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Introducao

O modelo de desenvolvimento que comandou a
urbanizagdo no Brasil produziu cidades marcadas por
periferias pobres, que concentram dezenas de milhdes
de brasileiros sem acesso ao solo urbano e a moradia.
Essa populagéo esta restrita a processos e mecanismos
informais e ilegais de auto-construgéo precéria, vulneravel
e insegura em favelas, loteamentos e conjuntos
habitacionais irregulares, loteamentos clandestinos,
corticos, casas de frente e fundo, bem como nas
ocupagdes de areas publicas, encostas, areas de
preservacéo, beiras de reservatérios e rios.

Associado a essa realidade existem milhares de
iméveis, terrenos e edificios, de propriedade do Estado
ou particulares, vazios ou subtilizados. A existéncia
dessas areas internas ao tecido urbanizado tem
forgado o crescimento periférico das cidades e deixado
de fora do contexto da urbanidade uma enorme massa
de cidadados, sobretudo nos maiores centros urbanos.

Todo esse processo foi o resultado de séculos de
apropriagdo privada das terras/areas publicas,
decorrendo dai um aparato juridico-institucional,
econdmico, social e ideoldgico que definiu a
propriedade da terra como um valor fundamental de
insercdo nos circuitos formais do mercado de bens,
servigos e capitais. A combinagdo entre mercados de
terras especulativos, sistemas politicos clientelistas,
praticas elitistas de planejamento urbano e regimes
juridicos excludentes, que afirmam os direitos individuais
de propriedade sobre o principio constitucional da
fungédo sécio-ambiental da propriedade e da cidade,
faz com que o processo de desenvolvimento urbano
informal n&o seja a excegdo, mas sim a regra de
producéo social do espago urbano no Brasil.

A partir da década de 1970 a participagdo dos
movimentos sociais urbanos,e, sobretudo nos anos
80, de novos governos municipais, as entidades ndo
governamentais e um crescente nimero de profissionais
preocupados com a “questdo urbana” articularam
mobilizagdes em torno de lutas urbanas, especialmente,
relativas a moradia e ao transporte, construindo uma
plataforma e agenda de reforma urbana no pais. Estas
lutas resultaram em um capitulo sobre a politica urbana
na Constituicdo Federal de 1988 e, 12 anos depois a
aprovagédo do Estatuto da Cidade -lei Federal n® 10.257/01
e a MP 2.220/01- estabelecendo os principios e diretrizes
de uma ordem urbanistica no pais, e disponibilizando
para os municipios instrumentos juridicos e urbanisticos
fundamentais para reduzir o quadro cadtico de exclusdo
social urbana vigente no pais.

Embora com avangos importantes, a realidade fundiaria
brasileira apresenta caracteristicas extremamente
preocupantes, que exigem agdes integradas de
natureza juridica, institucional, legislativa e sobretudo
de programas integrados que promovam com agilidade
0 acesso a terra das populagdes de baixa renda, ndo
86 para regularizagdo das &areas ocupadas, como
também a oferta de &reas livres urbanizadas.
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A Politica Nacional de Apoio

& Regularizacéo Fundiaria
Sustentavel

Até 2002, existiam alguns poucos programas federais
direta ou indiretamente relacionados com a questao
dos assentamentos informais, como o Programa
Habitar Brasil-BID e o Promoradia/FGTS. Porém,
inexistia uma politica nacional que os articulasse e
que expressasse os objetivos da intervencao do
Governo Federal. Nesse contexto, o Ministério das
Cidades, através da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos-SNPU, propos e discutiu pioneiramente, em
todo pais os termos de uma Politica Nacional de Apoio
4 Regularizacao Fundiaria.

Como se sabe, o problema do desenvolvimento urbano
informal é de grande escala, o que requer uma
intervencdo ampla do Poder Publico, levando-se em
consideragdo que a competéncia para a gestao da
terra urbana no pais é municipal. Nesse sentido, a
acao do Governo Federal tem como caracteristica
apoiar, complementar e/ou suplementar a agéo dos
governos municipais e estaduais, intervindo de forma
mais direta -mas sempre em parceria com 0sS
Municipios e com os Estados- apenas nos casos em
que os assentamentos informais consolidados a
serem regularizados estejam situados em terras de
dominio da Unido ou de 6rgédos do governo federal,
especialmente os que se enquadrem nos critérios da
Medida Proviséria no. 2.220/2001 (Concessao Especial
de Uso para Fins de Moradia).

Em que pesem os limites da agao do Governo Federal,
seu papel é da maior importancia, especialmente porque,
dadas a extensdo e as implicagdes do problema do
desenvolvimento urbano informal, faz-se necessario
uma ampla frente integrada de agdes intra e inter-
governamental, além das diversas formas de parcerias
entre o estado (executivo/legislativo/judiciario) e a
sociedade civil, para o enfrentamento do problema,
sendo que as melhores condi¢des de promover e liderar
a formagdo dessa frente encontram-se no Governo
Federal.

Deve-se salientar que o Governo Federal entende que
programas de regularizagdo formulados em qualquer
nivel governamental tém uma natureza intrinsecamente
curativa, remedial, devendo sempre, para terem sentido
e serem sustentaveis, ser implementados em um contexto
amplo de politicas publicas, urbanas e habitacionais,
em todas as esferas governamentais, para intervengao
no mercado imobiliario e controle efetivo dos processos
de acesso ao solo urbano, visando assim quebrar o
ciclo perverso que tem historicamente produzido a
informalidade urbana e prevenir a continuada produgao
ilegal das cidades.

Nesse sentido, programas de regularizagéo devem ser
16 necessariamente combinados com:
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O planejamento urbano includente e gestdo democratica

dos instrumentos, mecanismos e processos de uso e
ocupagédo do solo urbano, nos termos do Estatuto da
Cidade, de forma a induzir a ocupacao de vazios urbanos,
a reabilitagéo de centros urbanos e a plena materializagao
da fungéo sécio-ambiental da propriedade urbana,
especialmente pela consideragdo da questao da
regularizagéo fundiaria como um dos eixos centrais
quando da formulagdao dos Planos Diretores
Municipais;

O produgdo de novas opgdes de moradia social e de

lotes urbanizados para os grupos de menor renda pelo
Poder Publico em todas as esferas governamentais;

O abertura de novas linhas de crédito oficial e

financiamento habitacional especialmente para a
populacédo entre 0 e 3 salarios minimos;

O utilizagao de politicas fiscais e extrafiscais redistributivas

e de mecanismos de captura das mais-valias urbanisticas
pelo Poder Publico, sempre nos termos do Estatuto
da Cidade; e

O criagdo de mecanismos e processos de diversas

ordens para atrair o setor imobiliario formal para a
produgéo regular de lotes urbanizados (e mesmo com
edificagdes) para a populagao de baixa renda, em
lugares adequados, precos acessiveis e em quantidades
suficientes.



Contudo, ndo h& mais como ignorar a magnitude do
problema ja consolidado dos assentamentos informais
e a urgéncia de enfrenta-lo. Nesse contexto, o Ministério
das Cidades coordenou ao longo de 2003 um amplo
processo de discussdo das bases de uma “Politica
Nacional de Apoio a Regularizagéo Fundiaria Sustentavel”,
partindo dos seguintes pressupostos:

O O reconhecimento do direito & moradia e & seguranga
da posse como direitos humanos fundamentais, de
acordo com a Constituicdo Brasileira de 1988 e nos
termos da Campanha Global da ONU pela Seguranga
da Posse executada pelo Programa de Assentamentos
Humanos UN-Habitat;

O o acesso & terra urbana como efeito juridico do principio
constitucional da fungdo socioambiental da propriedade
(tanto privada quanto publica) e da cidade;

O a supremacia do Direito Publico sobre o Direito Privado
na regulagdo da ordem urbanistica e na interpretagéo
e aplicagdo do Estatuto da Cidade;

O a compreenséo da natureza curativa dos programas
de regularizagdo, que devem ser implementados em
um contexto amplo de politicas publicas em todas as
esferas governamentais;

O a necessidade de conciliagdo entre a regularizagéo
urbanistica e ambiental com a regularizagéo juridica e
patrimonial; e

O a necessidade de contribuir para a renovagédo dos
processos de mobilizag&o social em torno da discussédo
acerca do desenvolvimento urbano informal, especial-
mente pelo reconhecimento da participagéo popular
efetiva das comunidades diretamente envolvidas em
todas as etapas dos processos de regularizagéo.

Além disso, cabe destacar que, nos termos do marco
juridico lancado pela Constituicdo Federal de 1988 e
consolidado pelo Estatuto da Cidade e pela Medida
Proviséria no. 2.220/2001, existem hoje no Brasil duas
situagdes distintas quanto aos assentamentos informais:
1 - assentamentos onde os moradores tém o direito
coletivo & regularizagéo independentemente da vontade
do Poder Publico, e,

2 - assentamentos onde as politicas de regularizagéo
ainda se inserem, como era tradicionalmente o caso,
no ambito da agéo discriciondria do Poder Publico.

Assim, nos termos da lei, nem todo assentamento
informal tem que ser regularizado, como é o caso, por
exemplo, de ocupagbes muito recentes. Nem mesmo
em assentamentos informais consolidados em areas
urbanas tudo é “regularizével”. Por exemplo, devido
a razdes ambientais, o Poder Publico pode néo
reconhecer o direito dos moradores a continuarem na
area ocupada. Mas a grande novidade da ordem juridica
€ que, nesses casos, o direito de moradia continua
prevalecendo, com o que o Poder Publico tem que
oferecer condigbes concretas e aceitaveis de relocagéo
dos moradores.

O Programa Nacional de Apoio a Regularizagéo
Fundiaria Sustentavel estd estruturado em torno de
seis estratégias principais que sao fundamentalmente
integradas, quais sejam, estratégias de apoio juridico,
financeiro, urbanistico e administrativo/institucional,
além das acdes diretas em terrenos ocupados de
propriedade da Unido e o apoio a municipios.

La politica de vivienda en

un gobierno progresista

A regularizacao de
assentamentos em terras
publicas federais

Conforme mencionado, uma das questées que mais
diretamente se relacionam com a agdo do Governo
Federal, diz respeito & regularizagédo fundiaria dos
assentamentos informais consolidados em terras de
dominio da Unido. Trata-se de questdo da maior
importancia, ja que, ainda que os dados existentes
sejam muito precarios, falta um cadastro adequado
do patriménio da Unido, diversos indicadores revelam
que o numero de pessoas vivendo em assentamentos
informais em terras de dominio da Unido-particularmente
em Terrenos de Marinha-é significativo.

Ao longo dos séculos, a terra publica no Brasil tem
passado por um processo de privatizagdo intensiva,
muito do qual tem se dado ilegalmente através de
processos diversos (invasdes, grilagem, abusos bu-
rocraticos e dos cartérios e outras praticas escusas),
que em parte determinaram a atual estrutura fundiaria
concentrada do pais. Particularmente no que tange &
terra da Unido, ha muito tém sido identificados problemas
de demarcagéao, identificagdo e documentagéo, bem
como de apropriagé@o indébita. Quando nédo privatizada
por setores econémicos com controle da maquina pu-
blica, a terra publica tem servido para construir clientelas
e esferas de poder politico, através de sua distribuigéo
para os mais pobres, sob a forma de “favores”.

Da mesma forma, sdo bem reconhecidos os problemas
do sistema de gestao e controle do Patriménio da Uniéo,
que tem sido burocratico, ineficiente, erratico e com
freqliéncia arbitrario, ja que o exercicio da discricionariedade
supbe a existéncia de principios claros que tratem
igualmente todas as situagcdes semelhantes. Assim
como acontece com o patriménio dos outros entes
federativos, dezenas de milhares de bens da Uniédo
(préprios ou de seus institutos, autarquias e empresas)
encontram-se vazios ou subtilizados, enquanto uma
parte consideravel foi ocupada por assentamentos
informais ja consolidados.

Um dos grandes desafios colocados ao Governo Federal
-Executivo, Legislativo e Judiciario- € exatamente o de
repensar a nog¢ao de patriménio da Unido. Se o
“patriménio da Unido” deve ser compreendido como
“patriménio da federagdo”, tal mudanga conceitual
requer a consideragdo ndo apenas do novo contexto
de articulagéo federativa e, especialmente, o lugar dos
Municipios no pacto federativo, mas, sobretudo, do novo
contexto da articulagdo do Governo Federal com a
sociedade. Em especial, deve-se ressaltar que o
principio da fungdo socioambiental da propriedade
urbana também se aplica & propriedade publica.

A ordem juridica-politica, no que tange o patriménio da
Unido em vigor, € inequivoca somente quando das terras
publicas da Unido onde existem assentamentos informais
de baixa renda, ja consolidados, sobre os quais se
apliquem os principios constitucionais do Estatuto da
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Cidade e da Medida Proviséria no. 2.220/2001. Quanto
as demais situagdes, os critérios de agdo discricionaria
ainda estdo por ser construidos para que os objetivos
constitucionais e governamentais sejam concretizados.

A partir de entdo, a SNPU e a Secretaria de Patriménio
da Unido-SPU estabeleceram parcerias entre si e com
diversos Municipios, de forma a contribuir para a
remogao dos obstaculos existentes e, assim, possibilitar
a regularizagao juridica de assentamentos informais
de baixa renda implantados em terrenosda Unido. Tais
parcerias foram materializadas através da discussao
e/ou assinatura de Contratos de Cessao Gratuita do
Aforamento das areas ocupadas para os Municipios
(Rio de Janeiro, Recife, Vitéria Salvador, Municipios da
Baixada Santista e Fortaleza), para que esses possam
proceder a legalizagcdo das areas e dos lotes, desde
que os assentamentos informais a serem regularizados
fagam parte de programas municipais de regularizagéo
fundiaria e que agdes de urbanizagéo ja tenham sido
cumpridas nesses assentamentos pelos Municipios.
Unido 124.874 familias.

Da mesma forma, o Ministério das Cidades e o Ministério
da Previdéncia comecgaram a discutir a melhor forma
de dar uma funcdo socioambiental aos iméveis ocupados
irregularmente e sub-utilizados do INSS, tanto no
contexto dos programas de regularizagéo, quanto em
programas de repovoamento e reabilitacdo de areas
centrais degradadas. Em 16 de fevereiro de 2005 foi
assinado Convénio entre Ministério das Cidades, o da
Previdéncias Social, o Instituto de Seguro Social e Caixa
Econdémica Federal para disponibilizar os terrenos e
iméveis do INSS para regularizagdo e provisao
habitacional. Em seguida o INSS encaminhou para
alienagé@o imoéveis em diversas cidades do Brasil que
formam o estoque potencial da agédo a ser viabilizada
através do Convénio firmado. A viabilidade de destinagéo
de cada um destes imdveis para a provisado habitacional
serd analisada por uma Forga Tarefa, integrada por
representantes das quatro instituicbes, que devera
formar, apds vistorias em cada imével, uma lista daqueles
que s&o aptos ao Novo Uuso.

Simultaneamente, foi estabelecida uma articulagao
com a Comissédo de Liquidagdo da Rede Ferroviaria
Federal-RFFSA, outra grande proprietaria de imdveis vazios,
subutilizados ou ocupados por assentamentos informais.
Deste processo de articulagdo foi assinado entre o
Ministério das Cidades, o Ministério dos Transportes,
a Comisséo de Liquidagéo da RFFSA, a Caixa Econémica
Federal, a Secretaria do Patriménio da Uni&o e o Instituto
do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional. O objetivo
é alienar os imdéveis ndo operacionais de propriedade
da RFFSA visando a regularizagéo fundiaria e a provisédo
habitacional de interesse social. Esse Convénio, firmado
em maio de 2004 tem permitido também a proposi¢ao
de solugbes para o reassentamento da populagdo de
baixa renda que vive em faixa de dominio -area operacional-
considerada de alto risco.

Ainda esté@o sendo encaminhados convénios com outras
empresas federais detentoras de patriménio imobiliario
e fundiario nas cidades, sempre trabalahndo no sentido
de intermediar conflitos e evitar despejos, consolidar o
direito & moradia e reconhecer as posses consolidadas.

Consideracoes finais

Conforme apontado a regularizagdo fundiaria é um
processo amplo que ndo se reduz a sua dimensédo
juridica ou urbanistica ou ambiental. A regularizagéo
juridica deve ser acompanhada da regularizagéo urba-
nistica e da regularizacdo ambiental dos assentamentos,
bem como da introdugéo de programas socioecondmicos
e demais programas sociais que visem a plena
integracao social dos moradores de assentamentos
informais & economia da cidade e & sociedade urbana.
Apenas processos que levem a cabo as trés formas
de regularizagdo apontadas, somadas das necessarias
politicas sociais a cada caso, poderdo remover as
barreiras fisicas, simbdlicas, juridicas e administrativas
responsaveis pela existéncia histérica de um apartheid
que separa a cidade formal da cidade informal dos
mais pobres no urbanismo brasileiro.

Além disso, a politica de regularizagdo fundiaria deve
estar associada a uma politica fundidria que permita
0 acesso a terra urbanizada para a implantagdo de
programas habitacionais, diminuindo a pressao sobre
a expanséo das fronteiras urbanas de maneira ilegal
e clandestina e a ocupagédo de areas inapropriadas
para a habitacdo. As agdes do Ministério das Cidades
para minimizar essa questdo buscam das a melhor
destinagd@o e permitir a construgdo de mecanismos
de destinacdo dos vazios urbanos, sobretudo das
terras em posse do Estado, para que cumpram a
fungd@o sociambiental da terra urbana. Além disso séo
encaminhadas agdes para que a reabilitagdo de
iméveis vazios ou subtilizados seja garantida,
reocupando sobretudo as areas centrais dos grandes
centros urbanos.

Finalmente, é na politica de planejamento territorial
urbano -e particularmente na elaboragéo de Planos
Diretores Participativos nos municipios, exigéncia do
Estatuto da cidade- que o tema do acesso a terra urba-
nizada para os mais pobres pode ganhar a dimenséo
que requer. O uso dos instrumentos de gestdo do solo
urbano -para além de um zoneamento normativo- deve
ser dirigido para o cumprimento da fungédo social da
propriedade e da cidade. Isto significa romper o
paradigma do zoneamento promotor de segregagéao
urbana e instrumento de valorizagdo imobiliaria na
diregdo de um zoneamento regulador de pregos de terra
para promog¢éo da inclusao territorial. Este é o desafio
que os municipios brasileiros enfrentam nesta conjuntura
-0 desafio de renovar os conceitos e processo de
planejamento urbano, trazendo a questdo fundiaria
para o procénio do desenvolvimento urbano que se
quer justo e includente.




