
mente. Sabemos que é praticamente impossivel e inviavel a elimina¢do da demanda ex-
pressa pela populacio que ocupa as areas protegidas; além disso, mesmo que nio ocorra
a sua regularizagdo, essas areas provavelmente nio voltardo mais a ser areas verdes. As-
sim, ¢ melhor que a regularizacio se dé através de projetos com compromissos de susten-
tabilidade ambiental e acompanhada de urbanizaciao, com interven¢des nas condi¢Oes
sanitarias e de moradia, associando-se, desse modo, moradia e preservagdo. As interven-
¢coes devem ter critérios definidos, por meio de compensa¢oes de areas e utilizacao de

@ instrumentos como as ZEIS, a fim de ndo incentivarem novas ocupagoes pela popula¢io @
e especulacao pelo mercado imobiliario.

Especificamente em relacdo a legislacdo referente a regularizac¢do fundiaria no munici-
pio de Piracicaba, verificamos que, embora a LOM e o PDDP propiciem diretrizes que
permitem a proposi¢do de instrumentos para regularizac¢io fundiaria, como a institui¢io
de ZEIS e de Concessiao de Direito Real de Uso (CDRU), praticamente nenhuma
aplicabilidade foi verificada nos trés casos estudados.

Ap6s a edi¢do dessas legislacbes, pouco foi feito com relagio a regularizagao fundiaria,
objeto de nosso estudo. Embora tenha sido criada a EMDHAP, apenas algumas favelas
consideradas de risco foram removidas, e¢ algumas areas ocupadas foram desapropria-
das e desafetadas, mas os processos nao foram concluidos.

O PL 156/02, que dispoe sobre a CUEFM, foi arquivado, e, embora tenham sido edi-
tados decretos para regularizacao fundiaria, as areas especiais nao foram definidas nem
regulamentadas, as comissoes de regularizacdo nio foram nomeadas, assim como nao
foram formulados programas especificos de urbanizagio de favelas, de recuperacio de
areas degradadas e de regularizacao fundidria, sendo cada processo de regularizacdo de
favelas tratado de maneira pontual e isolada.

As legislaces especificas para os trés casos estudados, além de consumirem grande
tempo em sua elaboracdo, foram, em grande medida, mal elaboradas, fragmentadas e
contraditérias em relagdo a outras legislagoes; ademais, ndo contaram com a participagao
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da populac¢io envolvida, com objetivos precisos e claros ou com vinculacao a planos de
regularizacdo urbanisticas. Por tudo isso, acabaram nio sendo funcionais e praticas, con-
tribuindo para a nao-conclusido dos processos.

Aspectos institucionais
Embora com autonomia para tratar de assuntos de interesses locais, a maioria dos
municipios, principalmente os de pequeno e médio portes, ndo tem uma estrutura
institucional que trate especificamente das questdes relacionadas a regularizacao fundiaria.

Mesmo nos municipios em que existem 6rgaos responsaveis pela habitagio, o que se
ve é que a maioria dos programas de regulariza¢do nio tem um reconhecimento como
politica publica, funcionando como programas e projetos pontuais, com ag¢oes frag-
mentadas e sem uma visio global do problema. Na maioria dos casos, tais programas
nio possuem coordenagido efetiva, respaldo politico, equipe multidisciplinar especializa-
da e recursos financeiros, o que inviabiliza o sucesso e a eficiéncia da intervencao.

E importante que existam critérios para o desenvolvimento desses processos, como
tempo de ocupagio, situacdes de risco, condi¢bes de habitabilidade e outros. Também ¢é
necessario que, juntamente com a regularizacio fundiaria, sejam produzidas habita¢oes
sociais a fim de suprir a demanda habitacional da populacdo pobre.

Além da necessidade de equipe capacitada e de integracdo entre os 6rgdos municipais,
¢ muito importante a relacio da Prefeitura Municipal com outros 6rgaos e estruturas
envolvidos no processo. Dentre eles, destacamos a Camara de Vereadores, que participa
da aprovacao das leis; os Servicos de Registro de Imoveis, pois a regularizagao s6 se
completa com o registro dos titulos, seja de concessiao ou de propriedade; a populacao
envolvida na cobranca de seus direitos; e o Ministério Pablico, que defende a ordem
juridica e cobra do poder puiblico a resolucao da ilegalidade desses nucleos. Nesse senti-
do, alguns municipios vém fazendo parcerias, formando comissdes, convénios e outros,
entre diversos 6rgaos, a fim de garantir a viabilidade e a sustentabilidade das regulariza¢des.

Diretamente ligada aos problemas aqui relatados, constata-se, na maioria dos casos,
uma excessiva burocracia nos procedimentos administrativos dos processos de regulari-
zacdo fundiaria, que muitas vezes tramitam sem prioridade, objetividade, prazos defini-
dos e atencdo necessaria nos 6rgaos de aprovacio.

Ainda em rela¢ido a questdo processual e a falta de coordenacio e integracio, vé-se que
a maioria dos municipios nio tem cadastros das areas ocupadas e que, quando tal
cadastramento existe, seus dados nao se encontram sistematizados e atualizados. Not-
malmente também nao ha documentos juridicos que comprovem a existéncia da gleba,
cadastro social das familias, levantamento topografico das areas, cadastramento das infra-
estruturas existentes e leis especificas para a regularizacio dessas ocupagoes.

Em Piracicaba, pudemos verificar que um dos maiores obsticulos encontrados para a
regularizacdo fundiaria de favelas foi com relacio a fragilidade institucional. Embora os
servicos de regularizacdo estejam sob a responsabilidade da EMDHAP, nao se criou um
departamento, coordenadoria ou equipe especializada na empresa para desempenhar
funcoes prioritarias e especificas quanto ao tratamento da questio de regularizacio;
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conseqilentemente, nao houve uma coordenagio efetiva. Além disso, a integragdao neces-
saria com outros 6rgaos essenciais ao desenvolvimento dos processos nao se deu, nem
mesmo entre os 6rgaos municipais.

Continuidade administrativa
A cada quatro anos, com as elei¢bes municipais, muda-se a administracdo. Ainda que
continue o mesmo partido e até haja reeleicao do prefeito, na maioria das vezes alteram-
se os cargos de confianca do governo. Geralmente as acdes tém prioridade diferente da
do governo anterior e sdo interrompidas por diversos motivos, como afinidades politicas
com os nucleos e promessas de campanha.

Em geral, como esses processos sao complexos, abrangentes e demorados e deman-
dam, entre outras medidas, aprovacao de legislacoes especiais, execu¢do de levantamen-
tos planialtimétrico-cadastrais e socioecondmicos, projetos e obras de urbanizacio, qua-
tro anos acabam se tornando insuficientes para sua conclusao.

Observa-se de fato que nos municipios em que houve continuidade de governos e,
portanto, de projetos politicos, como foi o caso de Diadema nos anos 1990, se obteve
um resultado mais efetivo nesses programas.

A inexisténcia de um Conselho Municipal de Habitacio que fiscalize as a¢coes, os atos e
os programas do governo em rela¢do a politica e aos programas e projetos habitacionais
também é um obstaculo a realizacdo dos processos de forma continua.

Na andlise da pesquisa referente aos estudos de casos, pudemos verificar que, quan-
do o municipio de Piracicaba foi administrado pelo mesmo partido durante duas
gestdes consecutivas, portanto durante oito anos (1993 a 2000), os processos de regu-
larizacao fundiaria, embora nao tenham sido concluidos, alcan¢aram alguns avancos,
como a desapropria¢do da area do Jardim Algodoal, a aprovacao da lei de desafetacao
no caso do Jardim Gléria, a aprovagio de legislacdes especificas para regularizagio
dos nucleos, o inicio de levantamentos topograficos e projetos, a destinacao de recur-
sos para remoc¢ao de favelas situadas em areas de risco e de preservagdo permanente,
a elaboracio de alguns convénios com ONGs e institui¢des ¢ a implantagio de empre-
endimentos habitacionais, com a finalidade tanto de remocio como de atendimento
da demanda por habitacao social no municipio. J4 na administracao 2001 a 2004, pra-
ticamente ndo houve continuidade nem avancos nos processos de regularizacio fundiaria,
principalmente nos iniciados anteriormente. Apenas em 2004 é que se tomaram algu-
mas iniciativas, como distribuicao de Titulos de Concessao de Uso Especial para Fins
de Moradia em alguns nucleos de favelas e inicio da construcdo de um conjunto
habitacional para remo¢ao de moradias em areas de risco; e foi também somente na
segunda metade daquele mesmo ano que se disponibilizaram recursos para urbaniza-
¢do de duas favelas.

Recursos financeiros

Os processos de regularizacdo fundiaria em geral sdo caros. Praticamente em todos eles
sao necessarios levantamentos topogtaficos, socioeconémicos e cadastrais, além de planos
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e projetos urbanisticos, obras de urbaniza¢io que visem a melhorar o desenho urbano
dos nucleos, adequando-os aos requisitos minimos exigidos por lei.

Mesmo que com caracterfsticas especiais, o plano de urbanizacao desses nucleos deve
prever o minimo de habitabilidade. Pelo menos algumas ruas devem ter larguras que
viabilizem a passagem de veiculos utilitairios como, por exemplo, caminhdes de lixo;
quando possivel e justificavel, devem ser reservadas areas para lazer ¢ executadas obras
de melhoria nas residéncias; os lotes com tamanhos insuficientes ou maiores do que o
necessario devem ser redesenhados através de unificacdes e desmembramentos; deve-se
também proceder a obras de saneamento basico e de contencao e a remoc¢ao de pontos
de riscos ou de residéncias, quando necessaria a implantacio do projeto urbanistico.
Mesmo que a intervencio seja pequena, os recursos financeiros sao sempre significativos.

Juntamente com a regularizagdo urbana, deve ocorrer a juridica. Essa etapa também
demanda recursos financeiros para servigos advocaticios especializados, custas de pro-
cessos, taxas e emolumentos em orgaos publicos de aprovacio e registro.'”

Geralmente o orgamento municipal para habitac¢do é insuficiente. Assim, fazem-se ne-
cessarias alternativas para reducido de custos e viabiliza¢do desses programas de regulari-
zagdo, o que pode ser alcangado através de parcerias com ONGs e institui¢des ou de
mutirdes envolvendo a propria comunidade, cabendo ao poder publico municipal pres-
tar-lhes assisténcia técnica.

Além disso, a maioria dos municipios também se apdia nos programas para regulari-
zacdo fundiaria desenvolvidos pelos governos federal e estadual. A necessidade de re-
cursos pode ser verificada no artigo publicado em no jornal o Globo, de Brasilia,
intitulado Falta de recursos ¢ entrave para o Ministério das Cidades regularizar lotes pais afora:

Entre mar¢o e maio deste ano, o Ministério das Cidades abriu consulta prévia para que prefeituras,
governos estaduais e organizagdes nao-governamentais apresentassem projetos e se candidatassem
a recursos federais destinados a diminuir o nimero dos sem-escritura. A demanda foi por R$ 40

milhdes, oito vezes mais do que a verba disponivel para este ano (RANGEL, 2004, p. C-1).

Muitos municipios, principalmente os pequenos e médios, encontram dificuldades em
conseguir viabilizar esses recursos, seja por falta de estrutura administrativa, seja por
excessiva burocracia e exigéncias formuladas principalmente pelo governo federal e pela
Caixa Econémica Federal (CEF)."” Como o déficit habitacional se concentra na popula-
¢ao que percebe de 0 a 3 salarios minimos, é necessario que a distribui¢io de recursos
ocorra na devida propor¢ido, destinando-se a maior parte deles para essa populac¢io
mais carente, inclusive com subsidios.

Para solicitacio e viabilizacdo desses recursos, geralmente se faz necessaria, além de
elaboracao de projetos especificos, também “afinidade politica” entre os governos. Em
Piracicaba, por exemplo, durante a administracio municipal de 1997 a 2000, foram
disponibilizados recursos para projetos habitacionais por meio dos governos federal e
estadual, na época, do mesmo partido do municipal. Também foram utilizados recursos
municipais do Fundo Municipal de Habitacao (FUNDHAP) e estabelecidas parcerias com
ONGs e institui¢oes, como a Mutirdo da Casa Popular de Piracicaba (MUCAPP) ¢ a
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12 Muitos estados e municipios tém isentado
de taxas os processos de interesse social. Com
relacdo as custas cartorarias, a recém apro-
vada Lei Federal 10931/04 isenta do paga-
mento de taxas os processos de regularizagao
fundiaria de interesse social promovidos pela
administracdo publica.

'3 Dentre os programas federais atualmente
voltados ao atendimento da regularizagao
fundiaria de favelas destacam-se: Programa
Habitar Brasil (BID/HBB); Programa Morar
Melhor; Programa Pré-Infra; Programa de
Subsidio a Habitacdo (PSH), com recursos do
OGU; e Programa Pré-Moradia, com recursos
do FGTS.
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4 Segundo Frey (2000), nas novas redes de
governanca, as comunidades, as associacées
da sociedade e as empresas privadas desem-
penham um papel cada vez mais decisivo. Isso
se da devido ao enfraquecimento das ins-
tituicdes estatais e as transformacdes nos
processos politico-administrativos das demo-
cracias modernas.

1> Belo Horizonte e Recife sdo exemplos de
cidades onde se verifica a participacdo popu-
lar nos processos de regularizagao fundiaria.
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Universidade Metodista de Piracicaba (UNIMEP), para viabilizacdo de projetos habita-
cionais. Ja na administracdo seguinte (2001-2004), apenas em 2004 é que foram libera-
dos, pelos governos federal e estadual respectivamente, recursos para regularizacio
fundiaria de favelas e para construcao de residéncias.

Participacdo popular
A pratica administrativa de regularizacdo fundiaria em nosso pais deve-se, em grande
parte, a cobranca dos movimentos populares pelo direito ao acesso a terra e a moradia.
Mas, mesmo que as legislagcoes atualmente apresentem carater mais social, sio necessarias
a participacdo e a cobranca da populacdo para sua materializacio.

Embora a maioria dos governos municipais esteja investindo em uma nova maneira de
governar, envolvendo nas discussoes dos programas de regularizacdo fundiaria nio so a
popula¢iao beneficiada como toda a cidade, essa participacdo apresenta maneiras diferen-
tes de organiza¢io e de compromisso tanto de cidade para cidade como nos projetos.'

Os canais de participagdo podem se dar por meio de Conselhos de Habita¢iao, Comis-
soes de Regularizagdo, Orgamentos Participativos e outros. Além disso, a participagio
varia de projeto para projeto ¢ também em rela¢do as atribui¢des, que vio desde a
elaboracdo de projetos até a execu¢do de obras, a exemplo do mutirdo.

Estudos mostram que obtiveram melhores resultados os projetos nos quais a popula-
¢ao participou de forma atuante e efetiva, principalmente através de movimentos orga-
nizados, e opiniou desde o inicio, procurando conhecer e cobrar do poder publico os
seus direitos."

A participacdao popular, principalmente se representada por Conselhos Municipais, é
muito importante, pois tem a finalidade de fiscalizar e cobrar do poder publico as a¢oes
e a continuidade em relacdo aos projetos, nao deixando que as decisdes fiquem apenas
na esfera politica.

Em Piracicaba, durante o perfodo estudado, ndo houve efetiva participacdo popular nem
foi criado o Conselho Municipal de Habitacao. Pela propria conjuntura nacional da época,
em que os movimentos populares se encontravam enfraquecidos, a ASFAP ndo teve partici-
pacdo concreta nos processos, o que lhes dificultou o desenvolvimento e a conclusio.
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