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2° Argqumento:

Gestao democratica dos processos de Regularizagao Fundiaria

Todas as boas novidades legais trazidas pelo Estatuto da Cidade né&o
auxiliardo em nada as nossas cidades e os Programas de Regularizagado Fundiaria
se nao se fizerem acompanhar por profundas alteragdes no processo de gestéo
da politica urbana e habitacional. E aqui, quando se fala em gestdo, estamos
falando dos procedimentos adotados pelo Poder Publico do “balcao para dentro” e
do “balcdo para fora”. Pretendemos comentar neste texto alguns pontos que
reputamos fundamentais para um salto de qualidade na gestao dos programas de
regularizagao fundiaria no Brasil: (i) a necessidade de construgdo de uma gestao
integrada no plano intragovernamental (ii) a necessidade da formagéao
interdisciplinar das equipes de trabalho; (iii) a importancia da participacédo da
populacdo beneficiaria da intervencéo ao longo do processo; (iv) a importancia do
didlogo entre os varios atores envolvidos no processo de regularizagédo fundiaria:
municipalidade, outras esferas de governo, cartorios de registro de iméveis, poder

judiciario e Ministério Publico.
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1 — Embora se trate de uma mazela bem conhecida, poucos municipios tém
conseguido modificar a forma fragmentada de atuacdo das secretarias e 6rgéos
publicos no Brasil. A estrutura administrativa herdada da Ditadura Militar
compartimenta o objeto “cidade” em muitos “escaninhos” ou “Departamentos” que
tem competéncia, separadamente para trabalhar com Habitagdo, Planejamento,
Meio Ambiente, Saneamento, etc... Esta estrutura administrativa esquizofrénica é
responsavel, em boa medida, pelo caos das cidades brasileiras, e precisa ser
urgentemente reformada para que se possa trabalhar de forma integrada com os
projetos que surgirdo a partir do Estatuto da Cidade. Rever organogramas,
fluxogramas, rotinas e procedimentos é um imperativo para a gestdo urbana no
Brasil. E preciso construir “atalhos” nos longos caminhos de aprovagado de projetos
urbanisticos e isso passa por uma atuagao integrada dos 6rgaos municipais,
que devem trabalhar de forma simultanea sobre as intervengdes, para permitir a
percepcao da totalidade do objeto cidade pela Administracdo Publica. Uma boa
medida, que pode ser implantada antes de reformas administrativas a nivel macro,
€ a estruturagcdo de Grupos de Trabalho intersecretarias e com composicao
interdisciplinar para trabalhar nos programas de Regularizacdo Fundiaria, na
regularizacdo de assentamentos determinados e na elaboragcdo de operagdes

urbanas capazes de prevenir a irregularidade.

O que vale para a integragao intragoverno, deve valer também para a
formagao das equipes de trabalho dos processos de regularizagéo fundiaria. Nao
ha duvida de que a regularizagédo fundiaria se constitui em um objeto que requer
um olhar interdisciplinar, exigindo diferentes expertises para sua perfeita
concretizagdo.  Arquitetos, advogados, socidlogos, assistentes sociais,
economistas e gedgrafos devem ser mobilizados e desafiados a construir a
capacidade de dialogar sobre um mesmo objeto de modo a perceber a totalidade
da intervencdo, rompendo com a fragmentagdo que vé a regularizagao juridica
separada da regularizagcdo urbanistica e da regularizagéo registraria: o processo

de regularizagao fundiaria € uma totalidade pluridimensional.



2 - Um outro desafio imprescindivel para o sucesso dos programas de
Regularizagdo Fundiaria € a incorporacao efetiva da populagcdo beneficiaria
das intervengdoes em todo o processo de Regularizagao. Isso implica uma
concepcao de trabalho em PARCERIA entre Governo e Moradores, o que é
absolutamente diferente de realizar assembléias eventuais, de carater meramente
homologatorio de projetos previamente elaborados pelos técnicos municipais. A
idéia de parceria exige participagao permanente, que comega com a mobilizagéo
da “comunidade” para reivindicar a regularizagdo fundiaria do assentamento junto
ao Poder Publico (em esferas como o Orgamento Participativo) e depois torna
permeavel o planejamento, a execugdo, a fiscalizagdo, a avaliagdo e o
acompanhamento do péds-intervengao a participagcao dos moradores atingidos
pelo projeto. ApoOs o Estatuto da Cidade, com as inovagdes que trouxe na
possibilidade de regularizagdo coletiva dos assentamentos, essa participagao e,
mais do que nunca, “conditio sine qua non” para o sucesso da intervencao, pois
serdao necessarios “ritmos”, sincronicidades e informacdes que nao serdo obtidas
de forma eficaz sem a participagao ativa da populacdo moradora da area a ser

regularizada.

Neste aspecto, a experiéncia de Recife com o PREZEIS deve ser destacada. Para
além do gravame de ZEIS, o municipio trabalha, desde 1987, com um Plano de
Regularizagdo das ZEIS (PREZEIS)?,

3 — Uma outra inovagdo necessaria neste novo periodo dos Programas de
Regularizagdo Fundiaria é a construgao de dialogos do Poder Publico com os
outros atores envolvidos nos processos de Regularizagdo Fundiaria. E
preciso romper com o isolamento em que tradicionalmente os governos tem
trabalhado nessas intervencdes e apostar na idéia de CONCERTAGAO. A gestdo
exigida pelo Estatuto pede iniciativa do poder publico no sentido de construir

pontes onde nao existem caminhos e dialogos onde hoje ha siléncio. Assim,

> O PREZEIS foi instituido pela lei municipal 14.947/87. Para maiores informagdes ver ALFONSIN, Beténia
de Moraes — Direito a moradia: instrumentos e experiéncias de regularizagdo fundiaria nas cidades brasileiras,
Rio de Janeiro: FASE/IPPUR, 1997.



aqueles atores que podem apresentar “empecilhos” ao processo devem ser
procurados para que, desde o inicio da intervencdo se pavimente o caminho da
regularizagao fundiaria efetiva do assentamento. O Ministério Publico deve ser
procurado pela Prefeitura nos casos em que haja conflitos entre o direito a
moradia e o direito difuso ao meio ambiente ou ao uso dos bens de uso comum do
povo. O Estatuto da Cidade, ao estabelecer, por exemplo, que a concessao de
uso especial sera facultativa em determinados casos (quando ha outros bens a
tutelar)® aponta para uma solugdo “negociada” entre os atores e a recomendagao
ao Poder Publico é de que se procure construir consensos. O mesmo vale para o
Poder Judiciario, que devera ser procurado pelo Poder Publico sempre que este
esteja ingressando com agdes de regularizagao fundiaria, sobretudo as coletivas.
Deve ficar claro para o Juiz que julgara a causa o interesse publico envolvido na
intervenc&o, bem como os novos valores da ordem juridica e urbanistica brasileira.
Por fim, os Cartérios de Registro de Imdveis devem receber orientagéo clara e
inequivoca no sentido de garantir a segurancga juridica dos novos direitos
individuais e coletivos emergentes do Estatuto da Cidade. E preciso agilizar e,

facilitar o registro das usucapides especiais e das concessdes de uso.

O Rio Grande do Sul teve uma experiéncia exitosa nesse sentido, quando a
Corregedoria do Poder Judiciario instituiu o Provimento More Legal, que ja esta
em uma terceira versdo, cada vez mais aprimorada e facilitadora dos processos
de regularizagdo. O provimento More Legal determina regras especiais para a
regularizacdo de assentamentos “consolidados™ e esse provimento, de grande
eficacia, foi em grande medida resultado de um bom diadlogo entre o Poder
Publico, a Corregedoria do Poder Judiciario do Rio Grande do Sul e titulares de

Cartdrios de Registro de Imoveis naquele estado.

Outra experiéncia de dialogo interinstitucional muito interessante aconteceu

em Sao Bernardo do Campo, onde um Termo de Ajustamento de Conduta foi

3 Ver artigo 5° da Medida Provisoria 2.220/01.
* Ver o PROVIMENTO N° 28/2004-CGJ da Corregedoria Geral de Justiga do TIRGS, que institui o Projeto
“MORE LEGAL III, disponivel no Centro de Recursos.



construido entre prefeitura, ministério publico e moradores de assentamentos

produzidos em areas de preservagao, visando a recuperagdo ambiental e

urbanistica desses sitios”.

Um constrangimento importante das Prefeituras na efetivagdo dos projetos
de urbanizagdo e regularizagdo fundiaria de areas ocupadas tem sido o
financiamento das intervencbes, pois as obras de urbanizacdo dos
assentamentos sdo bastante dispendiosas e, muitas vezes, os recursos obtidos
no préprio orcamento municipal ndo sao suficientes para ter um impacto na
melhoria da habitabilidade do assentamento, “desaparecendo” em pequenas
obras. Também aqui, é preciso inovar na gestdo e explorar as novidades do
cenario nacional. Recentemente, em 2005, foi aprovado pelo Congresso Nacional
um projeto de lei que instituiu o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social. E preciso apostar na capacidade dos municipios de organizarem-se e
constituir fundos municipais que possam receber os recursos, bem como constituir
os conselhos municipais de forma democratica credenciando-se para a captacgao
de recursos federais para o financiamento da regularizacdo fundiaria. Os
programas da Caixa Econbémica Federal também devem ser buscados pelos
municipios, pois este banco tem por objetivo institucional apoiar e construir
oportunidades para o efetivo desenvolvimento municipal e trabalha com muitos
programas que podem financiar a regularizagao fundiaria. Para captar e receber
estes recursos, no entanto, € preciso capacitar as equipes e qualificar os

processos de gestdo municipal das politicas de regularizagao.

4 - Uma ultima observacdo para a melhoria da gestdo dos processos de
regularizacao diz respeito a adogdo de uma estratégia de acompanhamento pds-
intervencdo de regularizagcdo fundiaria. Essas intervengdes somente serdo
SUSTENTAVEIS se forem devidamente acompanhadas pelo Poder Publico. O

fracasso de muitas intervencbes no Brasil deveu-se ao abandono das

> Um detalhado relato desta experiéncia encontra-se disponibilizado na biblioteca da Secretaria de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades: ver
http://www.cidades.gov.br/media/regularizacaofunaria/SonialLimaRosangelaStaurenghi.pdf



comunidades apos a regularizagao fundiaria. Recomendagdes importantes para o
periodo ex-pos’t sdo a realizacdo de programas de geragao de emprego e renda,
de educacdo ambiental, adogao de tarifas sociais para luz elétrica e agua,
isencdo temporaria de IPTU ou redugdo de aliquotas para areas recém
regularizadas, implantagdo de equipamentos comunitarios e de lazer no entorno
do assentamento. Além disso, para cada area regularizada seria importante
instituir instancias de gestao integrada, que incorporassem a participacéo de
secretarias e 6rgados municipais e populagado organizada, a fim de instaurar um
debate e solucionar pacificamente os problemas da regularizagédo e combater as

tentativas de produgéo irregular no assentamento ja regularizado.

Como se vé, estamos, realmente, vivendo um momento de transicdo em
nosso pais no que diz respeito as possibilidades colocadas pelo cenario legal e
institucional. Nunca tivemos tantas novidades, conhecimento e alternativas para
trabalhar com regularizagao fundiaria no Brasil. A recomendacéo final € de uma
nova postura dos operadores das politicas urbanas, uma postura que consiga ser
capaz de transformar os tradicionais obstaculos e desafios em oportunidades para
avancar, construindo pontes e trilhas para abrir caminhos e preenchendo com
dialogos os siléncios existentes entre os atores envolvidos com a Regularizagao
Fundiaria. Esta principalmente nas méaos do Poder Publico — como articulador da
Politica Urbana - fazer com que o Estatuto da Cidade saia do papel e finalmente o
Brasil respeite o direito a seguranga da posse e a moradia para todos, bem como

o direito difuso a cidade sustentavel.
Leitura Recomendada
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8 Ver, a proposito, detalhadas sugestdes em POLIS - Regularizacdo da terra e moradia: O que é e como
implementar, Sdo Paulo: CEF/POLIS, 2002.



