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RESUMO

Esta tese trata da atuacao do poder publico, por meio de programas
governamentais, sobre as areas urbanas ocupadas irregularmente por populacao de
baixa renda. A regularizacao fundidria é o principal instrumento capaz de reverter a
situacao de ilegalidade e promover a integracao socioespacial de tais areas na cidade.
Decorrida mais de uma década da consolidacdo de seu conceito como processo
multidisciplinar, que envolve medidas urbanisticas, ambientais, sociais e juridicas, o
periodo também significou a instituicdao de marcos legais importantes e com potencial
de remover varios dos obstaculos do caminho de transicao entre a cidade ilegal e a
cidade legal. No entanto, as primeiras investigacdes demonstraram que nao houve
diminuicao do problema, pelo contrario. A observacao desta disparidade, onde se tem,
de um lado, os avancos conceituais e legais e, de outro, os dados sobre os nimeros
crescentes das ocupacdes irregulares de baixa renda, despertou o questionamento
sobre a implementacao da regularizacao fundiaria ou sobre a forma com que estao
sendo colocados em pratica seus instrumentos e concebidos os programas para seu
enfrentamento. O trabalho avancou no sentido de buscar compreender o que ocorre
entre a formulacdao de programas e projetos, as solucdes adotadas e a realidade
expressa pelos levantamentos e dados censitarios. Desta forma, o caminho definido
para a pesquisa foi pontuado, tanto pela necessidade de conhecimento de quais os
programas, da esfera federal, tém atendido a regularizacao fundiaria, e em que
medida sao levadas em consideracao as suas diferentes dimensdes; quanto pela
investigacdo sobre quais indicadores sdao capazes de mensurar a regularizacao
fundiaria abrangente. O universo de levantamento e analise corresponde aos Planos
Plurianuais Federais - PPA gue correspondem ao periodo pdés Estatuto da Cidade:
2004-2007, 2008-2011, 2012-2015. O principal pressuposto considerou que para
identificar o real desempenho das acdes e programas de regularizacdao fundidria,
conforme seu atual quadro conceitual e legal, é necessario que os medidores de
desempenho do processo estejam diretamente relacionados as suas diferentes
dimensdes. Condicao esta necessaria para que possam ser identificados de maneira
mais fiel, tanto os seus entraves quanto os seus reais avangos. Discutir e construir as
bases da conexao légica entre dimensdes da regularizacao fundiaria e indicadores de
resultados colocou-se como principal desafio da pesquisa que pretende colaborar com
a resposta a pergunta: o que foi conquistado e como avancgar?

Palavras-chaves: regularizacao fundiaria, assentamentos irregulares, planejamento
urbano, indicadores urbanos.



ABSTRACT

This thesis discusses the government's programs and actions aimed at irregular
occupations by low-income population in urban areas. Land regularization is the main
instrument to reverse this illegal status and promote sociospatial integration of these
areas in the city. Such process has been consolidated as multidisciplinary process
involving urban planning, environmental, social and legal measures for over a decade,
with the establishment of important legal frameworks and the potential to remove
many of the obstacles in the transition between the illegal and the legal city. However,
early investigations showed no reduction of the problem. The observation of this
disparity, which has, on one side, the conceptual and legal advances and on the other,
the data on the increasing numbers of irregular low-income occupations, sparked
qguestions about the implementation of land regularization and about how these
instruments are put into practice or how the programs designed to face this issued are
conceived. The research sought to understand what happens between the formulation
of programs and projects, the solutions adopted and the reality expressed by surveys
and census data. Thus, the research was marked by the need to gather knowledge
about what programs on the federal level have attended to land regularization, and to
what extent its various dimensions are taken into account. Moreover, additional
qguestions were raised about which indicators are able to measure this comprehensive
land regularization. The survey and analysis was carried out based on the Federal
Multi-Year Plans — PPA - corresponding to the period after the City Statute Act came
into effect: 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015. The main assumption considered that,
in order to identify the actual performance of these land regularization actions and
programs, in its current conceptual and legal framework, it is necessary that the
process performance indicators are directly related to their different dimensions. This
was a necessary condition so they could be more accurately identified, in relation to
both the barriers and the real advances. Discussing and building the foundations of the
logical connection between the dimensions of land regularization and performance
indicators was the main challenge of the research which seeks to answer the question:
what has been achieved and how to move forward?

Key-Words: land regularization, irregular settlements, urban planning, urban indicators
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[ introducao ]

O Brasil assistiu, a partir da segunda metade do século XX — quando a curva
ascendente do crescimento urbano se estabeleceu, o agravamento do déficit
habitacional e as consequéncias urbanas da falta de moradias. Significativa parcela da
populacdo, especialmente a de baixa de renda, encontrou como alternativa, a
ocupacao informal de areas muitas vezes inapropriadas sob o ponto de vista
urbanistico ou ambiental. Sem acesso a infraestrutura, aos servicos e equipamentos
urbanos, estas areas, que recebem denominacdes diversas — ocupacoes ilegais,
irregulares, assentamentos informais, favelas — sdo caracterizadas, principalmente,
pelas condicdes precdrias de vida, pela degradacao do meio e pela exclusao
socioespacial.

O aumento exponencial’ dos assentamentos informais, ao longo do tempo, foi
inversamente proporcional a capacidade do Poder Publico em dar respostas eficazes ao
problema. Cenario que foi agravado com o hiato que perdurou por alguns anos (época
em que praticamente se extinguiram as acdOes da esfera federal sobre o tema da
habitacdo), entre o fim do Banco Nacional de Habitacdo-BNH em 1986 e o inicio dos
anos 2000, quando entao se definiu um marco legal para a politica urbana com o
Estatuto da Cidade - Lei Federal n2 10.257 de 10 de julho de 2001, especialmente capaz
de enfrentar o problema da cidade ilegal.

Produto da Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto foi inspirado nas lutas
sociais por reforma urbana e gestdao democratica. Estabelece o direito a “cidades
sustentaveis” entendido como o direito a habitacdao e a terra urbana, a infraestrutura,
aos equipamentos publicos, ao lazer e ao meio ambiente equilibrado. A Lei firmou,
ainda, o reconhecimento das ocupacdes ilegais de baixa renda como meio de acesso
legitimo a terra urbana e a moradia, de forma a instrumentalizar o principio

constitucional da funcao social da propriedade e da cidade.

1Apc')s os anos 1960, iniciou-se o processo de intensiva urbanizacdo; hoje, 82% da populacdo ocupam as areas
urbanas e, de forma mais expressiva, as regidoes metropolitanas. A popula¢do urbana brasileira cresceu 58% entre
1980 e 2000, enquanto a populacdao em favelas e loteamentos precdrios e irregulares cresceu 279% no mesmo
periodo (Bueno, 2005).



Um dos seus eixos estruturadores € o instituto da regularizagao fundiaria, meio
pelo qual torna-se possivel a reversao da irregularidade das ocupacdes. A Lei Federal
introduziu dispositivos — urbanistico (ZEIS) e juridicos (CDRU, Usucapido Urbana,
Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia/ pela Medida Provisdria 2.220/2001)
capazes de atuarem diretamente em processos de regularizacao fundiaria, e outros
varios instrumentos que se interligam de forma complementar.

A regularizacao fundiaria, que ja existia em outros diplomas legais de cunho
juridico, comeca, a partir de entdo, a ser compreendida como um processo
multidisciplinar, que deveria ultrapassar a legalizacao da ocupagao e abranger os
aspectos socioecondmicos e os diferentes atores; as caracteristicas fisicas e
urbanisticas; e os condicionantes ambientais 2.

Os esforcos para a ampliacao de seu conceito foram empreendidos no sentido
de reunir os aspectos capazes da integracao plena do assentamento ilegal a cidade
legal. Caminho aberto, também, a partir da visao critica sobre praticas parciais de
regularizacao, de iniciativas da municipalidade, precursoras do marco legal e que
despontaram no cendrio nacional, com enfoques direcionados: a questdes de
urbanizacao (infraestrutura, melhorias urbanisticas, melhorias habitacionais) e a
regularizacao da posse (titulo).

Resguardados o valor e a contribuicao de tais acdes pioneiras, fundamentais
em alavancar o tema e dar destaque a questdao da irregularidade das ocupacdes, o
exame sobre o conjunto de atuacdes permitiu extrair que a predominancia de um
aspecto em detrimento de outros ndo garante a inclusdo, de fato, destas areas na
cidade. Por exemplo, garantir exclusivamente a titulacao, representa negligenciar as
condi¢Oes precarias da ocupacao, os riscos, os prejuizos e seus desdobramentos que
transcendem a localidade. Ou ainda, promover pontualmente melhorias fisicas de
infraestrutura desconsiderando o processo de registro da propriedade em favor do
morador, perpetua a inseguranca da posse, a vulnerabilidade e, portanto, a nao

fixacdo da populacdo e o ndo rompimento do ciclo vicioso da producio da ilegalidade’.

2 Alfonsin (1997) apresenta a conceituacdo para o termo que posteriormente, foi adotada pelo Guia para
Implementacdo pelos municipios e cidaddos do Estatuto da Cidade (2002) e exposta na concepgdo da Diretriz XIV
(Estatuto da Cidade, 2001).

*ldem



Portanto, a construcao do conceito da regularizacao fundiaria plena reside no
entendimento da necessidade de atuacao ampla e conjunta sobre as diferentes
caréncias e fragilidades das areas irregulares. A abrangéncia adquirida pela atual
compreensao da regularizacdao fundiaria multidisciplinar ou pluridimensional, implica
ainda na necessidade de aproximacao de esferas tradicionalmente tratadas de
maneiras distintas entre si, usualmente compartimentadas no ambito dos marcos
legais, das politicas publicas e dos programas governamentais.

Nos dez anos que se seguiram a instituicdo do Estatuto da Cidade, um
incremento do cenario legislativo significou a introducdao de instrumentos para
superacdo de alguns dos obstaculos que se impuseram aos processos de regularizacao
fundiaria, através da aprovacdo de leis federais, tais como: a n2. 10.931/2004 que
estabelece gratuidade do registro imobiliario de imdveis integrantes de programas de
regularizacdo; ou a n2. 11.481/2007 que facilita a regularizacdo de assentamentos em
terras da Unido; ou a n2. 11.888/2008 que institui o direito das comunidades a
assisténcia técnica em programas de regularizagao, dentre outras.

Entretanto, o exemplo mais significativo, é o da Lei Federal n.2 11.977/2009,
modificada pela Lei n.2 12.424/2012 (Lei Federal do Programa Habitacional Minha Casa
Minha Vida - PMCMV), que adotou o conceito pluridimensional da regularizacao
fundiaria:

A regularizagdo fundidria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagio de
assentamentos irregulares e a titulacdao de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. (Art. 46)

Além disto, a referida Lei introduziu as diretrizes e o conteudo basico do
projeto de regularizacao fundiaria, dentre outros dispositivos inovadores com a
vocagao para enfrentar os potenciais entraves dos processos, tais como: o instituto da
demarcacdo urbanistica, a possibilidade de regularizacdo fundiaria sobre Areas de
Preservacdao Permanentes — APPs e de reunir, em um Unico procedimento, o
licenciamento urbanistico e ambiental.

E coerente observar, portanto, a aproximacdo entre o entendimento conceitual
e 0 marco legal e instrumental da regularizacao fundiaria. O conteudo instituido pela

principal Lei Federal sobre o tema, em conjunto com demais instrumentos acessorios,
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assimilam a abrangéncia da regularizacao fundiaria na medida em que fornecem
dispositivos para a atuacao sobre as varias dimensdes do problema da irregularidade
das ocupacoes.

Motivag¢oes da pesquisa

Os avangos conceituais, legais e instrumentais da regularizagao fundiaria
complementam-se, ainda, por outras conquistas importantes, tais como: a inclusao de
areas irregulares na agenda do planejamento urbano municipal, reconhecendo-se a
necessidade de regularizacao; ou, as possibilidades de concretizacao de programas ou
projetos de regularizacdo, por meio da abertura de linhas de financiamento, das
diferentes instancias governamentais e internacionais.

Entretanto, o panorama positivo para o tema da regularizagdao nao tem
significado a reducdao do problema da irregularidade da moradia urbana de baixa
renda. De acordo com os dados oficiais (levantamentos e pesquisas governamentais)
os assentamentos irregulares de baixa renda se ddao em numero cada vez maior, em
centros urbanos de grande porte e, também, dentre os municipios médios e pequenos.

A titulo de uma comparacao preliminar, o Censo Demografico do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, do ano 2000 acusou que,
aproximadamente, 1,5 milhdo de domicilios (ou mais de 6 milhGes de pessoas),
estariam em aglomerados subnormais - denominacdao adotada pelo drgao para as
ocupacoes ilegais; enquanto o Censo divulgado em 2010 apresentou o contingente de
3,2 milhdes de moradias (ou 11,4 milhdes de pessoas) nas mesmas condicdes. Ainda
qgue a metodologia do levantamento nas areas irregulares tenha sido modificada neste
ultimo Censo, em funcao de inconsisténcias das informac¢des da forma como vinham
sendo levantadas, os numeros, neste caso, nao demonstram a diminuicao do
problema. Dobrou com relacdo aos dados anteriores (2000) e aumentou quase 600%
considerando os dados existentes nos anos 1980°.

A observacao desta disparidade, onde se tem, de um lado, um caminho
delineado para atuar sobre as ocupacdes irregulares de baixa renda e, de outro, os
dados sobre os numeros crescentes do problema; desperta o questionamento sobre a

implementacao da regularizacao fundiaria ou sobre a forma com que estao sendo

* Conforme dados encontrados em Pastternak e Ottaviano (2016).



colocados em pratica seus instrumentos e concebidos os programas para seu
enfrentamento. Neste sentido, busca-se compreender o que ocorre entre a
formulacao de programas e projetos, as solucdes adotadas e a realidade expressa
pelos levantamentos e dados censitarios. Dito isto, colocam-se as seguintes perguntas:

1. Como poderiam ser identificados, no conjunto de ac¢des existentes sobre a
regularizacao fundiaria, os avan¢os e os entraves dos processos, assim como a
correspondéncia entre estas agoes e o atual marco legal e conceitual do tema?

2. Qual tem sido o desempenho dos programas de regularizacao fundiaria?
Como sao mensurados os seus resultados?

Destaca-se que existe um conjunto de atuag¢des (programas, projetos, dentre
outras acOes dos poderes publicos e de diferentes iniciativas) ja concebidas ou
empreendidas sobre as areas irregulares em diversos municipios brasileiros, das quais
podem ser assimiladas licdes, por exemplo, sobre o que deve ser evitado e o que pode
ser aproveitado®. Neste sentido, este conjunto pode ser capaz de retroalimentar o
desenho dos programas da regularizacao fundiaria, tornando-os mais efetivos em
contribuir com a integracao das ocupacoes irregulares de baixa renda a cidade legal.

Para ampliar o conhecimento sobre as experiéncias e o desempenho da
regularizacao fundiaria é necessario que existam elementos capazes de acompanhar os
processos, verificar seus avangos e apontar seus problemas e impasses. No entanto, é
sabida a limitacao e a fragilidade que predominam nos processos de monitoramento e
da avaliagcao dos programas voltados a tematica urbana, de forma geral. E a
regularizacao fundiaria, ou as a¢des sobre as areas irregulares, ndo fogem a regra.

Os procedimentos de avaliacao destes processos, usualmente, ficam limitados
a verificacao do cumprimento das atividades; eventualmente, submete-se a avaliacao
de produtos; e, raramente, estende-se a mensuracao de resultados e impactos.
Consequentemente, fica comprometida a avaliacdo do programa e o efeito da
retroalimentacdo sobre o desempenho tende a ser minimo®. O conhecimento do real
desempenho dos programas fica bastante comprometido diante da inadequacao ou da
inexisténcia de indicadores claros para tal fim. O exame e o acompanhamento dos

processos, que poderia resultar em reconhecimento mais profundo da natureza e das

> Ver FERNANDES (2013)
® Ver VILAROSA (2010)



causas do fendmeno da irregularidade da moradia urbana e de seu enfrentamento,
ndo cumprem seu papel.’

Outro fator complementar a discussdao central desta tese, diz respeito ao
carater notadamente compartimentado das politicas urbanas, provocado pela forma
de definicdo e implementacado. A separacao de funcdes nas cidades e a especializacao
do urbanismo em areas do conhecimento (saneamento, transporte, habitacao, etc) se
reproduz em setorizacao e fragmentacao das politicas urbanas, dentre acdes e
programas especificos. Soma-se a isto o fato de que este conjunto, muitas vezes, se
distribui pelas diferentes esferas de poder — governo federal, estadual e municipal,
gerando sobreposicdes de atividades, impasses ou ainda um distanciamento entre os
entes o que dificulta 0 acompanhamento das ac¢des.

A regularizagao fundiaria ocupa um lugar de destaque neste debate sobre a
importancia da integracao e da articulagao das politicas urbanas, porque, de um lado
requer o alcance das diferentes dimensodes, e de outro lado, porque a prevencao da
irregularidade depende do avanc¢o de politicas urbanas afetas a diversas areas, de
forma integrada, a fim de terem potencial para atuacdo preventiva. Como por
exemplo, a politica habitacional, que junto com os programas de regularizacao
fundiaria, deveriam responder de maneira integrada e conexa a necessidade de
moradia, e ndao serem tratados de forma isolada como se ndo fossem faces de uma
mesma moeda.

N3ao resta duvida de que um dos maiores desafios impostos para o
acompanhamento, a avaliacado e a mensuracao de resultados da regularizacao
fundiaria esta relacionado com a diversidade que este conteudo deve abranger, no
sentido de atender as suas diferentes dimensdes. No entanto, e de antemao, é
possivel observar que os resultados divulgados da regularizacao fundiaria ainda estao
limitados aos “numeros de titulos concedidos”, ou “familias beneficiadas por meio do
titulo de propriedade ou de concessdo de uso” (BRASIL, 2009)3, o que pode sinalizar
tanto uma énfase da atuacao sobre a dimensao juridica em detrimento das demais;
guanto uma omissao dos resultados intermediarios ou que estejam avancando em

outras dimensoes.

7 Ver FERNANDES (2013)
8 Publicacao “Regularizacdo Fundiaria Urbana no Brasil”, 2009, que reune as principais experiéncias de regularizacao
fundiaria vinculadas a programas federais (Ministério das Cidades, BRASIL, 2009



Ao titulo de propriedade pode (e deve) ser atribuida a conclusao almejada do
processo como um todo e o alcance efetivo da regularizacdo fundiaria. Por outro lado,
o relevo atribuido a titulacdo da propriedade, em detrimento das demais etapas,
procedimentos e a¢les, ndao deixa transparecer os avan¢os ocorridos nas outras
dimensdes, que caracterizam um processo em andamento, e prejudicam a
identificacdao de entraves para que o processo como um todo seja concluido.

A partir destas consideracdes preliminares, cabe levantar de maneira mais
especifica, as seguintes questdes (que complementam as questdes colocadas
anteriormente):

3. Quais os programas governamentais possuem relacao com o objetivo de
regularizacao fundiaria?

4. De que forma as diferentes dimensdes (urbanistica, ambiental, social e
legal) vém sendo consideradas em programas e a¢Oes destinados as areas urbanas
irregulares do pais?

5. Quais seriam os indicadores capazes de mensurar a regularizagao fundiaria,

considerando as suas diferentes dimensoes?

Hipotese e objetivos

A partir destas consideracdes observa-se que as dificuldades de mensurar os
avancos e os entraves dos processos, se devem a falta de elementos para o
acompanhamento e avaliacdo da politica de regularizacdo fundidria. E levantada,
portanto, a hipotese de que os indicadores de desempenho da regularizacao fundiaria
sao inadequados porque nao aferem melhorias, impasses e problemas dos programas
e acdes governamentais. S3o deficientes em corresponder a abrangéncia e a
pluridimensionalidade da matéria, em compor o monitoramento e avaliacao da
regularizacao fundiaria e em atender as suas bases conceituais expressas no marco
legal.

Podem existir acdes que estejam promovendo melhorias nas diferentes
dimensdes, mas que nao estejam sendo computadas como resultados alcancados;

assim como, podem existir problemas e impasses, que nao estejam sendo



devidamente monitorados, sistematizados e utilizados para retroalimentar o
entendimento do fenémeno.

Se o conceito e a base legal da regularizacao fundiaria foram concebidos sobre
o entendimento da pluridimensionalidade (e se sdao estas as condicdes necessarias
para a integracao do assentamento ilegal a cidade regular no sentido de promover as
melhorias urbanisticas, sociais, ambientais e legais), entdo é necessario que a
formulacao dos programas corresponda a estes objetivos, e que seus elementos
(objetivos, metas, indicadores) sejam capazes de dialogar com as diferentes dimensdes
do processo, contribuindo para que seja conhecido e sistematizado o real desempenho
do processo.

Entdo, o pressuposto do trabalho é: para identificar o real desempenho das
acoes e programas de regularizacao fundiaria, conforme seu atual quadro conceitual e
legal, é necessario que os medidores de desempenho do processo estejam
diretamente relacionados as suas diferentes dimensdes, para que possa ser
identificada, ao final, a “titulacdao qualificada”. O conceito da “titulacao qualificada”,
que sera utilizado na tese, abrange a necessidade de atendimento a todas as
dimensdes (urbanistica, ambiental, social, juridica) da regularizacdo, a serem
verificadas por meio de conjuntos de indicadores adequados para fazer frente a

multidisciplinaridade do processo.
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Figura 13 Sistematizacdao proposta para indicadores

Fonte: autora



Discutir e construir as bases da conexdao légica entre dimensdes da
regularizacao fundiaria e os indicadores de resultados é o desafio da pesquisa que
pretende colaborar com a resposta a pergunta: o que conquistamos e como avangar?

O objetivo principal do trabalho é identificar o conjunto de indicadores

adequados as diferentes dimensdes da regularizacao fundiaria de interesse social,
capazes de expressar os avanc¢os alcancados pela implementacdao de programas
governamentais federais afetos a esta politica urbana.

Os objetivos especificos sao:

a) Estabelecer as relacdes entre os conteldos das dimensdes da regularizacao
fundiaria, os dispositivos do marco legal (bases da politica de regularizacao fundiaria) e
os dados que compdem os censos oficiais sobre o dimensionamento do problema;

b) Identificar quais sdao os meios para a concretizacdo da regularizacao
fundiaria, ou seja, aquilo que corresponde ao cumprimento dos seus requisitos e sua
abrangéncia, para entao definir e sistematizar as bases para a atuacao sobre a
regularizacao, levando em consideracao seu referencial conceitual expresso pelo
marco legal;

c) Investigar no meio cientifico e técnico, a construcdo de indicadores de
confiabilidade reconhecida, afetos a tematica trabalhada, identificando aqueles
capazes de mensurar a atuacao sobre a regularizacao fundiaria ou as a¢cdes que a
concretizam;

d) Levantar e analisar qual o quadro de atendimento ao problema da cidades
ilegal ou quais os programas e a¢des governamentais que podem ser considerados
como respostas as diferentes dimensdes expressas pela base conceitual e normativa
referente a regularizacao fundiaria. O universo deste levantamento e anadlise diz
respeito aos Planos Plurianuais - PPA que correspondem ao periodo pds Estatuto da
Cidade: 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015, identificando como os programas se
apresentam neste conjunto e quais os indicadores vem sendo utilizados para seu

acompanhamento.



Metodologia

No plano geral, o método de abordagem adotado pelo trabalho foi o hipotético-
dedutivo, que se orienta inicialmente pelo aparecimento do problema e das
conjecturas, a serem testadas pela observacao e experimentacao. Esta pesquisa esta
norteada pela hipdtese principal, como foi apresentado no item anterior, tendo sido
despertada pela problematizacdao em torno do tema central da tese: a irregularidade
das ocupacOes de baixa renda e a regularizacao fundiaria. Além disto, tal como
pressupdem as bases que constituem o método, a pesquisa prevé ainda a etapa do
teste de hipdteses, ou de falseamento, orientado pelos procedimentos de observacao
e experimentacao (MARCONI e LAKATOS, 2000), que se ddo sobre estudos empiricos a
serem averiguados com base num modelo para analises.

Como método de procedimento, o trabalho se apoia no método tipoldgico, que
prevé a criacdo de um tipo ideal ou modelo para andlise de aspectos essenciais do
fendbmeno a ser estudado. Segundo Marconi e Lakatos (2000) a caracteristica principal
do tipo ideal ou modelo é n3o necessariamente expressar a totalidade da realidade,
mas sim seus aspectos mais significativos, com o principal intuito de analisar casos
concretos. O trabalho constitui um modelo tedrico para a regularizagao fundiaria
extraido a partir do seu conteudo conceitual-legal e que estabelece o conteudo basico
e ideal a ser atendido, servindo de gabarito para avaliar posteriormente a pesquisa
empirica, ou a pratica real da regularizacao fundiaria no cenario brasileiro.

O conteudo esta estruturado em duas partes e seis capitulos. A Parte 1 contém
as bases teodricas e o referencial conceitual e legal. Metodologicamente, constitui o
modelo tedrico que baliza a investigacdao posterior, abrangendo os Capitulos 1, 2 e 3,
gue contém o seguinte:

O Capitulo 1 organiza as bases tedricas e conceituais que referenciam o
contexto da cidade ilegal e as abordagens que analisam alguns dos fatores que
contribuem para sua formacao. O principal enfoque se dad sobre a forma com que o
Poder Publico conduziu o enfrentamento da questdao, buscando identificar as
interfaces da ilegalidade da moradia com o problema mais amplo que cerca a
producao habitacional brasileira, em especial, a habitacao de interesse social. Adiante

sdo buscadas as bases conceituais da ilegalidade das ocupacdes de baixa renda, no
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referencial bibliografico, buscando confrontar estes entendimentos com a definicao do
tema no ambito dos levantamentos censitarios e pesquisas oficiais responsaveis pelo
dimensionamento do problema.

O Capitulo 2 explora o conteludo conceitual do instituto da regularizacao
fundiaria, a partir de seu viés pluridimensional, com o principal intuito de identificar
quais sao 0s meios para a sua concretizacao ou para cumprimento dos seus requisitos
e sua abrangéncia. A investigacdo busca inicialmente as interfaces entre a construcao
conceitual e o disposto pelo marco legal da regularizacdao fundidria. A partir do
esclarecimento do universo que corresponde a cada uma das dimensdes da
regularizacao fundidria, tendo como base o marco legal e o referencial conceitual e
técnico, propde-se o conjunto sistematico de ag¢des, compreendido como as
possibilidades de respostas do poder publico ao problema de irregularidade da
moradia de baixa renda, ou seja, as acdes capazes de colocar em pratica a
regularizacao fundiaria, denominadas pela pesquisa de A¢des Esperadas.

O Capitulo 3 avanca pelo tema dos indicadores, iniciando pelas abordagens
conceituais e tedricas, por meio de fontes da literatura a fim de compreender o seu
papel no ambito das politicas e programas governamentais, especialmente, a sua
aplicacdao sobre a tematica urbana. O objetivo principal do capitulo é a verificacao da
existéncia de indicadores capazes de atuar no conjunto da regularizacao fundiaria,
sistematizado no capitulo anterior pelas Acdes Esperadas. Assim se procede ao estudo
de diferentes bases de indicadores, consagrados na literatura técnica e utilizados por
organismos internacionais: Agenda Habitat-ONU, Matriz da GEO-Cidades e indicadores
adotados pelo Ministério das Cidades. Estas fontes trabalharam a construcao de
indicadores direcionados a elaboracao de projetos para areas de habitacao de baixa
renda com énfase nas dimensdes urbanistica e socioambiental; estreitamente
vinculados, portanto, aos temas contidos pela regularizacio fundiaria
pluridimensional.

A Parte 2 apresenta o conjunto empirico e as analises sobre os achados da
pesquisa, por meio dos Capitulos 4, 5 e 6, que abordam os conteldos abaixo
explicitados.

O Capitulo 4 visa contextualizar o quadro em que sao definidos os programas

de governo no Pais sobre os quais se procede a pesquisa empirica da tese. Para tanto,
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parte-se da investigacdao sobre o cenario das politicas publicas entendidas como
respostas dos poderes governamentais aos problemas diversos e as diferentes
demandas da sociedade. O principal enfoque se da sobre o quadro brasileiro a partir
do marco legal dos planos plurianuais (PPA), de onde destacam-se os trés planos
especificos que conformam o universo de analise: PPA 2004-2007; PPA 2008-2011;
2012-2015. Ao final sao explicitados os passos metodoldgicos e os procedimentos que
compdem a estrutura de analise a ser aplicada no conjunto de programas no capitulo
seguinte.

O Capitulo 5 apresenta os resultados obtidos com o levantamento e a analise
dos programas governamentais, constantes dos trés Planos Plurianuais, definidos para
a pesquisa empirica da tese. O objetivo é portanto, trazer a luz, de forma reunida, os
mecanismos de atuacao, dispostos pelo governo federal, para o enfrentamento dos
problemas decorrentes da cidade ilegal. Este conjunto programatico estruturado pela
pesquisa, representa o que se compreende como as potenciais respostas do poder
publico, que por sua vez sdao analisadas a luz das diferentes dimensdes expressas pelas
bases legal e conceitual da regularizacdo fundiaria, onde sao verificadas as
correspondéncias e as possibilidades de atendimento as AcOes Esperadas,
sistematizadas no trabalho.

O Capitulo 6 apresenta o fechamento e as contribuicdes da pesquisa,
correlacionando os resultados com as questdes motivadoras da tese expostas no inicio
do trabalho. S3o exploradas as potencialidades e limitacdes do estudo e analises

procedidas, que inspiram recomendacdes e sugestdes de pesquisas futuras.
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[ capitulo 1]

1. A cidade ilegal

Este capitulo apresenta o problema da cidade ilegal, a partir de seu contexto de
formacao, buscando analisar alguns dos fatores que contribuem para o seu surgimento
e, talvez ainda, com a sua persisténcia. O principal enfoque se da sobre a forma com
que o Poder Publico atuou e ainda atua sobre o problema, buscando identificar as
interfaces da ilegalidade da moradia com o tema que tem sido objeto de maior foco
tanto no meio académico, politico como na prépria sociedade: a habitacdo de
interesse social. Trata, ainda, sobre a delimitacdao conceitual da ilegalidade das
ocupacOes de baixa renda, tendo como base o referencial bibliografico, buscando
confrontar estes entendimentos com a definicdo do tema no ambito dos
levantamentos censitarios e pesquisas oficiais responsaveis pelo dimensionamento do

problema.

1.1 O contexto de formag¢ao do problema

A tematica central do trabalho consiste na investigacao sobre a atuacao do
Poder Publico por meio da politica, dos programas e das acdes governamentais, para
tratar do problema da cidade ilegal, constituida pelos assentamentos irregulares de
baixa renda, - aqui entendidos como ocupacdes desordenadas de terrenos publicos ou
privados, fora dos padrdes legais urbanisticos e constituidos por habitacdes precarias,
caracterizados ainda pela falta de infraestrutura, de equipamentos e de servigos
publicos.

Fato instigante é que a analise sobre as dinamicas geradoras, ou sobre as
causas da irregularidade da moradia urbana, em grande medida, permite atribui-las, as
estratégias de politica urbana habitacional praticada durante muito tempo (ou sua
auséncia) e ao modelo de planejamento urbano que vigorou no pais por décadas.

A pesquisa enfoca o processo de reversao da irregularidade da ocupacao

urbana denominado regularizacdao fundiaria, que atualmente se consolida como
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principal instrumento para a solucdao da irregularidade das ocupacbes, como sera
aprofundado em item adiante. Entretanto, é importante situa-la como um dentre os
demais caminhos para o tratamento da problematica, uma vez que possui “esséncia
curativa”, e nao “preventiva”, como alerta Fernandes (2006). A regularizacdo fundiaria
permite reverter a situacdao de irregularidade e integrar as ocupacdes irregulares a
cidade regulada, no sentido de dota-las de qualidade e suprindo as suas necessidades
basicas.

Compreender no que consiste a “esséncia preventiva”, passa exatamente pela
necessidade de elucidar a formacao do fendbmeno, o que deveria direcionar a atuacao
do Poder Publico também no sentido de evitar o problema: por meio do planejamento
urbano e da politica habitacional. Caso contrario o exercicio da regularizagao fundiaria
torna-se uma ac¢ao semelhante a “enxugar gelo”: a regularizacao fundiaria por si s6
ndo estanca a producdo de novas irregularidades. (FERNANDES, 2006; MARICATO,
2011; ROLNIK, 2006).

Ampliar o campo de analise, entendendo a irregularidade da moradia urbana
como parte integrante de uma questdao maior que abrange o tema habitacional e o
conjunto de politicas e das acOes de planejamento, além de estruturar a necessaria
compreensao das causas do problema e suas possiveis solucdes, ajuda a perceber a
abrangéncia das diferentes dimensdes que a regulariza¢ao fundiaria carrega consigo e

a sua interrelacdo com as demais politicas urbanas.

1.1.1 Airregularidade da moradia urbana de baixa renda dentro do contexto da
qguestao habitacional no Brasil

O problema habitacional brasileiro se caracteriza, essencialmente, por uma
grande demanda nao atendida que atinge, de maneira mais drastica, as classes de
menor renda. As estratégias de politicas publicas ao longo dos anos nao foram capazes
de suprir a falta de moradia e nem de aplacar os graves problemas que surgem como
conseqliéncias do denominado défict habitacional, qual seja a multiplicacao de areas
ocupadas irregularmente, em precarias condicdes de moradia, como resposta, na
maior parte dos casos, a falta de alternativas no mercado formal para a habitacao de

baixa renda.
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Hoje, o termo déficit habitacional, pelo menos no ambito das pesquisas e
levantamentos censitarios oficiais, é tratado por uma diferenciacdo entre o
qguantitativo, referente ao dimensionamento do estoque de habitacdes, e o
qualitativo, que se aplica a inadequacdo das moradias.

Entretanto, durante muito tempo, o termo foi vinculado a no¢dao de um
problema a ser superado apenas quantitativamente, por meio da construcao de novas
unidades. O conceito da inadequacdao das moradias, apareceu somente mais tarde,
quando a postura de remover as moradias irregulares e precarias foram dando lugar
ao discurso em prol da permanéncia destas ocupacdes. “Se até os anos 1980 as favelas
eram apenas ‘caso de policia’, a partir dessa década elas passam a ser também caso de
politicas sociais” (MARICATO, 2011, pg.107).

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (Censo 2010),
3,2 milhdes de domicilios equivalentes a 11,4 milhdes de pessoas (ou 6% da populacao
brasileira) vivem em areas irregulares, dados referentes ao déficit qualitativo.
Enquanto o déficit habitacional quantitativo corresponde a quase 7 milhdes de
domicilios, dos quais, mais de 80%, estao localizados nas areas urbanas®.

A diferenciacdo entre os conceitos de déficit quantitativo e qualitativo
demonstra algum avanco na compreensao do problema habitacional a partir do
reconhecimento do direito a moradia e do direito a cidade. Muito embora existam
criticas que apontam problemas de metodologia do levantamento nestas areas e
duvidas com relacao a precisao dos dados, como sera melhor aprofundado em item
adiante.

O que de fato ainda prevalece, na pratica, sao as limitacdes que delineiam as
iniciativas governamentais sobre o tema da habitac¢ao, construidas sobre conceito de
déficit habitacional, enquanto necessidade expressa numericamente, a ser resolvida
por meio da provisao em massa de moradias. Um exemplo da limitacao das iniciativas
em favor da moradia, reside na auséncia de estratégias para a situacao dos 6 milhdes
de domicilios vagos no pais, nimero que muito se aproxima do déficit quantitativo
existente (NASCIMENTO e BRAGA, 2009). Isto, no minimo, demonstra o enorme
descompasso entre as politicas publicas e as dificuldades por parte de grande parcela

da populacao de acesso ao estoque habitacional adequado.

? Déficit Habitacional Brasileiro, ano 2010. Elaboragdo: Centro de Estatistica e Informag&es / Fundagdo Jodo Pinheiro.
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Ocorre que a politica habitacional no Brasil nunca foi capaz de enfrentar o
desafio da moradia urbana de baixa renda de forma adequada (CARDOSO, 2001). E
mais do que isto, a inadequacao das respostas do poder publico esta diretamente
relacionada com o agravamento do quadro de formacdo das dareas ocupadas
ilegalmente, seja pelo formato da politica que deixou de fora a camada mais pobre da
populacdao, fazendo com que esta fosse buscar a solucao nas areas irregulares
(alimentando o processo de producao da ilegalidade); seja pela localizacao
essencialmente periférica dos empreendimentos, apartada da cidade, longe dos
equipamentos e servicos e muito pouco, ou quase nada, dotada de urbanidade.

A promocao habitacional no pais ao longo do tempo, muitas vezes, esteve
relacionada a producao de moradia em areas distantes dos centros urbanos e da
infraestrutura, e ainda, nao raro, por meio de opera¢des de transformacdao de solo
rural em urbano, mesmo quando ja se reconhece a importancia do solo urbano em
condi¢cOes adequadas (quantidade, localizacao, disponibilidade) como fator estratégico
para o éxito das politicas habitacionais (ROLNIK, CYMBALISTA e NAKANO, 2007).

Em breve retrospecto, podem ser destacados alguns fatores sobre a postura do
poder publico e o tema da provisdo de moradias, que ajudam a compreender a
postura de praticar a producao de moradia de forma descolada do espaco urbano e de
sua insercdao na cidade regulada e equipada; e de entender a moradia como sendo
déficit a ser resolvido quantitativamente apenas.

No periodo entre o comeco do século XX até os anos 1930, o crescimento das
cidades brasileiras esteve atrelado ao aumento dos fluxos migratdrios (ex-escravos,
imigrantes), e, desde entdo, ja se registram a escassez de ofertas de moradias e o
atendimento precario de servicos publicos e infraestrutura. O acesso a habitacao pelos
mais pobres se disseminou tanto na forma de moradias improvisadas ou provisorias,
auto-construidas, por meio de acréscimos e adensamentos de edificacdes existentes,
nos centros comerciais ou proximas deles; quanto na forma coletiva dos corticos,
alternativa originada por ofertas de investidores privados para o alojamento a custo
baixo, também precarios do ponto de vista da infraestrutura ou da salubridade
(NASCIMENTO e BRAGA, 2009).

O crescimento e a reproducdao deste modelo de ocupacdao desordenada e

insalubre, aos olhos da cidade (sociedade e governanca) representava um problema de
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saude publica, foco de doencas e epidemias, logo associado a problemas de seguranca
e marginalidade. Demandavam, portanto, acdes do poder publico no sentido do
desadensamento e remoc¢ao das moradias para serem resolvidas em outra localidade,
também funcionando como pretexto para o afastamento da moradia social para as
areas periféricas. As areas centrais e melhores localizacdes caberiam os planos de
embelezamento e estetizacdo, ou reestruturacao da circulagdao. Firmou-se a postura
desde entao, de trabalhar a moradia social enquanto unidade a ser construida para
repor uma deficiéncia de quantidade (a ser mensurada e suprida por meio de
constru¢cdes em massa), e nao como parte integrante da cidade.

A criacao dos Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAP), previdéncia publica,
se sobressaem em termos de financiamento habitacional, no periodo Getulista entre
1930-1945. Este periodo marca as transformac¢des das cidades brasileiras em funcao
de uma politica econd6mica de desestimulo a producao agricola e de agdes politicas
direcionadas ao desenvolvimentismo do pais em uma base industrial, portanto,
potencializando o crescimento urbano. Voltados a previdéncia publica, os IAP
acabaram por atuar também na producao habitacional mediante a construcdao de
conjuntos habitacionais destinados aos seus associados com recursos dos seus
respectivos fundos previdencidrios (NASCIMENTO e BRAGA, 2009).

Dois obstaculos comprometeram os resultados dos IAP: a limitacao em atender
os trabalhadores que estavam inseridos no mercado formal, ainda assim, de maneira
parcial; somado ao fato de se ter estabelecido como prioridade os empréstimos
habitacionais para o mercado médio, para privilegiar a saude financeira dos fundos de
recurso, deixando de fora as camadas de menor renda (CARDOSO, 2001).

Dentro da ldgica dos investimentos em estimulo a modernizagao e
industrializacdo e a atracdao do operariado, a moradia passou a ser condicao basica de
fortalecimento e atracao da forca de trabalho, para que a producao industrial pudesse
ser firmada. O poder publico também lancou mao, neste periodo, do incentivo a
producao intelectual em instituicdes publicas e privadas em busca de solucdes para o
crescente déficit habitacional, especialmente na racionalizacdo de processos
produtivos (NASCIMENTO e BRAGA, 2009). Os aspectos técnicos estabelecendo
critérios para constru¢cdes minimas e materiais econdmicos (padroes de moradia

operaria, construcao em série, modelo estético), foi o que prevaleceu em detrimento
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das questdes de localizacdo e ocupacao de areas ja supridas de infraestrutura ou do
acesso a servicos e beneficios da urbanizacao.

Mais tarde, em 1946 a criacao da Fundacao Casa Popular (FCP) primeiro 6rgao
destinado exclusivamente a provisao de moradia de interesse social, que embora nao
tenha atingido seus objetivos marcou o reconhecimento, reforcado por manifestacdes
do meio intelectual e académico, de que seria necessario que o Estado tomasse as
rédeas do enfrentamento do problema da habitacdo social, ao invés de deixar as
custas do livre mercado o suprimento desta demanda. A falta de recursos, a
propositura de objetivos muito amplos (financiar moradia, infraestrutura, saneamento,
outros), a falta de articulacdao e auséncia de coordenacao, esvaziaram a FCP que nem
sequer chegou a se consolidar como politica (BONDUKI, 1994).

A associacao entre a auséncia de ofertas da producao habitacional de custo
acessivel as camadas de menor renda e o crescimento da populacao urbana junto do
aumento da demanda, fortaleceu o processo da periferizacao no periodo entre os anos
1950-1960, e de maneira contundente, pelas proporcdes tomadas das ocupacgoes
ilegais nos grandes centros urbanos apds este periodo. O modelo se deu tanto por
loteamentos irregulares, vendidos a precos menores e a longo prazo, sem
infraestrutura, servicos e equipamentos urbanos; quanto por meio de loteamentos
clandestinos ou ocupacdes informais (invasdes de dreas publicas ou privadas, de
fragilidade ou protecdao ambiental, insalubres, indesejdvel pelo mercado regular),
ambas caracterizadas pela auto-construcao e improvisacdao da moradia.

O gque se consolidou como a primeira politica habitacional de alcance federal,
remonta de meados da década de 1960, no governo da ditadura militar, com a criacao
do Banco Nacional da Habitacao- BNH. Embora tenha sido uma resposta do governo a
forte crise da moradia que desde entdo ja se estabelecia, o que verdadeiramente
prevaleceu foi o objetivo de alavancar as bases do setor da construcao civil e a
dinamizacdao da economia, através da politica permanente de financiamento
habitacional.

Entre 1964 e 1986 — periodo de existéncia do BNH, 25% das moradias novas
eram financiadas pelo Banco. Porém, este numero ainda ficou muito aguém das
necessidades geradas pela crescente demanda impulsionada pelo acirrado processo de

urbanizacao brasileiro. Além disto, outros problemas se interpuseram e sao apontados
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como equivocos desta politica: gestao rigida e centralizada; enfoque excessivo na
producao da casa prdpria como Unico acesso a moradia; inexisténcia de participacao
social; baixa qualidade arquitetonica dos projetos (BONDUKI, 2008).

Diversas criticas dao conta dos desajustes urbanisticos promovidos pela
localizacao dos empreendimentos que geraram os grandes conjuntos periféricos e os
bairros dormitdrios, como as dificuldades de mobilidade, de acesso a equipamentos
publicos, escassez de infraestrutura, dentre tantos outros (BONDUKI, 1994; CARDOSO,
2001; ROLNIK, CYMBALISTA e NAKANO, 2007). A pratica desta légica agravou a
supervalorizagao da terra, uma vez que os conjuntos habitacionais eram implantados
em areas onde o solo urbano custava menos, que num efeito contrario valorizou as
areas centrais, consolidando o paradoxo das areas urbanas “bem localizadas” e
abastecidas de servicos e redes (muitas vezes vazias em funcao da especulacao
imobilidria) e as areas periféricas, precdrias e carentes de investimentos basicos
(MONTE-MOR, 2006).

A politica desenvolvida pelo BNH também revelou-se incapaz de atender a faixa
de populacdo de renda até 3 saldrios minimos, além de ter sido responsavel pela
remocao de boa parte da populacao favelada para estes conjuntos mal equipados na
periferia da cidade, com graves consequéncias sociais (CARDOSO, 2001).

A politica habitacional desse periodo nao somente fracassou no sentido das
solucdes do problema da moradia, pois o financiamento regia-se pelas normas
bancarias do BNH - o que excluiu grande parte da populacao de menor poder
aquisitivo, como também contribuiu com os processos de espraiamento do territorio
urbano, uma vez que os critérios de aplicacao dos recursos eram desvinculados do

planejamento urbano e de outras politicas urbanas.

“Avaliacdao qualitativa da insercao urbana dos terrenos realizada no ambito
do préprio BNH em 1985 revelou que menos de 10% dos terrenos adquiridos
para a construcao de conjuntos habitacionais estavam situados dentro da
malha urbana ou imediatamente contiguos a ela, dotados de acesso e
transporte e servidos pelo menos por abastecimento de agua e energia
elétrica (ROLNIK, CYMBALISTA e NAKANO, 2007, pag 2)”

A situacao foi terreno fértil para a intensificacdo do processo de ocupagdes
informais e irregulares como solucdao de moradia de grande contingente populacional
de baixa renda sem recursos para custear o valor do solo urbanizado. De nomenclatura

diversa (favelas, periferias, morros, corticos, mocambos) tém como caracteristicas
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comuns: configuram habitacdes auto-construidas, em condi¢cdes precdarias de
seguranca e salubridade, em regides afastadas das areas urbanizadas, mal servidas de
infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos.

Nesse contexto, a autoconstrucao e a chamada ‘cidade informal’ cresceram nas
grandes metropoles: em S3ao Paulo, a populacao nas favelas aumentou 1000% entre
1973 e 1987; 22% do municipio vivia em moradias autoconstruidas (FARAH, 1996,
apud NASCIMENTO e BRAGA, 2009).

A crise econdmica (recessao, inflacdao, desemprego) ja no inicio da década de
1980, somada aos movimentos e a articulacao politica pelo fim do regime ditatorial e
pela democracia, enfragueceram sobremaneira a ja combalida estrutura do BNH.

O periodo posterior se caracterizou pela auséncia de uma estratégia nacional
para a questdao habitacional e urbana. Mesmo tendo fracassado sob varios aspectos, a
politica habitacional dos anos do BNH era, pelo menos, articulada na esfera federal,
havia acumulado experiéncias e conhecimento técnico, e financiado a maior producao
habitacional de até entdo. O vazio e a negacao sobre a consideracao do que poderia
ser aprendizado da politica anterior fizeram com que algumas acdes e tentativas de
reestruturacdo de bases de um programa habitacional fossem infrutiferas, num
primeiro momento, logo apds a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988.

Por outro lado, a descentralizacao do poder promovida pela Constituicao levou
ao empoderamento da municipalidade abrindo espaco para que surgissem
experiéncias urbanas e habitacionais mais aproximadas da realidade local. Pode-se
atribuir o fato a viabilidade do didlogo com as organizagdes civis e com os movimentos
sociais locais. Os movimentos sociais de luta pela moradia, a incorporacao das
organizacdes comunitarias nos processos decisorios de urbanizacdo dos
assentamentos e os recursos financeiros junto a organismos internacionais sairam
fortalecidos no periodo Pods-Constituicao Federal de 1988, que significa a
redemocratizacao da sociedade brasileira.

Mesmo que isto ndo tenha significado uma mudanca imediata no ambito dos
programas e da atuacao governamental federal, o tema habitacional, sob o paradigma
do direito a cidade e a moradia digna, ganhou contornos de destaque na Carta Magna,
nos dois artigos, 182 e 183, sobre a politica urbana. Além da autonomia delegada ao

municipio sobre a disciplina do solo urbano e do poder participativo da populacao na
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gestao urbana, o conteudo dos artigos que seria regulamentado apenas mais tarde (no
Estatuto da Cidade em 2001), abriu caminhos para a abordagem da regularizacao
fundiaria ao designar instrumentos capazes de embasar e articular processos
regularizatérios da moradia de interesse social.

Este periodo iniciado apds promulgacao da Constituicao Federal, marca de
forma expressiva, portanto, uma inflexao no tratamento do tema da moradia social no
contexto da regularizacao. A partir de entdao ganharam realce temas como urbanizacao
de favelas, mutirdes pela moradia, participacdao popular nos processos decisérios, que
serviram de embasamento para programas que ocorreram a nivel local (municipal).
Varios programas municipais podem ser considerados exitosos e representam
importantes conquistas para o tema da regularizacao fundiaria, além de comporem
um relevante conjunto de experiéncias de onde podem ser retiradas importantes
licoes. Mais tarde, estas experiéncias municipais serviriam de modelo para a
construcao de instrumentos e diretrizes para politica urbana federal e para a moradia
de interesse social, como sera visto em capitulo a seguir, onde sera vista mais
especificamente a trajetéria da regularizacao fundiaria até seu conceito atual.

Cabe entdo aqui adiantar que as bases estruturais da regularizacdao fundiaria
brasileira se deram neste periodo pds-constitucional, como pode ser visto em Alfonsin
(2000). A autora organizou os ciclos da politica habitacional brasileira desde o final do
século XIX até a ultima década do século XX, sob os enfoques do marco legal
urbanistico e da atuacao governamental sobre o tema da habitacao de baixa renda. O
ultimo ciclo, delimitado pela pesquisa da autora, estabelecido entre 1988-2000, foi
definido como o Direito & Cidade: a Regularizagio Fundidria '°. A transicdo
democratica, os movimentos pelas eleicdes, movimentos sociais pela reforma urbana,
a funcao social da propriedade como principio estruturador da politica urbana e
diferentes instrumentos, constantes dos dois artigos constitucionais, formaram o
conjunto inaugurado pela Constitucao Federal que fortaleceu no panorama nacional os
temas da moradia de baixa renda e a regularizacao e possibilitou o surgimento das

iniciativas e experiéncias:

1% 0s ciclos foram organizados em 07 periodos, quais sejam: A invisibilizacdo — 1892-1914; A expulsdo 1915-1928; A
provisdo privada da moradia — década de 30; Da provisdo privada a publica — década de 40; Direito a moradia e a
(des)provisdo de lotes e moradias — 1950-1988; Direito a cidade e a Regularizacdo Fundiaria — 1988-2000 (atual, a
epoca da publicacdo).
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“Esses 2 artigos (182 e 183) da Constituicdo Federal revolucionaram as
possibilidades da politica urbana e habitacional brasileira. Pela primeira vez, o
tema “Habitagdo”foi colocado no centro da politica urbana, rompendo com
décadas de marginalizagcdo da questao pelos planejadores urbanos marcados
pela ideologia desenvolvimentista, que sempre tratou com preconceito o
problema dos territdrios de moradia da populagao de baixa renda (ALFONSIN,
2000, pag. 156).”

No ano de 1995, ainda houve uma retomada nos financiamentos habitacionais
e de saneamento basico, com base nos recursos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico — FGTS, s6 que em propor¢cdes bem menores que no periodo do BNH. Assim,
embora nas décadas de 1980 e 1990 os investimentos tenham sido bastante limitados,
os debates em torno das ocupacdes ilegais e da moradia precaria adquiriram bastante
relevo.

Em que pesem os avancos em relacao ao tema da habitacdo e o relevo
alcancado dentro dos marcos legais apds 1988, o que continua a ser denominado
politica habitacional é apenas a construcao de unidades residenciais, na tentativa de
aplacar o déficit quantitativo e por meio da constru¢cdao dos conjuntos habitacionais
segregados e promotores do espalhamento urbano. Assim, esta politica continua a
trilhar de forma paralela apenas as solucdes de regularizacdo praticadas, desprezando
o potencial de integrarem a¢des e programas.

O programa do Governo Federal Minha Casa, Minha Vida — PMCMV foi lancado
em 2009 num cenario de crise internacional e previsdes de queda de numeros de
empregos no pais, tendo sido implementado com o objetivo principal de impulsionar a
construcao civil e a economia. Retoma antigos conceitos sobre a promocdo de
moradias, com interesse na quantidade e ndao na questdao fundamental da sua
condicao urbana (MARICATO, 2011).

O programa prevé a implementacdao do “Plano Nacional de Habitacao”, com a
meta de construcdo de um milhdo de casas para familias com renda até 10 salarios
minimos, os maiores problemas apontados dizem respeito: (i) a transferéncia do
processo de tomada de decisOes (referente aos aspectos técnicos, ambientais e de
qualidade) ao setor da construcdo civil, com claros beneficios financeiros ao mesmo;
(ii) falta de conexao com qualquer estratégia urbanistica ou fundiaria, confundindo
politica habitacional com politica de geracao de empregos na industria da construcao

com politica de ampliacdo de acesso ao crédito (ROLNIK e NAKANO, 2009, apud
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NASCIMENTO e BRAGA, 2009); (iii) falta de estratégias para controle sobre a
localizacdao da implantacao das unidades e sobre o custo da terra (PAIVA, 2009 apud
NASCIMENTO e BRAGA, 2009).

De fato, as caracteristicas presentes no PMCMV remetem a politica praticada
entre os anos 1960 e 1980, do BNH/SFH, ainda predominam como caracteristicas de
grande parte dos conjuntos habitacionais contruidos pelo Programa: unidades voltadas
a classe de renda média e menor atendimento da populacao de baixa renda; ma
localizacao dos conjuntos nas regides afastadas dos centros urbanos; baixa qualidade
de unidades construidas; falta de qualidade urbanistica, de equipamentos
comunitarios e de transporte publico (ROLNIK e NAKANO, 2009; NASCIMENTO e
TOSTES, 2011).

Aravena (2015) ™ chama a atenc3o sobre a falta de urbanidade dos conjuntos
habitacionais para o PMCMV que se resumem em “aglomeracdes de casas” o que nao
necessariamente é promover acesso a cidade; e ainda complementa sobre a
construcao ideoldgica do nome do programa, no sentido de que “minha casa, minha
vida” ndo expressa uma verdade, (...) a vida sao as oportunidades de trabalho,
educacdo, transporte e lazer. Dai pode-se apreender que a habitacao (unidade
construida) € um dos aspectos da vida urbana e deve estar incluida numa questao
maior e nao concebida como politica segmentada.

O emprego do termo da moradia em sentido mais amplo, dentro da visao de
complementariedade entre os direitos basicos, pode ser observado no Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) de 1992, do qual o

Brasil é signatario, onde, em seu Artigo 11, estabelece:

“1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a um nivel de vida adequando para si prdprio e sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria
continua de suas condi¢cdes de vida. Os Estados Partes tomarao medidas
apropriadas para assegurar a consecuc¢ao desse direito, reconhecendo, nesse
sentido, a importancia essencial da cooperagao internacional fundada no livre
consentimento.

O Comentario Geral n.2 4, do Comité de Direitos Econbmicos, Sociais e
Culturais, em referéncia ao Artigo 11 do Pacto Internacional, discorre em 19 itens a

delimitacao conceitual da moradia e a importancia da compreensao ampla de seu

1 Alejandro Aravena, arquiteto chileno, em entrevista a Folha de S3o Paulo, 03/08/2015 (Caderno “llustrada”)
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sentido. Dentre outras observacdes importantes, é possivel destacar no documento: a)
que o direito a habitacdao ndao deve ser interpretado em um sentido estreito; b) o
conceito amplo esta constituido sobre diferentes fatores que configuram a ideia de
adequacao da moradia, quais sejam, privacidade, qualidade do espaco, seguranca legal
da posse, iluminacao e ventilacao suficientes, infraestrutura basica e localizacdao em
relacao ao trabalho e facilidades basicas, custo razoavel disponibilidade de servicos e
materiais, acessibilidade e adaptaco a cultura local*%.

Mesmo mediante a consagracdao dos direitos a moradia e a cidade, todo o
instrumental legal disponivel; e a avaliacdao critica sobre experiéncias anteriores, a
forma de tratamento do problema da moradia urbana ao longo da trajetéria da
politica habitacional, parece persistir no mesmo caminho que reconhecidamente
resultou em graves desajustes urbanos e sociais.

O marco legal do PMCMV, a Lei Federal 11.977/2009, é o mesmo que trata da
regularizacao fundidria, como sera visto no Capitulo seguinte. No entanto, a ndo ser o
compartilhamento do mesmo diploma legal, os temas ndo estdao vinculados por seus

instrumentos e dispositivos, tampouco existe articulacao entre os programas afetos a

habitacdo e a regularizacao fundiaria.

1.1.2 O papel do modelo do planejamento urbano na formacao da cidade ilegal

Além do efeito perverso resultante do formato da politica habitacional sobre o
fendbmeno da ilegalidade urbana, ao longo do tempo até os dias atuais; também
dentro do modelo de planejamento urbano vigente, podem ser destacados diversos
aspectos que dao mostras da inadequabilidade dos seus instrumentos usuais, em
contraposicao a dinamica do crescimento urbano (MARICATO, 1997; RIBAS, 2003;
SOUZA, 2003; FERNANDES, 2006)

Tanto a forma de “atuagcdo” dentro da ordem urbanistica tradicional, quanto a
forma de “ndo atuagdo”, permitem identificar muitas das disfuncdes das cidades,
dentre as quais, a producdo da informalidade e da irregularidade das ocupacdes. De

um lado, as a¢des pautadas pela regulacao e manejo convencional do solo urbano, sob

12 PublicagBes disponiveis em http://www.gddc.pt/direitos-humanos/onu-proteccao-dh/PAGINA2-1-dir-econ.html.
<Acesso em outubro de 2016>
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legislacao urbanistica detalhista, determinada pelo ponto de vista econdémico e pelos
interesses da propriedade privada, impdem condi¢cdes que dificultam muito o acesso
de gande parcela da populacao a cidade regular. De outro, a auséncia de acao do
poder publico e a postura de ignorar a formacao da ilegalidade contribuiu para seu
crescimento. Atualmente, os processos de regularizacdo apenas iniciados e nao
concretizados, ou muito lentos e ineficazes, alimentam sua reproducdo e o

agravemento das suas condi¢cdes. Como pode ser melhor visto nos tépicos a seguir:

a) as dificuldades de acesso ao mercado imobilidario formal como consequéncia das
regras do planejamento tradicional

O carater fisico territorial do planejamento, centrado na regulacao de uso do
solo, munido de legislacao restritiva e geradora dos altos custos impostos estabelece
regras e padrdes urbanisticos em muito descumpridos pela cidade que cresce
espontaneamente, ocupa informalmente e se auto-constréi. Em muitas cidades ha a
convivéncia da regulacdao detalhista com vastas regides ocupadas ilegalmente
(MARICATO, 1997).

Os altos custos impostos aos processos de producao do espaco urbano regular
(desde o projeto do parcelamento urbano até a sua aprovacdo, registro e
implementagao) obviamente sdo transferidos ao valor da terra no mercado imobilidrio
regular, elevando os precos dos terrenos, tornando-os inacessiveis para faixas de
rendas mais baixas. Este, junto de outros aspectos, como o mercado imobiliario
especulativo (detém a posse de dareas centrais estratégicas) e a ordem politica
clientelista (desequilibrios de investimentos publicos), desempenham papéis
fundamentais na producao da informalidade urbana, dentro do processo desenfreado
de urbanizacdo (FERNANDES, 2006).

Os investimentos publicos, equipamentos e servicos, priorizam areas ja
urbanizadas, agravam as condicoes de precariedade das ocupagdes ilegais e
perpetuam a cisdo entre a cidade legal e ilegal. O crescimento irregular das cidades
também é produto da desequilibrada distribuicao de recursos publicos que reforca a
|6gica de valorizacdo da terra e os altos precos praticados no mercado imobilidrio

formal, perpetuando um ciclo vicioso de inacessibilidade a terra urbana legalizada. O
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modelo do planejamento urbano tradicional voltou os olhos apenas para a cidade legal

e negligenciou, por muito tempo, a cidade real.

b) a cidade planejada que ignorou a cidade real: a atua¢ao e a ndao atuac¢ao do poder
publico fez agravar o problema da ilegalidade das ocupacgdes

A forma com que o poder publico lidou com o problema da cidade ilegal passou
por transformacdes no decorrer do tempo. Por um longo periodo, estas areas ficaram
invisiveis aos olhos do planejamento urbano e os instrumentos existentes eram
inadequados para o enfrentamento da questao (ALFONSIN, 1997). As ocupacdes eram
desconsideradas nos mapas de zoneamento das cidades e nos seus planos diretores,
dirigidos apenas a cidade legal. A regularizacao urbanistica, que poderia se dar pela
adequacdo da ocupacdo a Lei Federal de Parcelamento do Solo (n.2 6.766/1979),
esbarrava na dificuldade de atendimento aos dispositivos bastante restritivos e
idealistas do instrumento, como exemplo: larguras de vias, area minima de lotes,
percentual de equipamentos.

Predominava a expectativa da remocao destas areas que, quando ocorriam, se
davam nos moldes da politica habitacional, conforme visto em item anterior, pautada
pelo remanejamento de populacdes e acdes de “desfavelamento”, localizando os
novos assentamentos em locais afastados dos centros urbanos, de dificil acesso,
muitas vezes nao apropriados ambientalmente, a revelia das populagdes envolvidas e
até dos poderes municipais. Entretanto, neste periodo, o que prevaleceu foi a postura
governamental de ignorar as ocupacoes irregulares e de legislar e atuar somente sobre
a cidade legal (ideal). Posteriormente, quando a questdo ja se configurava dentre os
maiores problemas urbanos, ficou flagrante a ineficiéncia e ineficacia do poder
publico em lidar com a cidade ilegal (real).

Se por um lado, como ja exposto, os antigos moldes da politica habitacional,
provocaram o surgimento de novas areas irregulares; por outro lado, a inércia do
poder publico em atuar sobre a questao, durante décadas, somada ao modelo de
planejamento urbano que alimentava o processo de producao da ilegalidade, fizeram
aumentar exponencialmente o nimero de assentamentos irregulares. Esta conjuntura

teve participacdao consideravel na ruptura entre a cidade regulada e a cidade ilegal,
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que devolve para o territdrio as consequéncias e os graves desajustes que compdem
grande parte dos problemas dos centros urbanos brasileiros.

No encadeamento da sequéncia do planejamento convencional, também a
gestdo urbana esbarra na versao real da cidade e nos desafios que ela impde.
Conforme Ribas (2003), ha a inversao da légica usual que prevé, em ordem, as fases
de implantacao de infra-estrutura, de construcgao e, por fim, de ocupacao. No caso das
estruturas irregulares, contrariamente, o processo é iniciado com a prépria ocupacao,
que é seguida da construcdao e da infra-estrutura, para que posteriormente ocorra a
etapa de planejamento, neste caso substituido pelos processos de regularizacao, de
natureza muito mais curativa e pontual, que objetivam integrar os assentamentos a

cidade regulada.

c) os vazios urbanos e as areas de preservagao ambiental como sitios de ocupagoes
irregulares

N3ao raro, areas inseridas na malha urbana, sem uso ou destinacao, sao
ocupadas de forma desordenada, dando origem aos assentamentos ilegais. Se a cidade
regular e dotada de infra-estrutura torna-se inacessivel pelos altos custos e pela
regulacao urbana tradicional e inflexivel, a formacao da cidade irregular se consolida
em 4dreas isoladas, de fragilidades fisicas e imprdprias para ocupacdo. E bastante
comum a ocupacao informal de vazios urbanos (ou areas subutilizadas), decorrentes
do modelo de expansao urbana e que se configuram tanto pelos terrenos impréprios
para parcelamentos ou desinteressantes para o mercado imobilidrio, como também
pelas areas ou imdveis mantidos propositadamente vazios, por parte da iniciativa
privada, na expectativa sua valorizagao. A existéncia dos vazios urbanos ou areas
subutilizadas também pode ser considerada como produto do modelo de
planejamento e da ineficacia dos seus instrumentos em combaté-las*>.

Outra tipologia de areas “vazias”, que em muitos casos acaba sendo
irregularmente ocupada, corresponde as areas de protecdao ambiental, onde a

proibicdo de uso nao foi eficaz em evitar a ocupacao, e que representam também o

13 . aps ~ ;. .

Instrumentos do Estatuto da Cidade (2001), como a edificacdo e parcelamento compulsdrios, imposto
progressivo e desapropriacdo podem atuar de maneira conjunta a regularizacdo e no combate aos vazios urbanos,
por exemplo.
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descolamento entre o planejamento urbano e a dimensdo ambiental. E grande a
incidéncia de ocupacdes em &reas protegidas pela legislagdo ambiental, como as Areas
de Preservacdo Permanentes/APP, em especial, as faixas de protecdo de cursos
d'agua. Sdo espacos improprios para ocupacao e de fragilidades fisicas, fatores que
somados a auséncia de infraestrutura, distribuicdo desordenada e construgdes
precarias deflagram consequéncias diretas aos moradores, como os problemas de
saude publica e os que representam perigos iminentes de enchentes ou
deslizamentos. S3o usualmente denominadas “situacdes de risco”, significando, neste
caso, risco para a populagcdao moradora.

Por outro lado, se representam graves problemas para a comunidade
moradora, ha também que se considerar os impactos negativos e a pressao sobre os
recursos naturais advindos dos processos de ocupacao ilegal, significando, neste caso,
0s riscos ao meio ambiente. A ocupacao irregular sobre as areas protegidas leva a
contraposicao de dois valores: o meio ambiente e a moradia, ambos previstos pela
Constituicao Federal como direitos dos cidaddaos: o direito ao meio ambiente
equilibrado e o direito a moradia (FERNANDES, 2005).

O fato consolidado da ocupacao ilegal em APP expde uma das interfaces mais
conflituosas entre a protecdao ambiental e a questdao urbana. Os entraves que
dificultam possiveis solucdes, seja pela regularizacao fundiaria seja pela realoca¢ao da
populacdo, dao mostras da desarticulacao entre os enfoques ambiental e urbanistico

(CHAER, 2007; BEZERRA e CHAER, 2010).

1.2 A definicdo e o dimensionamento do problema da ilegalidade das

ocupagoes no Brasil

Uma das observagdes iniciais, motivadoras deste trabalho, se da sobre a
percepcao de que a irregularidade das ocupacdes urbanas de baixa renda ndao tem sido
reduzida, considerando os dados oficiais e as estatisticas sobre o tema. Estes dados
sdao de fundamental importancia ndao somente para a compreensao, definicio e
dimensionamento do problema, mas também para a composicdo e desenho dos

programas governamentais afetos ao tema. Entende-se que os levantamentos, a
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politica e os programas, assim como as bases conceituais precisam estar consonantes a
mesma realidade.

Durante muito tempo, a imprecisdo e a fragilidade de dados nacionais
representou grandes desafios para estudiosos, técnicos e gestores publicos. A atuacao
sobre o tema significava operar em ambiente notadamente marcado pelo
desconhecimento do real tamanho do problema e suas varidveis nas diversas situacdes
encontradas nas cidades brasileiras (FERREIRA et al.; 2007).

Sabe-se que a revisao metodoldgica dos levantamentos, a tecnologia e a
sofisticacdao de instrumentos e meios, principalmente para identificar as areas
irregulares nas diferentes realidades dos municipios brasileiros, representaram alguma
melhora para a mensuracdao do problema, a partir dos ultimos anos (mais
especificamente, no Censo Brasileiro de 2010). Entretanto diversos estudos ainda
apontam certo distanciamento entre as pesquisas e o retrato fiel de tais areas,
chamando a atengao, dentre outros aspectos, para um possivel subdimensionamento
do problema da irregularidade que persistiria, apesar das inovacdes nos
procedimentos dos levantamentos (MARICATO, 2000; TASCHNER, 2001; BALTRUSIUS,
2004; COSTA & NASCIMENTO, 2005; FERREIRA et al.; 2007).

Emerge a partir da reflexdo sobre o tamanho do problema, além da
investigacdo sobre os resultados estatisticos, a indagacao também sobre a forma com
que o conceito e a caracterizagao das areas ocupadas irregularmente aparecem nas
fontes oficiais de informacdes, levantamentos e dados censitarios. Sao conhecidas as
dificuldades de acesso as dreas irregulares e as necessidades de adequacdes da
metodologia de levantamentos (coleta dos dados) e das estatisticas que compdem os

processos censitarios.

“Nas condicdes brasileiras, de tantas distancias entre lei e a realidade, em
funcdo da exclusdo, um primeiro desafio é conceituar o conteudo da
expressao assentamento irregular. Adequado ou ndo, s6 é irregular o que a
legislagao urbanistica estabelece como tal. Ai se torna o grande fosso entre o
desejdvel e a realidade urbana.” (MARTINS, 2002, pag. 17)

Portanto, a investigacdao sobre o descolamento que persiste entre a realidade e
e os dados passa pela necessidade de compreender o que define as ocupagdes
irregulares e o que tem sido considerado como ilegalidade pelos institutos oficiais que

trabalham estes dados.
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1.2.1 A caracterizacdo das ocupacgdes irregulares

A ocupacgao irregular do solo urbano é a forma de utilizagdo de areas para
diversos fins que contraria: a) as diferentes normas que incidem sobre o espaco
urbano (uso e ocupacdo do solo, zoneamento, parcelamento urbano, cédigo de
edificacbes, entre outras, inerentes ao planejamento urbano ou a legislacao
ambiental) e; b) as regras que regem o mercado formal de terras. Independem de
faixas de renda e podem ocorrer a partir das diversas atividades de uso do solo.

As ocupacoes irregulares para fins de moradia urbana, pela populacao de baixa
renda, podem ter sido formadas espontaneamente ou por iniciativa de particulares (ou
até pelo poder publico), mediada ou nao por alguma atividade comercial da terra, mas
sem que se fizesse presente o estabelecimento de uma relacao juridica de titularidade
formal. Nos meios técnico e juridico ndao ha a definicdo de um uUnico termo para a
denominacao do fendmeno. Comumente sao utilizadas expressdes, também adotadas
por este trabalho, tais como: ocupa¢des ou assentamentos informais, irregulares ou
ilegais e ainda, estruturas informais de ocupac¢ao ou assentamentos auto-construidos.
Além das assepcdes que se popularizaram nas diferentes regides do pais, como favela,
mocambo, cortico, posse, dentre tantas outras expressdes (CHAER, 2007).

Do conjunto de aspectos capazes de definir a ilegalidade, resultam duas ordens
de caracteristicas importantes, que colaboram em identificar as areas irregulares: 1)
quanto aos elementos fisicos das ocupacdes e; 2) quanto a inseguranca da posse.

Sdao bastante variadas as configuracdes espaciais, tanto em funcao das
caracteristicas do sitio fisico ou de densidades, quanto da forma em que se originou a
ocupacao: que pode ter sido espontanea, resultando espacos mais desordenados ou
mais precarios; ou ter sido implementada por meio de loteamentos irregulares ou
clandestinos™®, neste caso, apresentando algum ordenamento espacial.

Mesmo compondo um conjunto variado de tipologias, as areas de baixa renda
se destacam, principalmente, pelos contrastes com a cidade legal: de um lado a cidade

planejada e regrada por uma complexa normatizagao urbanistica, melhor suprida de

14 Conforme a Lei Federal de Parcelamento Urbano 6766/79, loteamento irregular é aquele que teve sua matricula
no érgdao competente, mas o processo de aprovacao nao foi finalizado, diferente do loteamento clandestino que
foi implantado sem cumprir nenhuma etapa do processo da aprovacao.
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infraestrutura ou de investimentos publicos o que resulta numa feicao aparentemente
mais organizada; e, de outro lado, a cidade desordenada, carente de servicos e
equipamentos e de baixa qualidade do espaco fisico, onde se sobrepdem os problemas
de ordem social e econdmica, além dos ambientais (AVILA e FERREIRA, 2016).

Estes aspectos envolvem os elementos fisicos da ocupacao, que vao desde a
configuracao do sistema viario e das circulacdes em geral, a distribuicao das unidades
habitacionais que pode se dar de forma individual ou coletiva, o estado das habitacdes
e demais edificacbes; até a presenca ou nao de darea livres, de convivio, de
equipamentos publicos; ou as caracterisicas de densidades; existéncia ou nao de
infraestrutura e de servicos urbanos.

Elementos que sdao mais facilmente distinguiveis (também para a identificacao
nos procedimentos de levantamento) do que o segundo aspecto, com relacao a
inseguranca da posse, este Ultimo de mais dificil deteccao e comprovacao (AVILA e

FERREIRA, 2016).

1.2.2 As definicdes contidas no conceito de déficit habitacional

Atualmente, as pesquisas oficiais se voltam para o problema habitacional,
como ja mencionado no item anterior, levando em consideracdao dois grandes
aspectos: a questao da necessidade de construcao de novas unidades (necessidade de
reposicdo do estoque) e a questdo da precariedade da moradia e que necessita de
intervencdes de diferentes naturezas (reformas fisicas na unidade; implantacdao de
redes de infraestrutura e servicos; regularizacdo urbanistica, de titularidade da
propriedade, ambiental; dentre outras), como sera melhor apresentado adiante.

O estudo estatistico, em matéria de habitacdo, mais significativo a nivel
nacional é da Fundac¢dao Jodao Pinheiro — FJP, encomendado e adotado oficialmente
pelo Governo Federal, que desenvolveu uma metodologia prépria e trabalha também
sobre dados da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio — PNAD e com os Censos
Demograficos do IBGE. Esta metodologia foi criada em 1995, primeiramente aplicada
sobre os dados do Censo de 1991 e, desde entdao, os resultados sdao apresentados

anualmente.
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A Fundacao estabeleceu dentro de sua metodologia a separacao do déficit em
dois conceitos principais: o déficit habitacional (ou como definido por alguns autores
como quantitativo) e a inadequacao de moradias (ou déficit qualitativo), cada um
delimitado por conjundo de caracteristicas das habitacdes, denominadas de
componentes.

Como déficit habitacional entende-se a necessidade mais imediata de
construcdo de novas moradias (dreas urbanas e rurais). Engloba aquelas sem
condicOes de serem habitadas em razdao da precariedade das construcdes ou do
desgaste da estrutura fisica (necessidades de reposicao do estoque); coabitacao
familiar forcada (familias que pretendem constituir um domicilio unifamiliar); dos
moradores de baixa renda com dificuldade de pagar aluguel e dos que vivem em casas
e apartamentos alugados com grande densidade; e moradia em imodveis e locais com
fins ndo residenciais (necessidades de incremento do estoque).

Os resultados mais atuais'® da Fundacdo, trazem como déficit habitacional o
numero de 6,94 milhdes de moradias (12% dos domicilios do pais). A grande maioria
estd nas areas urbanas, correspondendo a 84% ou 5,88 milhdes. E mais de 70% dos
casos sao referentes aos componentes coabitacdo familiar e 6nus excessivo de aluguel.
A apresentagdao dos resultados permite ainda a leitura da distribuicao do déficit
habitacional por classes de renda familiar'®, sendo a faixa de rendimento de até trés
salarios minimos (incluindo a faixa sem rendimento) a que responde por
aproximadamente 65% do valor total.

Ja o conceito de inadequag¢ao de moradias reflete problemas na qualidade de
vida dos moradores: nao estao relacionados ao dimensionamento do estoque de
habitacdes e sim as suas especificidades internas (apenas areas urbanas). Atualmente
sao considerados inadequados os domicilios que ndao oferecem condi¢Oes satisfatorias
de habitabilidade: com caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo de

moradores (em domicilios proprios), sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva.

> Os resultados da Fundacdo Jodo Pinheiro apresentados constam das publicacdes de novembro de 2013 — Déficit
Habitacional Municipal no Brasil 2010; e Nota Técnica 1, de junho de 2014. O trabalho foi baseado Pesquisas
Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) dos anos 2007 a 2012, com os pesos de expansdo da amostra
reponderados pela projecdo populacional que considerou os resultados do censo demografico 2010.

16 Sem rendimento, com rendimento de até trés salarios minimos, rendimento acima de trés até cinco salarios
minimos, rendimento acima de cinco até dez salarios minimos e rendimento acima de dez salarios minimos.
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Anteriormente este conceito esteve relacionado com a situacao de ilegalidade
da ocupacdo. Ocorre que nestes resultados atuais, a Fundacado Jodo Pinheiro excluiu o
componente que remetia especificamente aos problemas de ordem fundidria, e atribui
este fato a modificacdao nos levantamentos do referido quesito pelo préoprio IBGE.
Permaneceram os critérios que apontam a falta de infraestrutura urbana: agua, luz,
esgoto e coleta de lixo, que podem indicar apenas o problema da irregularidade
urbanistica (parcial), conforme a legislacdo de parcelamento urbano (Lei Federal n.
6.766/79). Entretanto, nos levantamentos recentes, em funcdo dos critérios que
permaneceram, este conceito de inadequacao da moradia esta mais claramente
atrelado a caracterizacdao da unidade habitacional propriamente dita, ou a
inadequagao construtiva.

O quadro abaixo mostra os critérios definidores dos dois conceitos, déficit
habitacional e inadequacao de moradias, utilizados nos diferentes anos de publicacao
das pesquisas da Fundacdo, para efeito comparativo, onde é possivel observar a

exclusao da variadvel referente a questao fundiaria:
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DEFICIT HABITACIONAL

1991

2000

Renda média domiciliar

Renda média familiar

Reposicao do estoque
- Domicilios rusticos

Reposicao do estoque
- Domicilios rusticos
- Depreciagao

Domicilios precarios
- Rusticos (material)
- Improvisados (local)

Incremento do estoque

- Domicilios improvisados

- Coabitacdo familiar
- Familias conviventes
secundarias
- Comodos alugados e
cedidos

Incremento do estoque

- Domicilios improvisados

- Coabitacao familiar
- Familias conviventes
secundarias
- COmodos alugados e
cedidos (coabitacado
disfarcada)

- Onus excessivo com aluguel

Coabitagao familiar

Onus excessivo aluguel

Adensamento excessivo aluguel

INADEQUAGAO DE MORADIAS

1991

2000

Renda média domiciliar

Renda média familiar

Densidade excessiva de
moradores por dormitério

Densidade excessiva de
moradores por dormitério

Onus excessivo com aluguel

Inadequacao da infra-estrutura
- Caréncia de infra-
estrutura
- Infra-estrutura
inadequada
- Qualidade da infra-
estrutura fisica

Caréncia de servicos de infra-
estrutura (energia elétrica,
abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, coleta
de lixo)

Caréncia de servigcos de infra-
estrutura (energia elétrica,
abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, coleta
de lixo)

Inadequag¢do fundiaria urbana

Inadequacao em fungdo da
depreciagao

Inexisténcia de unidade
sanitaria domiciliar interna

Inexisténcia de unidade
sanitaria domiciliar interna

Adensamento excessivo em
unidade prépria

Quadro 1 - Comparacao dos conceitos de déficit habitacional e inadequacao de moradia ao longo do
tempo conforme Fundagao Jodao Pinheiro

Fonte: autora

Nos resultados anteriores, publicados no ano 2000, o critério inadequacao
fundiaria referia-se aos casos em que pelo menos um dos moradores nao possuia,
total ou parcialmente, o terreno ou a fracao ideal de terreno em que a moradia se
localizava. Nao fica esclarecido pelo documento se a categoria abrangia somente a
irregularidade da posse ou os demais casos de irregularidade fundiaria, como
loteamentos clandestinos em locais de uso do solo n3ao previsto, loteamentos com
irregularidades no parcelamento de lotes (tamanhos minimos, vias, areas livres) e
irregularidades de edificacdes. Como inadequacao fundiaria existia, no ano de 2000, o
nimero de 2.173.068 moradias. Enquanto a falta de infra-estrutura urbana era,
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também no ano de 2000, a categoria com a maior quantidade de domicilios nao
atendidos por redes, de aproximadamente 10 milhdes de unidades.

Com base no Censo mais atual (2010), os dados disponiveis sao os seguintes:
no Brasil, 13 milhdes de unidades carecem de pelo menos 1 item de infraestrutura
basica (agua, energia, esgoto, coleta de lixo); a auséncia de banheiro exclusivo abrange
pouco mais de 1 milhdo de domicilios; e o componente adensamento excessivo afeta
1,5 milhdo de moradias.

Os critérios adotados para a inadequacao de moradias resultam em dados que
ndao podem ser somados, sob risco de multipla contagem (a mesma moradia pode ser
simultaneamente inadequada segundo varios critérios). Segundo a metodologia da
Fundacao Joao Pinheiro, eles sdao apresentados de forma segmentada para possibilitar
a elaboracdo de politicas publicas especificas e propiciar informacgdes particulares que
permitam ao poder publico estabelecer diferentes prioridades para cada tipo de
inadequacao.

O que se observa, é que o problema da ilegalidade da moradia de interesse
social ndo esta diretamente vinculado ao que vem sendo considerado como déficit
habitacional, mesmo este sendo tratado a partir do entendimento quantitativo e
qualitativo. O déficit qualitativo esta apoiado atualmente sobre as condicdes da
unidade habitacional propriamente dita: as deficiéncias construtivas, de habitabilidade
e de infraestrutura urbana. Ou seja, o déficit habitacional esta vinculado a questao da
moradia, enquanto unidade a ser reposta ou qualificada em termos de melhorias
construtivas, e ndo a sua adequacao ao meio urbano (no maximo infraestrutura) ou a
integracao do tema habitacional a cidade. Além disto, o conceito de inadequagao de
moradias, que a principio guardava relacao com a questao da irregularidade fundiaria,
deixa de assim o ser e passa a contabilizar isoladamente os itens que acusam a
precariedade da unidade construida, de maneira desarticulada a regularizacao

fundiaria.
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1.2.3. Como sao tratadas as areas de ocupacao irregular dentro das pesquisas e
levantamentos oficiais de alcance federal

As areas irregulares sdo tratadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, sob a definicdo de Aglomerados Subnormais, definidos conforme o

seguinte:

Conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos,
casas, etc.) carentes, em sua maioria de servicos publicos essenciais,
ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade
alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma
desordenada e densa. Mediante os seguintes critérios:

a) Ocupacado ilegal da terra, ou seja, construcdo em terrenos de propriedade
alheia (publica ou particular) no momento atual ou em periodo recente
(obtencdo do titulo de propriedade do terreno ha 10 anos ou menos);

b) Possuirem pelo menos uma das seguintes caracteristicas: urbanizagao fora
dos padrdes vigentes - refletido por vias de circulacdo estreitas e de
alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e construcdes
ndo regularizadas por érgaos publicos; ou precariedade de servicos publicos
essenciais.

Os aglomerados subnormais podem se enquadrar, observados os critérios de
padrdes de urbanizacdo e/ou de precariedade de servigos publicos essenciais,
nas seguintes categorias: invasdao, loteamento irregular ou clandestino, e
areas invadidas e loteamentos irregulares e clandestinos regularizados em
periodo recente.

Com relag¢ao a denominagao dada, o termo Aglomerados Subnormais, desde o
inicio da década de 1990, recebe muitas criticas em razdo de seu baixo
reconhecimento por parte da populacao em geral, além de ter sido muito pouco
adotado por parte das administracdes municipais.

O grande desafio para a mensuracdao do problema a nivel federal e
consequentemente para o planejamento das a¢les e constru¢ao de programas,
consiste na necessaria padronizacao conceitual, nos critérios definidores e na
utilizacao de uma terminologia de alcance nacional, com o objetivo de permitir o
reconhecimento e a identificacdao das dareas irregulares, em todas as realidades
existentes no pais (FERREIRA et al.; 2007; COSTA & NASCIMENTO, 2005).

Costa e Nascimento (2005), em pesquisa voltada para a esfera municipal e os
levantamentos locais sobre a irregularidade das ocupacdes, observaram o seguinte: de
um conjunto de 16 prefeituras de capitais, apenas uma cidade adotou o termo

definido pelo IBGE. Os nomes variam da seguinte forma: (a) favelas - utilizado em 4
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prefeituras; (b) zonas de especial interesse social- em 3; (c) invasbes- em 2; (d)
assentamentos subnormais — em 1; (e) aglomerados subnormais — em 1; (f) bolsdes de
pobreza/ dreas de interesse social — em 1; (g) dreas de sub-habitagdo— em 1. E ainda, 3
das prefeituras pesquisadas nao fizeram mencdao ao nome utilizado, até aquele
momento®’.

A pesquisa ainda nota que nomes como zonas de especial interesse social’®,
aproximam o problema da irregularidade a instrumentos de gestdo e ao tema da
regularizacao fundiaria, demonstrando a importancia que estas areas vem adquirindo
no planejamento urbano.

O termo favela, que aparece na pesquisa como o mais utilizado, foi utilizado
para designar as areas informais, pela primeira vez no Rio de Janeiro, mas foi
amplamente tratada por bibliografia e divulgada pela imprensa e meios de
comunicag¢ao. Contudo, é mais vinculada a realidade daquele estado do que aplicada
nos municipios brasileiros. De fato, o termo carrega consigo os esteredtipos firmados
ao longo do tempo (a tipologia de ocupacdao em morro, o adensamento excessivo, a
presenca do trafico de drogas, marginalidade e a extrema violéncia). Apesar de bem
conhecida, muitas vezes esta denominacdo é evitada pelos poderes municipais, em
funcao dos preconceitos e do estigma de marginalidade que carrega consigo.

A questao da denominacao merece relevo porque esta vinculada ao
reconhecimento e caracterizacdao das areas irregulares. Como visto, o problema
envolve uma diversidade de tipologias de ocupagdes, marcadas por intensa
heterogeneidade interna. Hd que se considerar que a especificacdo do tipo de
irregularidade faz requerer um tipo de intervencao especifica.

Com relacao aos critérios definidos pelo IBGE, no caso da definicao do
conjunto de no minimo 51 habitacdes: varios trabalhos apontam que, em muitas
cidades, é significativa a quantidade de areas irregulares com niumero menor que 51

domicilios (CARDOSO, 1998; TASCHNER, 2001). O numero minimo é defendido dentro

"7 Brasilia € uma das cidades gue ndo tinham a definicdo do nome. Apds o PDOT de 2009, nomeou as favelas como
ARIS (Area de Regulariza¢do de Interesse Social).

¥ ZEIS é um instrumento estabelecido pelo Estatuto da Cidade. Adotado pela municipalidade, deve fazer constar em
planos diretores os poligonos destas areas, que posteriormente serdo objetos de regularizacdo fundiaria. Isto nos
casos em que o objetivo é delimitar a darea informal a ser objeto de regularizacao. Cabe lembrar que existem os
casos de ZEIS vazias, designadas a areas habitacionais de baixa renda.
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da metodologia do IBGE em razao de otimizar a operacionalizacdao da pesquisa e a

coleta do Censo.

“O critério de computar apenas aglomerados com 50 unidades e mais
explica, parcialmente, a subestimativa da populacdao favelada pelos
Censos. Em 1987, em S3ao Paulo, 21,93% da populagao favelada
morava em assentamentos de menos de 51 unidades domiciliares. A
pesquisa de 93 mostra que as favelas pequenas, de 2 a 50 domicilios,
agrupavam 21,2% das casas. As grandes favelas, com mais de 1.000
unidades habitacionais, serviam de local para apenas 12,9% dos
domicilios favelados. A moda estatistica em relacdao ao tamanho das
favelas em Sao Paulo era representada por assentamentos entre 51 e
400 casas, 51,1% das casas faveladas (TASCHNER, 2001)”.

Este aspecto explica, em parte, as diferencas entre as definicdes do IBGE e das
prefeituras, que resultam em ndmeros muitas vezes conflitantes, numa tendéncia a
subestimacao dos resultados por parte da pesquisa nacional. Alguns autores apontam
além do subregistro dos nucleos pequenos, também a desatualizacao dos poligonos de
areas precarias em cidades com crescimento urbano e demografico intensos
(FERREIRA et al.; 2007).

Com relacao aos demais critérios, segundo Costa e Nascimento (2005), na
mesma pesquisa acima mencionada, da amostra de 16 municipios, 15 consideraram
como critério a falta da posse legal da terra. Também, em numero bastante
representativo, 13 prefeituras possuem critérios referentes a falta de infraestrutura
basica e urbanistica. Ou seja, para os demais critérios definidores existe maior
aproximacao entre as abordagens utilizadas pelo IBGE e as realidades locais.

A estrutura do conceito adotado para os Aglomerados Subnormais, portanto,
aponta, em maioria, para alguns dos aspectos fisicos que definem a irregularidade e,
em alguma medida, para o tema da posse ou da titularidade.

Porém, outro problema apontado por alguns estudos é que os resultados dos
Aglomerados Subnormais ainda pendem para a generalizagao, e ndao permitem uma
leitura mais especifica das diferentes tipologias de ocupacao ilegal, especialmente no
quesito juridico. As diferentes tipologias favelas, parcelamentos irregulares ou
clandestinos sao computadas como aglomerados subnormais, como prevé o critério do
IBGE especificado ao final do item b., mas algumas imprecisdes sdao observadas por
Avila e Ferreira (2016) como: a) a auséncia de algumas categorias de irregularidade

(conjuntos habitacionais implementados pelo Poder Publico, que apresentam
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problemas na base fundiaria e impede a titulacdao) e b) a nao qualificacdo ou a nao
comprovacao, de modo objetivo, da formalidade da propriedade ou da posse dos
domicilios nos seus levantamentos. Por exemplo, na Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais, ou Perfil dos Municipios (MUNIC), a municipalidade é que autodeclara a
ocorréncia de assentamentos informais.

N3o esta estabelecido, dentre os critérios para a definicao dos aglomerados
subnormais, o tema das areas de protecao ambiental ou risco. Mas o Censo 2010
permitiu pela primeira vez a leitura territorial das particularidades do sitio, incluindo as
areas de fragilidades ambientais. Durante muito tempo, os dados referentes a escassez
de infraestrutura, eram os principais indicios do comprometimento ambiental, sem
que houvesse de fato, levantamentos de fato sobre a ocupacao irregular em areas de
fragilidades ambientais (que geralmente ficam a cargo de instituicdes ambientais ou
qguando envolve o risco a populacao, como a Defesa Civil, geralmente no nivel da
municipalidade). Caracteristicas de topografia (encosta, colina suave, plano), faixas de
protecio e de dominio (rodovias, ferrovias, gasodutos, alta tensao), areas
comprometidas ou protegidas (aterros sanitdrios, margens de cursos d’agua,
construcoes sobre cursos d’agua, praias, manguezal, unidade de conservacao); formam
0 conjunto que possibilita a leitura do problema de forma mais aproximada a tematica
ambiental.

O levantamento dos aglomerados subnormais é a Unica informacao coletada
nacionalmente de forma padronizada, o que a torna praticamente a Unica fonte de
baixo custo e grande abrangéncia territorial, que se constitui em base de dados para
mensuracao das areas irregulares (FERREIRA et al.; 2007). Cardoso et al. (2009), chama
atencao para o fato de que as informacdes relativas aos aglomerados subnormais nao
sdao consideradas pelo IBGE como “proxy” (medida indireta) de favelas ou
assentamentos, sendo antes um elemento para orientar a coleta de dados. A
informacdo foi utilizada para este fim em funcao da auséncia de pesquisas de

abrangéncia nacional sobre este tema.

Em suma, pode-se apontar que:
1. A mesma separacao observada no ambito da atuacao do Poder Publico sobre

a politica habitacional e a regularizacdo fundiaria se observa na definicao do problema
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da moradia urbana, que se distingue entre o déficit habitacional quantitativo e
qualitativo e a delimitacdao dos chamados aglomerados subnormais. Os déficits estao
ligados a precariedade da habitacdo voltada a unidade (qualidade construtiva e
interligacdes); enquanto a definicdo dos aglomerados subnormais estabelece a
condicdao da ilegalidade da ocupacdo sob a otica das relacdes com o espaco urbano
(ilegalidade urbanistica) e da posse do terreno (juridica). Entdo, ha o distanciamento
entre os dois entendimentos mesmo quando se trata de inadequac¢do da moradia, que

nao compreende mais o problema da ilegalidade da ocupacao de forma integral.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO

DEFICIT HABITACIONAL
Necessidade mais imediata de construg¢do de

novas moradias. Engloba aquelas sem
condigdes de serem habitadas em razdo da
precariedade das construgdes ou do desgaste
da estrutura fisica (necessidades de reposi¢ao

do estoque)
2010 X

Domicilios precarios (improvisados e
rusticos)

IBGE

Coabitac¢do familiar
Onus excessivo aluguel
Adensamento excessivo aluguel

INADEQUACAO HABITACIONAL AGLOMERADOS SUBNORMAIS
Problemas referentes a qualidade de vida dos

moradores: ndo esta relacionada ao Conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades
dimensionamento do estoque de habitacdes e habitacionais (barracos, casas, etc.) carentes, em sua
sim as suas especificidades internas. Seu |maioria de servigos publicos essenciais, ocupando ou tendo
dimensionamento visa ao delineamento de |ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia
politicas complementares a construcao de (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de
moradias, voltadas para a melhoria dos forma desordenada e densa.
domicilios

Os aglomerados subnormais podem se enquadrar,
observados os critérios de padrdes de urbanizagio e/ou de
precariedade de servigos publicos essenciais, nas seguintes
categorias: invasio, loteamento irregular ou clandestino, e

areas invadidas e loteamentos irregulares e clandestinos

regularizados em periodo recente.
Possuirem pelo menos uma das seguintes caracteristicas:

urbanizagdo fora dos padrdes vigentes - refletido por vias
de circulag@o estreitas e de alinhamento irregular, lotes de
tamanhos e formas desiguais e construgdes nao
regularizadas por 6rgaos publicos; ouprecariedade de

___servicos publicos essenciais.
Ocupagao ilegal da terra, ou seja, construgdo em terrenos

de propriedade alheia (publica ou particular) no momento
atual ou em periodo recente (obtengao do titulo de
propriedade do terreno ha 10 anos ou menos);

Caréncia de servigos de infra-estrutura
(energia elétrica, abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, coleta de lixo)

Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar
interna X
Adensamento excessivo em unidade propria X

Quadro 2 - Comparacao dos conceitos atribuidos a ocupacado ilegal e déficit habitacional, segundo IBGE
e Fundacdo Jodo Pinheiro

Fonte: autora

2. Os principais problemas relativos a definicdao dos aglomerados subnormais
dizem respeito as limitacdes de coleta das informagdes em campo e a identificacao de

realidades diversas, nas diferentes localidades do pais, principalmente pelo critério das

40



51 unidades no minimo para enquadrar a ocupac¢ao no entendimento de aglomerado.
Ha quase consenso em se afirmar o subdimensionamento do problema e o retrato
parcial expresso pelos numeros que acusam a ilegalidade urbana de baixa renda,
sobretudo quando estes dados sao confrontados com os numeros com que 0s
municipios trabalham. E estes, por sua vez, tendem a trabalhar com estimativas
superdimensionadas, muitas vezes, para a justificar maior acesso a recursos federais.
Nestes casos, também distorcendo, a seu modo, os dados sobre as areas informais.

3. A flagrante imprecisao da delimitacao do problema, ou do que vem sendo
considerado como irregularidade da moradia urbana de baixa renda, mascara boa
parte da realidade e, portanto, compromete:

(i) a identificacdo dos varios aspectos e nuances que compdem a
irregularidade, uma vez que sao observadas lacunas entre o que se considera
irregularidade da moradia urbana de baixa renda na dimensao conceitual e o que de
fato se levanta em campo e se constituem os dados oficiais. A diversidade de aspectos
que caracterizam tais ocupagdes, seja do meio fisico construido ou natural, seja com
relacdo as diferentes implicacdes juridicas ou legais, ou ainda, com asdindmicas sociais
e econdmicas, ndo tem sido considerada com a abrangéncia necessaria, ou de forma
equilibrada, dentro do processo da deteccao e mensuracao da irregularidade.

(ii) a compreensao do fendmeno e a atuacao do poder publico,o que se reflete
nas dificuldades de definicao mais assertiva das politicas, dos programas publicos e
seus elementos de composicao, tais como o estabelecimento de metas e objetivos,
gue deveriam ser dimensionados por dados mais fiéis a realidade;

(iii) a concepcao dos programas e o porte dos investimentos publicos alocados
frente aos reais impactos esperados frente ao enfrentamento da irregularidade;

No entanto, se ainda nao estdao claros na definicdo ou nos dados que
oficialmente apresentam a irregularidade, estes varios aspectos estao presentes, como
inicialmente apresentado, na construcdao conceitual da regularizacdo fundidria,
entendida como o processo pluridimensional capaz de reverter a condicao da
irregularidade da moradia e que sera melhor aprofundada a seguir. O préximo capitulo
visa, justamente, explorar e esclarecer o universo de cada dimensao da regularizagao,
de que forma este conjunto comparece no marco legal do tema e o que representa o

seu atendimento.
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[ capitulo 2]

2. O atendimento a Regulariza¢ao Fundiaria
pluridimensional

O objetivo deste capitulo é explorar o conteudo conceitual do instituto da
regularizacao fundiaria, a partir de seu viés pluridimensional, no intuito de identificar
guais 0s meios para a sua concretizacdao ou para cumprimento dos seus requisitos e
sua abrangéncia.

A investigacao busca inicialmente as interfaces entre a construcao conceitual e
o disposto pelo marco legal da regularizacao fundiaria. A partir do esclarecimento do
universo que corresponde a cada uma das dimensdes da regulariza¢ao fundiaria, tendo
como base o marco legal e o referencial conceitual e técnico, propde-se o conjunto
sistematico de a¢des, compreendido como as possibilidades de respostas do poder
publico ao problema de irregularidade da moradia de baixa renda, ou seja, as acoes

capazes de colocar em pratica a regularizacao fundiaria.

2.1 Marco conceitual e legal

A regularizacao fundiaria ja existia como dispositivo legal, mesmo antes de sua
insercao como um dos principais instrumentos do Estatuto da Cidade. Entretanto sua
aplicacao, ou o seu entendimento, era muito mais voltado a questdao juridica da
ocupacao e ao direito de propriedade, atrelado a nocao da legalizacdao apenas da
titularidade da area, no sentido de transferir ao ocupante ou ao morador o titulo de
proprietario do imovel.

Isto se atribui ao fato de que a regulamentacao da matéria urbana era afeta ao
ramo do Direito Civil, restrita as relacdes de compra e venda ou de loteador e
comprador. Somente mais tarde o tema urbano ganhou normas de uso do solo e
padrdes técnicos para implantacdo de parcelamentos (em 1979, com a edicdo da Lei
Federal n.2 6.766, Lei de Parcelamento do Solo também conhecida como Lei Lehman).

Assim, por muito tempo, a situacdo irregular da propriedade ligava-se apenas a
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titularidade e a sua regularizacao; por conseqiiéncia, limitava-se a dimensao juridica da
titulacao.

As primeiras acdes significativas no sentido de amparar os assentamentos
ilegais e de incentivar a sua permanéncia, legalizacao e inclusao a cidade formal, foram
amparadas pelo ambiente de discussdes sobre o tema que se criou no periodo do
processo Constituinte, nos anos 1980. Diferentes municipios, tais como Belo Horizonte
e Recife, formularam programas pioneiros de regularizacdo de assentamentos
informais nesta época, e criaram instrumentos como o zoneamento de urbanizacao
especial (Pro-favela e PREZEIS) a serem aplicados nas areas ilegais, flexibilizando as
normas urbanisticas para que fosse possivel a legalizacdo do parcelamento, que
serviram como modelo para a lei federal (Estatuto da Cidade) que viria anos mais
tarde.

Foram imprescindiveis para a construcao do novo significado da regularizacao
fundiaria abrangente, estas acdes pioneiras de intervencdo nas areas irregulares, no
periodo pré-Estatuto, fundamentais em alavancar o tema e dar visibilidade a questao
da irregularidade das ocupacoes, além de terem servido de aprendizagem sobre alguns
aspectos.

A avaliacdao das iniciativas precursoras indica que as chamadas acdes de
urbanizacao de favelas, que enfatizaram somente as melhorias de infraestrutura,
habitacdo e de espagcos comunitarios, em detrimento da questao fundiaria, ajudaram a
mostrar que a auséncia do registro do parcelamento urbano e da titulacdo dos
moradores fragiliza a fixacdo da comunidade e os investimentos nas moradias, devido
a falta de acesso as agéncias de financiamento. Também, por si s6, ndao rompe o
processo da mobilidade e da producao da irregularidade (ALFONSIN, 1997).

Ja as experiéncias firmadas essencialmente sobre a regularizacao juridica ou a
consolidacdao da propriedade, apesar de promoverem a seguranca da posse, ignoram
os graves problemas decorrentes dos assentamentos informais, da precariedade das

condicOes de vida e da degradacdao do meio ambiente.
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Estes “modelos” precursores de intervencdo identificados por Alfonsin
(1997), além de terem significado importante passo no enfrentamento da
irregularidade, servem para mostrar a importancia de inserir as diferentes dimensdes
nos processos de regularizacao fundiaria, sob a pena de nao resolver o problema ou
até mesmo contribuir para seu agravamento. Tal aprendizado contribuiu, e muito para

0 novo conceito de regularizacao abrangente.

“Regularizagao fundiaria é o processo de intervengao publica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagdes
moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para
fins de habitagao, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populacdo beneficidria” (ALFONSIN, 1997, pag. 24).

Além das acdes pontuais e pioneiras de algumas cidades, a redemocratizacao
do pais e a promulgacdao da Constituiciao de 1988, a incorporacao das organizagdes
comunitarias nos processos decisorios de urbanizacdo dos assentamentos e os
recursos financeiros junto a organismos internacionais, criaram um cenario propicio
para o debate sobre a questdao da moradia urbana e da regularizacao fundiaria.

A aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, significou para a cidade ilegal e,
consequentemente, para a regularizacao fundiaria, a consolidacao de seu conceito
abrangente com o objetivo geral de reverter a situacao da informalidade e integrar as
estruturas irregulares de ocupacao a cidade legal. O conceito de Alfonsin (1997) foi
adotado pelo Guia de Implementacao pelos Municipios e Cidaddaos do Estatuto da
Cidade, Governo Federal (pag. 151).

Além disso, o Estatuto da Cidade ainda representou para o tema:

(a) a compreensao de que as ocupagdes irregulares de baixa renda sao
decorrentes do modelo de crescimento urbano desordenado e que podem ser meio
legitimo de acesso a moradia. Portanto, desde que enquadradas em alguns pré-
requisitos, providéncias devem ser tomadas, pelo poder publico e com a participacao
da populacdao envolvida, para que as ocupacdes sejam integradas a cidade, dotada de

infraestrutura, equipamentos e servicos.

19 . ~ . N . . ~ ez . .

Na publicacdo da pesquisa “Instrumentos e Experiéncias de Regularizacdo Fundidria nas Cidades Brasileiras”
(1997), Alfonsin apresenta levantamento sobre acGes de regularizacdo de assentamentos informais, feito em seis
municipios, as diferentes énfases sobre os diversos aspectos formadores do processo.
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(b) instrumentos que amparam diretamente a regularizacao fundiaria: ZEIS —
Zonas de Especial Interesse Social (flexibilizacdo de normas urbanisticas); CDRU e
usucapiao coletivo e individual; CUEM (regularizacao juridica e de titulos);

(c) outros instrumentos que se interligam de forma indireta ao tema da
regularizacao, como por exemplo, aqueles capazes de coibir o mercado especulativo;
de dar preferéncia ao interesse coletivo no lugar do interesse individual; ou de rever a
|6gica de investimentos urbanos; ou seja, com o potencial de atuar de maneira
preventiva evitando o processo de producao da ilegalidade (CHAER, 2007).

Muito embora a maior parte dos instrumentos tenham sido pouco (ou nunca)
colocada em pratica, decorridos mais de quinze anos da aprovacao do Estatuto, o
periodo favoreceu e introduziu na agenda governamental a necessidade de construcao
de programas de regularizacao fundiaria a nivel federal.

Cabe comentar sobre alguns desempenhos dos primeiros programas federais
de regularizacao fundidria de apoio aos municipios, que foram importantes para
reforcar a visdao abrangente e multidisciplinar. Destacam-se trés aspectos essenciais
abordados pelos métodos de trabalho: (i) participacdo da comunidade e intenso
trabalho social nas diversas fases de projeto e obras; (ii) reducdo da remocodes e
retirada da populacao, especialmente das areas de risco social e ambiental; e (iii)
projeto urbanistico respeitando o tecido urbano existente com dotacao de
infraestrutura e integracdo da area a cidade regular’®® (BEZERRA, 2011).

Metodologias aplicadas em programas como o Habitar Brasil-BID*' e PAT-
PROSANEAR?, moldaram a forma de abordagem nas areas de ocupacao irregular nas
cidades brasileiras como consequéncia dos conceitos definidos na legislacdao. Esta
abordagem vem sendo aprimorada a medida que novas intervencdes sao realizadas
mas pode ser descritas em trés blocos de trabalhos:

(i) Plano de Desenvolvimento Local Integrado — PDLI, que visa conhecer o perfil
socioecondmico da populacdo, os condicionantes fisico-ambientais da darea, as

instituicdes envolvidas com a area, e a comunidade (para definir o projeto urbanistico,

* Ministério das Cidades, MANUAL DE INTERVENCAO INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS, PAT-Prosanear,
World Bank, Brasilia, 2009.

?! Financiamento do Governo Federal junto ao BID, Banco Interamericano de Desenvolvimento no perido de 1996-
2003. A execucdo era dos governos locais com convénio de supervisdao do Govenro Federal.

*? Financiamento do Govenro Federal junto ao BIRD, Banco Mundial no periodo de 2000-2007. A execugao era dos
governos locais com convénio de supervisdao do Govenro Federal.
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o numero de remocgdes, a alocacao da populacao dentro da area do projeto e as
opcOes de tecnologia de infraestrutura); (ii) Projeto de Trabalho Social — PTS, que visa
garantir a transparéncia das acOes e a gestdo participativa da comunidade envolvida
no projeto. O PTS se desenvolve desde o inicio da elaboracao do PDLI e vai até a fase
de implantacdao das obras; e, (iii) Projeto de Saneamento Integrado — PSI, que visa a
elaboracao de projetos executivos de infraestrutura urbana em conformidade com o
PDLI e o PTS (BEZERRA, 2011).

As experiéncias iniciais de regularizacao fundiaria, pré e pds Estatuto da
Cidade, embora guardem entre si significativas diferencas entre os enfoques e o perfil
de atuacdo, foram fundamentais em oferecer um arcabouco pratico, que inclusive
ainda pode e deve ser tomado para analises diversas do ponto de vista dos erros e
acertos. Estes programas pioneiros contribuiram em fortalecer a visao da
regularizacao como processo abrangente.

Apods o Estatuto da Cidade outros instrumentos legais, aprovados nos anos
seguintes, com objetivos de ampararem os processos em suas diferentes vertentes. O
exemplo mais significativo, da Lei Federal n.2 11.977/2009, modificada pela Lei
12.424/2012, que dispde sobre o Programa Federal Minha Casa, Minha Vida -
instituido principalmente com a finalidade de criar incentivos a produc¢ao e aquisicao
de novas unidades habitacionais, mas que também representa o principal marco legal
da regularizacao fundiaria. Os temas compartilham o mesmo diploma legal embora
sejam tratados de forma compartimentada.

A Lei introduziu diretrizes e o conteudo basico do projeto de regularizacao
fundiaria, dentre outros dispositivos inovadores com a vocacdao para enfrentar os
potenciais entraves dos processos, tais como: (1) a possibilidade de que a esfera
municipal atue integradamente no licenciamento ambiental e urbanistico do projeto
de regularizacdo fundiaria®®; (2) a necessidade de elaboracio de um Projeto de
Regularizacdao Fundiaria e seu conteudo minimo; (3) a possibilidade de regularizacao
das ocupacdes em Area de Preservacdo Permanente - APP mediante estudo técnico
que comprove a melhoria das condicdes ambientais em relacdo a situacao de
ocupacao irregular anterior.

O diploma legal definiu a regularizacao fundiaria da seguinte forma:

23 R P . .
Desde que o municipio possua conselho e érgdao ambiental capacitados.
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A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulagao de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. (Art. 46)

O conceito apresentado pela Lei introduziu a abordagem, de maneira explicita,
da necessidade de considerar as medidas ambientais no conjunto a ser tratado pela
regularizacao, enquanto no Estatuto a questao ambiental foi tratada de forma
subentendida, quando foram consideradas “melhorias no ambiente urbano ou em

qualidade de vida”.

2.1.1 Os demais dispositivos da Lei Federal n.2 11.977/2009 a serem destacados

A definicao do conteudo minimo de um projeto de regularizagao se constituiu
num ponto de clareamento para avan¢o no imbroéglio técnico-burocratico que se
iniciou com as tentativas de por em pratica a regularizacao fundiaria. O Artigo 51: | —
as areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade, as edificacdes que
serdao relocadas; Il — as vias de circulacao existentes ou projetadas e, se possivel, as
outras areas destinadas a uso publico; Ill — as medidas necessarias para a promogao da
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada, incluindo as
compensacdes urbanisticas e ambientais previstas em lei; IV - as condi¢cdes para
promover a seguranca da populacao em situagdes de risco, considerado o disposto no
paragrafo Unico do Art. 32 da Lei n2 6.766, de 19 de dezembro de 1979; V — as medidas
previstas para adequacao da infraestrutura basica.

E possivel constatar, portanto, a reunido dos diferentes aspectos a serem
contemplados no conteddo minimo de um projeto de regularizacdao. Juntamente dos
demais dispositivos orientados a dimensdao dominial, tem-se o aparato legal necessario
para o desenvolvimento de projetos e para o alcance da regularizacao fundiaria
compreensiva.

Com a possibilidade da atuacao de uma Unica esfera de poder, disposta pela
Lei, vislumbra-se maior agilidade, uma vez que confronta uma interpretacao erronea

da Lei Federal n2. 6.766/1979 - sobre a anuéncia prévia do Estado para licenciamentos
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de parcelamentos do solo em regides metropolitanas - que era estendida a casos de
regularizacao fundiaria, acarretando maior morosidade aos processos. O mesmo
principio se reporta aos casos de licenciamento ambiental. A autonomia municipal,
além de permitir a celeridade aos processos, tende a facilitar a interface entre as
esferas urbana e ambiental que o tema da regularizacao integrada demanda.

Com relacao a tematica da regularizacdao sobre areas ambientalmente
protegidas, onde ocorre grande parte das ocupacdes irregulares, incide uma ampla
legislacao ambiental, o que demanda a necessaria interface com o desenvolvimento
urbano, apesar dos avangos que come¢am a despontar.

Inicialmente a Resolucdao n?. 369 de 28 de mar¢co de 2006 do CONAMA, foi
entao considerada o grande avanco da legislacao ambiental na medida em que abriu a
possibilidade de intervencao, para a regularizacao fundiaria de interesse social, em
Areas de Preservacdo Permanentes — APP**, categoria de espacos protegidos prevista
pelo Cdodigo Florestal. No entanto, o conflito entre o disposto na Resolucao e o
estabelecido pelo Cédigo Florestal foi um grande obstaculo para a sua aplicacao.
Considerando a hierarquia da legislacao, o Cddigo, instituido como lei federal, nao
pode ser modificado por uma resolucdao. Outro fator que também contribuiu para
esvaziar as chances de sua aplicabilidade, foi a introducdao da figura do Plano de
Regularizacdao Fundidria Sustentavel obrigatdria aos processos, que estabeleceu
procedimentos de bastante complexidade e de dificil implementacao.

Posteriormente, a questdo foi abordada pela Lei n2. 11.977 que habilita o
Municipio, por decisdo motivada, a admissao da regularizacao fundiaria em APP, desde
que estudo técnico comprove que a intervengao implica a melhoria das condigdes
ambientais em relacdo a situacao de ocupacao irregular anterior.

A Lei ainda estabelece os principios norteadores a serem observados nos
processos de regularizacdao fundiaria de interesse social tais como: prioridade para
permanéncia na area ocupada; ampliacao do acesso a terra urbanizada; participacao
dos envolvidos em todas as etapas do processo; articulacdo com as politicas afins e

com a iniciativa privada; concessao do titulo a mulher.

24 Segundo o Cddigo Florestal (Lei Federal 12.651/2012) , APPs sdo florestas e demais formas de vegetag¢do natural
situadas nas margens de cursos d'agua; lagos, lagoas, reservatdrios de agua naturais ou artificiais; nascentes e olhos
d’dgua; topos de morros, montes, montanhas e serras; restingas de dunas e mangues; bordas de chapadas; e
altitudes superiores a 1.800 metros.
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Desta forma, esta bem fundamentado pelo marco legal que a regularizacao
fundiaria se estrutura sobre a compreensao de que reverter a condicdio da
irregularidade requer buscar solucdes nao somente capazes de regulamentar a posse
da terra, mas também de promover as melhorias no espaco fisico e construido, a
recuperacao do meio ambiente natural e o amparo a populagdo moradora. Portanto,
se consagra a visao multidisciplinar da regularizacao.

A pesquisa busca identificar, dentre os dispositivos definidos pelo marco legal,
o atendimento as dimensdes da regularizacdo. E importante levantar se os requisitos
legais, assim como as exigéncias para os projetos e procedimentos, se articulam com o
conceito da regularizacdao abrangente. Primeiro, é necessario esclarecer o que se

entende por cada uma das dimensoes.

2.2 As dimensoes da regularizacao

De maneira geral, cada uma das dimensdes compreende um conjunto de
acOes, procedimentos e providéncias, pressupondo-se que sejam fundamentais para o
alcance de determinados resultados capazes de suprir as necessidades basicas das
areas irregulares. A ilustracao abaixo mostra quais os entendimentos dispostos a cada

uma das dimensdes, conforme pesquisa sobre o material institucional-técnico:

Figura 14 - O conteudo basico ligado a cada uma das dimensdes

Fonte: Baseado em Mini-Curso do Ministério das Cidades (2011)
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A Dimensao Social

O aspecto social obteve bastante realce no panorama que precedeu as bases
da politica de regularizacao fundiaria e de seu marco legal, inaugurado pelo Estatuto
da Cidade, seja por reconhecer a auséncia do poder publico na problematica, que
perdurou por décadas, seja pela urgéncia e gravidade das condi¢cOes de vida precarias
nas ocupacoes ilegais. Com isto, ficou estabelecido um dos principios basicos da
regularizacao fundiaria: a preferéncia para a manutencdo da ocupacdao e de seus
moradores, evitando-se as remocodes e reassentamentos em outra localidade.

Dentre alguns pré-requisitos, os fatores que impdem risco a populacao
moradora (deslizamento, inundagao, dentre outros) sao impeditivos a regularizacao
fundiaria. A acdao para o reassentamento precisa promover o amparo e a assisténcia
aos moradores, no sentido de resguardar as relacdes de vizinhanca, que muitas vezes
estdo relacionadas a seguranca social, emprego, escola.

De acordo com a legislacdo, é obrigatdria a participacdo da comunidade em
todas as etapas da regularizacao fundiaria; desde o desenvolvimento do projeto,
levantamentos fisicos e sbécioecondémicos, até a implementacdao das obras,
equipamentos, titulacdo. O projeto de regularizacao precisa ser pactuado com os
moradores e sua adesao ao processo tem enorme impacto positivo no sucesso das
acoes.

O trabalho social amplo é parte fundamental da regularizacao fundiaria e o
objetivo precisa transcender as atividades de assisténcia para garantir o dialogo entre
a comunidade e as a¢c0es necessarias do poder publico. A dimensao social é, portanto,

aquela que permeia as demais dimensdes.

A Dimensao Ambiental

Estimular o tratamento da questao ambiental vinculada aos temas urbano e

habitacional, por si s6, ja pode ser considerado um grande avan¢o, muito embora, na

pratica, a complexa interface entre estes universos ainda precise de desenvolver

mecanismos para um dialogo mais eficaz.
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Os conflitos com as regras ambientais se configuram dentre os principais
entraves dos processos de regularizacdao fundidria, principalmente nos casos de
ocupacoes irregulares sobre areas de protecao ambiental. Eles estabelecem o desafio
de decidir sobre qual o direito ou valor deve prevalecer: se o direito da populagao em
permanecer na area ocupada ha anos, reconhecendo o meio legitimo de aquisicao da
moradia social; ou se o direito a protecao do recurso natural e ao meio ambiente
equilibrado.

Fernandes (2007) mostra que a regularizacao fundidria requer o equilibrio das
decisdes e ac¢Oes, baseadas em diagndsticos consistentes e nas condicdes especificas
de cada caso, no sentido de garantir a compensacao de um dos valores quando
sobreposto pelo outro.

No caso de prevalecer a necessidade de remocao para a preservacao do
recurso natural, o direito a moradia precisa ser exercido em outra localidade, por meio
dos processos de reassentamento devidamente assistidos. De forma analoga, a
permanéncia da ocupacgao precisa ser compativel com a preservag¢ao dos recursos e do
meio natural, no sentido de recuperar areas degradadas, uso equilibrado do meio
ambiente, educacao ambiental da populacdo moradora. Necessidades atualmente
previstas no marco legal, fortalecidas com as definicdes técnicas das dimensdes e que
devem orientar os programas e projetos.

Dispositivos trazidos pela Lei Federal n.2 11.977/2009, conforme visto no item
anterior, tanto a possibilidade de que a esfera municipal atue integradamente no
licenciamento ambiental e urbanistico do projeto de regularizacdo fundiaria, quanto a
possibilidade de regularizacao fundiaria sobre APP mediante estudo técnico, possuem
a vocagcao em aproximar as areas ambiental e urbana e facilitar aquelas que podem ser

as maiores dificuldades para os processos.

51



A Dimensao Urbanistica

Nao resta duvida que a possibilidade de tratar a urbanizacdo das areas
irregulares a partir de tais parametros nao convencionais esta respaldada pelos marcos
conceitual e legal da regularizacao. Os desafios de adequar estes assentamentos as
regras urbanisticas s3o favorecidos pela aplicacio das ZEIS>.

Reafirmadas pelo Estatuto da Cidade, (devendo ser regulamentadas a nivel
municipal sobre a drea especifica da cidade que se deseja regularizar), elas
estabelecem uma categoria de zoneamento que permite a aplicacao de padrdes
especificos de uso do solo: normas, indices e taxas ficam flexibilizadas para a
viabilidade de um projeto de loteamento urbanistico para determinada ocupacao
irregular sem com isto alterar as regras para o restante da cidade.

Se a regularizacao fundiaria é processo multidisciplinar e abrangente, o Projeto
de Regularizacao é o principal instrumento técnico capaz de integrar os aspectos
urbanisticos, sociais, ambientais e dominiais (CARVALHO, 2010). Um dos grandes
desafios consiste em desenvolvé-lo a partir de parametros nao convencionais,
levando-se as caracteristicas morfoldgicas e culturais da ocupacdo (BUENO e FREITAS,
2010), além das particularidades e condicionantes do meio ambiente natural de cada
area a ser trabalhada.

Além do desafio metodolégico de desenvolvimento dos projetos de urbanismo
de regularizacdo sob diretrizes ndo convencionais, outra dificuldade que precisa ser
vencida cabe ao corpo técnico dos departamentos governamentais responsavel pela
sua aprovacdao (ou licenciamento). Os projetos precisam ser avaliados sob a
perspectiva das ZEIS (flexibilizacdo das normas) e da situacdo real da ocupacdo, na
maior parte dos casos incompativeis com a aplicacao das exigéncias urbanisticas e de

parcelamento do solo usuais.

25 . ~ . P PR

Instrumento do Estatuto da Cidade, sdo zonas urbanas especificas que podem conter areas publicas ou
particulares, ocupadas por populagdo de baixa renda, onde ha interesse publico de promover a urbanizagido e/ou a
regularizacdo juridica da posse da terra, para salvaguardar o direito a moradia.
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A Dimensao Juridica

Encerra a necessidade de promover o registro do parcelamento do solo e o
registro da titulacao de propriedade em favor do morador, e também se constitui
numa seara de potenciais obstaculos para a regularizacdao fundidria. Esta etapa
significa, para muitos casos, a paralisacao dos processos, pois esbarram nos entraves
legais e nas discussdes que envolvem o direito de propriedade, ainda latente nas bases
do ordenamento juridico brasileiro.

A regularizacao fundiaria estd diretamente relacionada com o principio da
relativizacao do direito da propriedade privada, ou seja, com a funcao social da
propriedade, prevista na Constituicao Federal e nos instrumentos que compdem a
base da politica urbana atual. Isto significa o potencial em romper com a concepc¢ao
individualista do direito de propriedade imobiliaria predominante em grande parte da
doutrina juridica e das interpretacdes dos tribunais. No entanto, Fernandes (2012)
alerta sobre a resisténcia do paradigma civilista, de parte do meio juridico nas decisdes
de posse quando se interpdem a ordem juridico urbanistica estruturada pela funcao
social e o direito a propriedade, e se coloca ainda como um grande desafio a ser
vencido.

Considerando o conteudo de cada uma das dimensdes presentes e o conjunto
abordado pelo marco legal é possivel confirmar a correspondéncia entre a Lei Federal
11.977/2009 (e alteracOes da 12.424/2011) e o conceito da Regularizacdo Fundiaria,
guando comparados os dispositivos da legislacdo e as diferentes dimensdes.

Esta afirmacao pode ser constatada a seguir, no quadro desenvolvido, que
objetiva identificar, no marco legal, o atendimento as dimensdes urbanistica,
ambiental, social e juridica. Promovendo-se o paralelo entre o teor dos dispositivos

legais e sua natureza, a partir do entendimento do conteudo das dimensdes, temos:
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verificacdo da

correspondéncia com

Dispositivos da Lei 11.977/12.424

as dimensoes

urb amb soc

jur

Art. 48. Respeitadas as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas na Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001, a regularizacao
fundiaria observara os seguintes principios: | —ampliacao do acesso a terra urbanizada pela popula¢ao de baixa renda, com
prioridade para sua permanéncia na drea ocupada, assegurados o nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢des de
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental;

X

Il — articulagao com as politicas setoriais de habitacdao, de meio ambiente, de saneamento basico e de mobilidade urbana, nos
diferentes niveis de governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo social e a geracao de emprego e renda;

IIl — participacao dos interessados em todas as etapas do processo de regularizacao;

IV — estimulo a resolugao extrajudicial de conflitos; e

V — concessao do titulo preferencialmente para a mulher.

X [ X | X | X

Art. 51. O projeto de regularizagao fundiaria devera definir, no minimo, os seguintes elementos:

| — as areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade, as edificacdes que serdo relocadas; X

Il — as vias de circulacao existentes ou projetadas e, se possivel, as outras areas destinadas a uso publico; X

IIl — as medidas necessarias para a promoc¢ao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada, incluindo as
compensacgoes urbanisticas e ambientais previstas em lei;

IV - as condigdes para promover a seguranga da populagao em situagdes de risco,

V — as medidas previstas para adequacao da infraestrutura bdasica. X

Art. 52. Na regularizacao fundiaria de assentamentos consolidados anteriormente a publicacdo desta Lei, o Municipio podera
autorizar a reducdo do percentual de areas destinadas ao uso publico e da area minima dos lotes definidos na legislacdao de X
parcelamento do solo urbano.
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verificacao da
correspondéncia com
Dispositivos da Lei 11.977/12.424 as dimensoes

urb amb soc jur

§ 1o A aprovacao municipal prevista no caput corresponde ao licenciamento urbanistico do projeto de regularizacdo fundiaria de
interesse social, bem como ao licenciamento ambiental, se o Municipio tiver conselho de meio ambiente e 6rgdo ambiental X X
capacitado.

§ 30 No caso de o projeto abranger area de Unidade de Conservagao de Uso Sustentavel que, nos termos da Lei no 9.985, de 18 de
julho de 2000, admita a regularizagao, sera exigida também anuéncia do 6rgao gestor da unidade.

Art. 54. O projeto de regularizacdo fundidria de interesse social devera considerar as caracteristicas da ocupacdo e da drea ocupada
para definir parametros urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de circulagdo e as dreas destinadas X X
a uso publico.

§ 1o O Municipio poderd, por decisdo motivada, admitir a regularizacdo fundiaria de interesse social em Areas de Preservacdo
Permanente, ocupadas até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em area urbana consolidada, desde que estudo técnico comprove X
que esta intervencao implica a melhoria das condicdes ambientais em relacdo a situacao de ocupacao irregular anterior.

§ 20 O estudo técnico referido no § 1o devera ser elaborado por profissional legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto
de regularizacao fundiaria e conter, no minimo, os seguintes elementos:

| — caracterizacdo da situacdo ambiental da drea a ser regularizada;

Il — especificacao dos sistemas de saneamento basico; X

[l — proposicao de intervencdes para o controle de riscos geotécnicos e de inundacgdes;

IV —recuperacao de areas degradadas e daquelas nao passiveis de regularizagao;

V — comprovacao da melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso adequado dos recursos
hidricos e a protecdo das unidades de conservacao, quando for o caso;

VI — comprovacao da melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela regularizacao proposta; e VII — garantia de acesso
publico as praias e aos corpos d dgua, quando for o caso.

X | X [X | X [ X [X | X
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verificacdao da
correspondéncia com
Dispositivos da Lei 11.977/12.424 as dimensodes

urb amb soc jur

§ 30 Aregularizacao fundiaria de interesse social em areas de preservagdao permanente podera ser admitida pelos Estados, na forma
estabelecida nos §§ 1o e 20 deste artigo, na hipétese de o Municipio ndao ser competente para o licenciamento ambiental X
correspondente, mantida a exigéncia de licenciamento urbanistico pelo Municipio.

Paragrafo Unico. A realizacdao de obras de implantacdo de infraestrutura basica e de equipamentos comunitdrios pelo poder publico,

bem como sua manutencgao, pode ser realizada mesmo antes de concluida a regularizacao juridica das situacdes dominiais dos X X X X
imoveis.

Art. 56. O poder publico responsavel pela regularizacao fundidria de interesse social podera lavrar auto de demarcagao urbanistica, X
com base no levantamento da situacao da area a ser regularizada e na caracterizacao da ocupacao.

§1o Oautodedemarcagaourbanisticadeveserinstruidocom: X

| - planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, nos quais constem suas medidas perimetrais, area total, confrontantes,
coordenadas preferencialmente georreferenciadas dos vértices definidores de seus limites, niUmero das matriculas ou transcri¢des X X
atingidas, indicagao dos proprietarios identificados e ocorréncia de situagdes mencionadas no inciso | do § 50

Il - planta de sobreposicao do imdvel demarcado com a situacao da area constante do registro de imoéveis e, quando possivel, com a
identificacdo das situacdes mencionadas no inciso | do § 50; e (Redac¢do dada pela Lei no 12.424, de 2011)

lll — certidao da matricula ou transcricao da drea a ser regularizada, emitida pelo registro de imdveis, ou, diante de sua inexisténcia,
das circunscrigdes imobilidrias anteriormente competentes.

Quadro 3 - Identificacdo das dimensdes da Regularizacdao Fundidria no marco legal . Fonte: autora

(1) Foram considerados os dispositivos que pudessem permitir a identificacao das dimensdes(2) Os dispositivos referem-se aos artigos e
paragrafos que tratam da regularizacao fundiaria no geral e, de forma especifica, ao interesse social
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2.3 O que significa que o cumprimento da Regulariza¢ao?

As analises procedidas até aqui, sobre a base formada pelo marco legal, pelas

e e e . . . , . . 26 e
definicdes conceituais e pelo referencial técnico publicado permitiram o
entendimento sobre o conteudo da regularizacao fundiaria com o objetivo de

compreender suas partes formadoras.

Marco legal da Referencial Regularizacao
RegU|arizag§0 ‘:,1:::’ técnico/marco Fundidria e suas
Fundidria conceitual Dimensdes

formadoras

Figura 15 - Estudo sobre o conteldo das Dimensdes da Regularizacdao Fundiaria

Fonte: autora

O estudo, a ser apresentado neste item, deu sequéncia sobre a delimitacdo do
universo referente a cada dimensao da regularizacdao, compreendendo as medidas
necessarias para seu atendimento e os seus diferentes componentes. A decomposicao
dos entendimentos a partir das dimensdes, demonstrada pelo diagrama abaixo —
Figura 4, proporcionou o estabelecimento detalhado e a distribui¢ao do conjunto das
Acoes Esperadas, conforme sera visto adiante.

Ressaltando que as dimensdes correspondem ao conjunto maior em que a
Regularizacdo Fundidria se subdivide. Guardam as areas do conhecimento sobre as
quais é necessaria a atuacao que pretenda reverter o processo da irregularidade das
ocupacodes, quais sejam: urbanistica, ambiental, social e juridica. Compreende-se ainda
que, para o alcance de cada uma, cabe estabelecer as medidas basicas, que sao as
principais providéncias que devem ser tomadas para o atendimento a dimensao;
definem os critérios ou parametros que qualificam a drea a ser regularizada. As

medidas por sua vez se aplicam a diferentes categorias ou partes, estabelecidas como

26 . . . ~ . a . . T . /o~
Cartilhas, manuais, cadernos de capacitacdao e experiéncias publicadas pelo Ministério das Cidades, drgaos
estaduais e municipais de desenvolvimento urbano.
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componentes, cujo agrupamento tem a pretensao de melhor elucidar cada A¢do

Esperada em que se desdobram.

dimensoes

* principais providéncias que devem ser
tomadas para o atendimento a
medldas dlrrlgrlsao, definem ovs.ulteno_s ou
parametros que qualificam a drea a ser
regularizada;

» diferentes partes ou
categorias em gue se dividem

componentes | as medidas, e que permitem
agrupar as acoes;

N

* meio pelo qual se colocamem
pratica os as medidas e os
componentes;

* resultam um produto: um
projeto, uma obra, uma
atividade;

acoes
' esperadas |

Figura 16 - Decomposicao sobre o entendimento das Dimensdes
da RF para estabelecer as A¢des Esperadas

Fonte: autora

2.3.1 Os Componentes e as Ac¢des Esperadas da Dimensao Urbanistica

E possivel delimitar a dimensdo urbanistica da regularizacdo fundidria como
aquela que compreende essencialmente as questdes do meio fisico do lugar (ou meio
construido). Ou seja, trata da necessidade de adequacdo dos elementos fisicos (tais
como, ruas, lotes, energia, dgua, dentre outros) da darea ocupada. Entende-se
adequacdo como atendimento das necessidades bdsicas das dreas ocupadas por meio
de melhorias, reformas, constru¢des e implementacao de redes e servigos urbanos,
por exemplo. E importante salientar que os procedimentos partem do principio que a
area esta definida como ZEIS em Plano Diretor ou Lei Especifica.

A apreensao do universo desta dimensao permite identificar trés grupos de

medidas, que por sua vez agrupam diferentes componentes, referentes a:
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A.) adequacao dos elementos do parcelamento do solo urbano (ruas, lotes,
assim como a destinagao de areas para equipamentos publicos e para convivio e
lazer)

Mediante a situacdo real da ocupacao, providéncias precisam ser tomadas no
sentido de qualificar o desenho urbano, permitindo condi¢des de circulacdao, acesso,
organizacao do uso do solo, insercao de equipamentos publicos e de areas de
convivéncia.

E preciso destacar que um dos principios da regularizacdo fundiaria é a
qualificacdo das areas irregulares mantendo as caracteristicas das ocupacoes
existentes, aproximando o projeto da realidade e evitando, sempre que possivel,
remocdes ou desocupacdes. Ampara esse principio o instrumento das ZEIS, que
flexibiliza as regras urbanisticas usuais e adequa os percentuais urbanisticos e demais
normas as condicdes existentes da ocupacao.

Dai a importancia da caracterizacdo do meio fisico por meio de variados
levantamentos de dados da situacao fiel a ocupacao (topograficos, sistema viario, lotes

e edificacOes, dentre outros). Portanto, arrolam-se como componentes: (i.) dados e

caracterizacao fisica; seguido dos demais componentes que especificam as demandas

da adequacao dos elementos do parcelamento do solo, que sao (ii.) vias de circulacao;

(iii.) circulacdo de pedestres; (iv.) unidades imobilidrias (lotes) e (v.) drea publica.

As acOes correspondentes a cada um dos componentes serdao explicitadas
adiante.

B.) provisao de infraestrutura basica;

A Lei Federal n.2 11.977/2009, alterada pela Lei Federal n.2 12.424/2011, ja no
Art.52, ainda que esteja fora do capitulo que trata diretamente da regularizacao
fundiaria, relaciona a infraestrutura bdsica a vias de acesso, iluminacao publica,
solucao para esgotamento sanitario, drenagem de aguas pluviais, redes para ligacdes
domiciliares de dgua e energia elétrica.

No capitulo especifico, mais adiante, no Art. 51, estabelece que o projeto da
regularizacao fundidria deve definir as medidas para adequac¢ao da infraestrutura
basica. E, no Art. 55, atribui como responsabilidade do poder publico, as obras de

implementac¢ao de infraestrutura basica nos casos de regularizagao de interesse social,
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conforme previsdo da Lei Federal n.2 6.766/1979, alterada pela Lei n.2 9.785/1999.

Esta por sua vez estabelece em seu Art. 22, o seguinte:

§ 6° A infra-estrutura bdsica dos parcelamentos situados nas zonas
habitacionais declaradas por lei como de interesse social (ZHIS)
consistird, no minimo, de:

| - vias de circulacao

Il - escoamento das dguas pluviais;

Il - rede para o abastecimento de agua potavel,

IV - solugbes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica
domiciliar.

Ha quase um consenso na definicdao de infraestrutura basica, conforme o
marco legal, com excecao da iluminacao publica. Para efeito da organizacao dos dados
deste Capitulo da pesquisa, consideram-se como componentes da medida os itens que

condizem com o entendimento de infraestrutura bdsica: (vi) escoamento das dguas

pluviais/drenagem; (vii) solucdes para o esgotamento sanitario; (viii) rede de agua

potavel; (ix) rede de energia elétrica. O componente das vias de circulacao ou vias de

acesso esta tratado na medida (A.), explicitada no item anterior. E a questdao da
iluminacdo publica estd tratada como acdo dentro do componente (ix) rede de energia

elétrica, como sera visto adiante na apresentacao do conjunto geral das Acdes.

C.) promog¢ao da seguranga, salubridade e conforto ambientalnas habitagoes;

A Dimensao Urbanistica também requer que sejamtomadas providéncias no
sentido de evitar as situacbes em que a ocupacdao possa representar riscos a
integridade fisica dos moradores: deslizamentos, inundacgdes, erosdes, dentre outros.
Nestes casos, as remogdes, ou seja, a retirada das ocupagdes que estejam nestas
condi¢cOes, devem ocorrer mediante a previsdao do local para o reassentamento e a
reposicao das unidades residenciais.

Outras circunstancias também podem denotar risco aos moradores, mas nao
necessariamente requerem remog¢ao e reassentamento, como por exemplo, a
insalubridade ou a inseguranca causadas por: auséncia ou precariedades de
instalacdes sanitdrias, fragilidades construtivas ou estruturais, insuficiéncia de

ventilacdo ou de protecdes contra intempéries, entre outros. Estes casos demandam a
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correcao dos problemas e a atuacao no nivel da unidade residencial no sentido de
garantir as condicBes favoraveis de habitabilidade?’.
Portanto, existe dentro da Dimensdo Urbanistica o componente (x.)unidades

habitacionais, uma vez que orienta a medida que prevé a promocao da seguranca

fisica, a salubridade e o conforto ambiental as habitacdes sujeitas a necessidades por

reposicao ou por obras de melhorias

A definigao das A¢oes Esperadas da Dimensao Urbanistica

A partir da analise do conteudo da Dimens3do e de seus desdobramentos em
Medidas e Componentes, tornou-se possivel identificar de forma detalhada cada uma
das A¢des Esperadas da Dimensao Urbanistica, conforme o quadro a seguir demonstra.

Antes, para melhor entendimento do quadro, é necessario retomar o conceito
desenvolvido para efeito desta pesquisa: as Acdes Esperadas sao meios pelos quais a
regularizacao fundidria de interesse social é colocada em pratica. Elas traduzem o
conceito, o marco legal e o entendimento técnico num produto, seja projeto, obra,
atividade (que posteriormente serao objetos de avaliacdo e de mensuracdo para se
determinar o encaminhamento e o cumprimento da regularizagao fundiaria).

Dito isto, é importante destacar que se fazem presentes no desenvolvimento
das Acdes Esperadas, dentro da Dimensao Urbanistica:

As Agoes Esperadas sao o conjunto formado pelas A¢des Basicas — aquelas

expressamente definidas principalmente pelo marco legal e pelas indicacdes presentes
no material técnico; somadas as Ac¢Oes Desejaveis — muito embora n3ao estejam
claramente apontadas pelo referencial utilizado, foram consideradas complementares
as Basicas, e essenciais a qualificacao do espaco. A Dimensao Urbanistica possui: 03
(trés) Medidas; 10 (dez) Componentes e 29 (vinte e nove) Acdes Esperadas, sendo 11

(onze) Ag¢oOes Basicas e as demais, 18 (dezoito) as Desejaveis, a saber:

*’Conceito que tanto pode ser aplicado ao conjunto urbano como a unidade habitacional: conjunto de condicdes
gue interferem na qualidade de vida e na comodidade dos moradores, bem como na satisfacdo de suas
necessidades fisicas, psicolégicas e socioculturais. O conceito de Habitabilidade da Unidade Habitacional abrange a
seguranca, a salubridade e conforto ambiental: luminoso, térmico, acustico e tatil (DE ANDRADE, sd).
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medidas

A- adequagdo do

elementos do
parcelamento do solo|
urbano|

B o provisdo de

infraestrutura|

C. promogao da

seguranga, salubridade
e conforto ambientall
das habitagée:

acoes esperadas

componentes

acoes basicas acoes desejaveis

levantamento da area

(topografico) = |V i =) aerofotogrametria

dados e caracterizagdo fisica
geragdo de banco de
~ |V 4] dados associado ao
cadastro social

cadastro fisico (lotes,
=~V P4 casas, limites, usos do
solo, vias existentes)

defini¢do do sistema
~ |V} viario, (re)adequacio das
larguras

implantagdo de
transporte publico

vias de circulagdo =~V ¥ pavimentagdo

defini¢do dos espagos de

pedestres paradas de 6nibus

circulagdo de pedestre =~V [“¥] calgamento

ciclovia

definigdo dos lotes e seus

acessos =V |5Y:)| lotes para relocagdo

unidades imobiliarias (lotes)

mobilidrio
urbano_vias

areas de convivio e

Z\1[sY: | lazer: quadras
poliesportivas, pragas

equipamentos urbanos:
~|V[5) creche, escola, posto de
saude, posto policial

drea publica areas verdes

escoamento aguas pluvial = ! 7/ escoamento/drenagem =l 7/=] drenagem pluvial

mobiliario
urbano_espagos

coleta de residuos
solidos

solugdes para o fossa séptica/rede de

esgotamento sanitdrio esgoto CILE] rede de esgoto ausb

agua potavel rede de dgua

rede de energia elétrica =V 0] energia domiciliar E{V 0] iluminagdo publica

melhorias casas
insalubres, inseguras

reposi¢do da unidade
habitacional

relocag¢do unidade
habitacional nova

aullb

unidades habitacionais aulla

Quadro 4 — A¢des Esperadas da Dimensao Urbanistica. Fonte : autora

total

total

29
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2.3.2 Os Componentes e as A¢des Esperadas da Dimensao Social

A dimensao social da regularizacao fundidria possui grande relevancia tanto em
funcao do panorama que precedeu as bases do seu marco legal, inaugurado pelo Estatuto da
Cidade (movimentos sociais pela reforma urbana, pelo direito a moradia, pela fung¢ao social
da cidade e da propriedade); quanto pelo reconhecimento, nos casos de interesse social, da
gravidade das condicOes precarias de vida nas ocupacoes ilegais e das suas consequéncias
sobre os temas urbanos da habitacdo, seguranca publica, saude, mobilidade, dentre tantos
outros.

Esse relevo da questdao social sustenta um dos principios basicos da regularizacao
fundiaria que é a participacao da populacao moradora. Nesse sentido, a Dimensao Social se
caracteriza pela imprescindivel interacao com as demais dimensdes e com 0 processo como
um todo. Importante complementar que este tema consiste numa das faces mais
controversas do processo, mais pela forma como é praticada do que pela relevancia da
participacao social: um misto de acdes genéricas sem distincao em relagao a comunidade
especifica e acdes realizadas no intuito de apenas cumprir etapa formal de contratos e
alcancar o repasse de recursos destinados a esse fim. Desta forma, a comunidade fica
limitada ao papel de destinataria das acdes, ou seja, de objeto da regularizacao, quando
deveria se constituir em sujeito da regularizacdo. O objetivo principal do arranjo de
componentes da Dimensao Social consiste, portanto, na busca de superar a formalidade do
processo e aproximar de fato a regularizacao fundiaria das comunidades envolvidas, seja na
pactuacao, no acompanhamento, seja também na avaliacao.

Trés medidas organizam o entendimento da Dimensao Social:

A.) Participagao social

De acordo com a Lei n2 11.977, a participacao social nos processos da regularizacao é
obrigatdria. Acrescentando ao que ja foi explicitado acima, a estratégia principal para a
participacdao deve ser o trabalho social amplo, cujo objetivo precisa transcender as
atividades de assisténcia para garantir o dialogo entre a comunidade e as acdes necessarias
do poder publico.

Apreendem-se dois principais componentes: (i) trabalho social: que tem o cardter

constante, ou seja, prevé a participacao e o engajamento da comunidade desde os
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movimentos iniciais do processo, o desenvolvimento do projeto (precisa ser pactuado com
os moradores), levantamentos fisicos e sdcioecondmicos, até a implementacao das obras,

equipamentos, titulacdo; (ii) caracterizacdo sdécioecondOmica: a regularizacdo requer

conhecimento sobre os ocupantes e o perfil sdcioecondbmico da comunidade. Junto da
caracterizacao fisica da ocupacao, o cadastro da populacgdo moradora é a base de

informacdes que ampara o projeto de demais agdes.

B.) Integragao social e econémica

A medida enquadra a necessidade de promover a inclusao da populacao moradora.
Se um dos principios da regularizacdao fundidria é a manutencao da ocupacao, entao é
preciso criar ou ampliar as condicdes de permanéncia dos moradores no local, evitando a
rotatividade que alimenta o processo de producao da ilegalidade. Por ndao poder manter sua
moradia na area regularizada, o morador busca alternativas para habitacao, muitas vezes em
outras areas irregulares.

O componente (iii). promocdo de emprego e renda; capacitacdo, educacao, interacao

social, cultura, esporte e lazer, engloba os mecanismos estratégicos para possibilitar e

incentivar a permanéncia da populacdao. Tanto aquelas que viabilizam economicamente a
moradia regularizada, a manutencdao e os investimentos do morador, como as
oportunidades de emprego, atividades geradoras de renda; cursos de capacitacdao; quanto
aquelas em que se promovem as necessidades basicas da familia — como acesso as creches e
escolas e demais equipamentos publicos; as atividades de convivio social e aquelas que
elevam a qualidade de vida da populagao, como culturais, esportivas e de lazer.

Diante do exposto, fica claro que a Dimensao Social ndao somente é a articuladora das
outras dimensdes — no sentido da abrangéncia e também da duracao das suas acdes que
dependem da adesao da populacao moradora desde os primeiros movimentos o processo -
mas assim como as demais, mostra que é fundamental a necessidade de articulacdao da

regularizacao com outras politicas publicas.

C.) Seguranca da ocupagao

Outro principio da regularizacao fundiaria € a manutencao da ocupacdo e de seus

moradores, resguardando alternativas de remocdes e reassentamentos para algumas
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situacdes muito especificas, dentre as quais, quando existe risco a populacdo moradora
(risco social) de deslizamento, inundacdo, erosdes, contaminacao de solo e outros.

O acompanhamento e o trabalho social para os casos de remoc¢ao e reassentamento,
vao além das medidas e componentes acima apresentados de integracdo social e econdmica
da populacao. Nesses casos a regularizacdao fundiaria ocorre mediante a mudancas de
localizacdao da moradia ao mesmo tempo em que se requer trabalhar com as situacdes de

maior vulnerabilidade da populacdo. Entdo a medida (iv.) assisténcia especifica a populacao

em situacdo de risco refere-se a atuacao do trabalho social sobre os casos onde parte da

populacdo sera reassentada.

A acdo para o reassentamento precisa promover a assisténcia aos moradores, no
sentido de resguardar: primeiro, as relagdes de vizinhanca, que muitas vezes estao
relacionadas a rede formada pela comunidade que estabiliza de certa forma a seguranca
social, pois a localidade da moradia tende a agregar as relacbes com o emprego, a escola e
as atividades sociais em geral; e segundo, é preciso o trabalho direcionado aos temas de
risco a ocupacao, que vao desde o processo educativo, de convencimento e de adesao da
comunidade, até o plano de compensacdes que define as alternativas de reposicao da
unidade habitacional e de planejamento para prever a logistica da remocdo e
reassentamento, intervalo esse que pode depender de cronogramas de obras e pode levar a

necessidades de moradias provisdrias, por exemplo.

A definicao das A¢oes Esperadas da Dimensao Social

Valem para a proposicao das A¢des Esperadas da dimensdao social as mesmas
observacOes feitas na dimensdo urbanistica: a existéncia das Ac¢des Desejadas (que se
somam as AcOes Basicas para definir as Acdes Esperadas).

A Dimensao Social possui: 03 (trés) Medidas; 04 (quatro) Componentes e 13 (treze)

AcOes Esperadas, sendo 08 (oito) Agoes Basicas e 05 (cinco) Desejaveis, a saber:
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medidas

A

B. integragao social

e econOmica

componentes

trabalho social

caracterizagao
socioeconomica

promogado de geragao de
emprego e renda;
capacitac¢do, educacdo,
interacdo social, cultura,
esporte e lazer

C

assisténcia especifica a

populagdo em situagdo de

risco

acoes esperadas

acoes basicas acoes desejaveis

reunides e oficinas
=131 | (periddicas, nas
etapas do processo)

material

CRY. informativo

banco de dados
~13& ;| associado ao
cadastro fisico

~ (2] cadastro social

acompanhamento e
assisténcia social
(minimizagdo de
conflitos, apoio,

fortalecimento de
liderancas locais

agGes para a saude

as4a e qualidade de vida

as4

atividades para
= [-=) capacitagdo da
populagao

atividades para
encaminhamento ao
emprego ou geragao
de renda

as6

atividades para
=17/ encaminhamento a
escola

atividades
esportivas

as7b

=¥/ atividades culturais

acompanhamento
~1:] da relocagdo e
reassentamento

total

Quadro 5 — Ag0es Esperadas da Dimensao Social. Fonte : autora

total

13



2.3.3 Os Componentes e as A¢des Esperadas da Dimensao Ambiental

A dimensao ambiental guarda duas das principais frentes da atuacao da
regularizacao fundiaria. Uma diz respeito a adequacao da ocupacao as fragilidades do
meio e o atendimento a legislacao ambiental. A outra diz respeito a manutenc¢ao do
equilibrio ambiental da area, no sentido de minimizar a pressao sobre os recursos
naturais, no cendrio da permanéncia da ocupacao.

A partir disto, delineiam-se as duas medidas:

A.) Adequagao do parcelamento do solo as condi¢bes naturais do sitio e a
legislacao

Tornar regular as ocupacles irregulares requer tanto a adequacdo legal
urbanistica — como visto — quanto a ambiental, o que inclusive exige a articulacao
entre esses dois ambitos (urbano e ambiental) como o caminho necessario para a
proposicao de solucdes possiveis. Como ja ponderado em item anterior, os conflitos
com as regras ambientais se configuram dentre os principais entraves dos processos
de regularizacao fundiaria, principalmente nos casos de ocupacoOes irregulares sobre
areas de protecdao ambiental.

O primeiro componente identificado é a (i) coleta de dados e levantamentos da

situacao ambiental. A situacdao ambiental precisa estar caracterizada a fim de embasar

as decisOes de projeto, seja para a permanéncia da ocupacao, seja para a desocupacao
parcial ou total, em funcdo de fragilidade do meio (que muitas vezes também
configura algum tipo de risco aos ocupantes, e neste caso, o marco legal é mais claro
quanto a obrigacdo de providenciar as remocodes).

A caracterizacdo ambiental vale tanto para as areas que sao protegidas
legalmente (areas de protecao ambiental das diversas categorias previstas na
legislacdo ambiental), quanto para as areas em geral, visto que a ocupacao
desordenada e sem infraestrutura tende a pressionar os recursos e os elementos do
meio natural.

De forma pratica, o componente requer conhecimento sobre: as areas
legalmente protegidas, se houver, diretamente afetadas pela ocupacdo (dentro dos
limites do assentamento) ou no raio de influéncia, que varia a depender da categoria
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da area; e o estado de degradacdo dos recursos naturais (solo, dgua, lencol freatico,
vegetacdo). O caso especifico das APP, como visto anteriormente, é tratada no ambito
do estudo técnico (procedimento necessdrio que visa sustentara regularizacdo em tais
areas),em dispositivo previsto na legislacdo que estabelece alguns procedimentos
necessarios.

O segundo componente (ii) enquadramento a legislacdo ambiental organiza as

acoes que dizem respeito aos procedimentos decorrentes: do licenciamento
(necessario previsto na legislacdo e que permite a vinculacdo, a depender da estrutura
da administracdo municipal, ao procedimento da licenca urbanistica); da recomposicao
ambiental da area e recuperacao de areas degradadas, da compensacao ambiental, no
sentido de tentar equilibrar e mitigar os efeitos da ocupacao e a pressao sobre os
recursos naturais; e do controle e monitoramento ambiental, no sentido de evitar
novos processos de degradacao do meio.

A segunda medida (B) Promog¢ao do equilibrio ambiental vincula-se aos
procedimentos que viabilizam a permanéncia da ocupacdao e que dependem

substancialmente da adesao da populacao moradora. O componente (iii) conservacao

do meio visa a implementacdao de acdes em prol das melhorias ambientais que
viabilizam a regularizagao fundiaria nao sao suficientes em prevenir novos desgastes
do meio ou em garantir a seguranca das moradias. O monitoramento, a prevencao e
os cuidados cotidianos — com o apoio e participacao da comunidade é que vao garantir

a sustentabilidade da ocupacao.

A definicao das Ac¢des Esperadas da Dimensao Ambiental

A Dimensdao Ambiental possui: 02 (duas) Medidas; 03 (trés) Componentes e 10

(dez) Agoes Esperadas, sendo 08 (oito) Agdes Basicas e 02 (duas) Desejaveis, a saber:
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acoes esperadas

medidas componentes

agoes basicas acoes desejaveis

caracterizagao
dados e levantamento da ambiental da drea

situagdo ambiental (areas

protegidas, degradagdo do

- procedimentos
meio)

= - V)| especificos quanto a
APP - estudo técnico

protegao da APP
remanescente

licenciamento
ambiental (ou
ambiental-
urbanistico ou
aprovagao
municipal)
retirada de
ocupagoes (entulho,
= F-“ | lixo, outros) de areas
onde nao é possivel
regularizar

A. adequagao do

parcelamento do solo
as condig¢Ges naturais
do sitio

enquadramento a legislagdo
ambiental (compensacdo e

controle)
recuperagdo de areas

- \- =] degradadas (plano
de recuperagdo)

destinagdo de areas
verdes e permeaveis

controle de risco:
~-|+] controle de erosdo,
desmatamento

atividades de
educacdo ambiental

B- promogdo do conservacdo do meio

equlibrio ambiental

agdes preventivas
contra novas

=~ -t: ocupagdes e
deterioragdo do
meio

Quadro 6 — AgOes Esperadas da Dimensao Ambiental. Fonte : autora

total

total

10
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2.3.4 Os Componentes e as Acdes Esperadas da Dimensao Juridica

A dimensao juridica relaciona-se com a questdao fundiaria propriamente dita,
relativa a titularidade ou a posse da terra. Durante muito tempo foi (e ainda hoje &,
muitas vezes) interpretada como a regularizacdo fundiaria de fato, uma vez que o
termo usado guarda a referéncia a posse”. A Dimens3o Juridica lida, portanto, com a
regularizacao fundiaria em sentido estrito: sao os procedimentos que se aplicam a
legalizacao da gleba ocupada irregularmente, que possibilitam o registro do
loteamento e dos imdéveis. Como ja salientado da Dimens3ao Urbanistica, é importante
reiterar aqui que os procedimentos sistematizados nos conjunto de medidas,
comonentes e acdes partem do principio de que a drea em questao foi declarada ou
gravada como ZEIS.

A regularizacao em atendimento a esta dimensao pode ser distribuida em trés
medidas, quais sejam: a adequacao situacao da gleba (e que vai levar a estratégia da
regularizacao da propriedade); a legalizacdo do parcelamento do solo urbano; e a
titulacao dos imdveis no nome do morador ou a concessao de uso.

A) Adequacao da situagao da gleba

A titularidade e o registro cartordrio original da area ocupada demarcam as
etapas iniciais do processo e ajudam a definir as estratégias da regularizacao, como
por exemplo, a definicdo do instrumento de transferéncia da propriedade, os
procedimentos necessarios, as etapas, entre outros. Lembrando que existem
diferentes instrumentos e procedimentos para areas publicas, da unido ou de
particulares. Importante salientar que

Desta forma, estabelecem-se os dois componentes associados a Medida: (i)

Levantamento da situacao fundidria e (ii) Andlises para a definicao da estratégia da

regularizacao fundidria. Ambos organizam as A¢des Esperadas que devem resultar em

plantas e memoriais (de preferéncia georreferenciadas, conforme o Art. 56 da Lei n.2
11.977) que esclarecam os limites e confrontantes da gleba a ser regularizada, assim
como o registro de propriedade oficial (que devem ser sobrepostos a poligonal da

situacao da ocupacao). A definicao da area como ZEIS (Zona de Especial Interesse

*® Fundidria ou fundidrio vem do latim fundus adjetivo relacionado a terreno (PINHO, 1998).
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Social) ou a Demarcacao Urbanistica (introduzida pela Lei n.2 11.977)que introduzem e

viabilizam o processo de regularizacao fundiaria, dependem destas acdes.

B) Adequacao juridica do parcelamento

Esclarecidas as bases fundidrias da area a ser regularizada, o projeto
urbanistico de parcelamento do solo urbano, desenvolvido nos tramites ja delimitados
pelas AcOes Esperadas apresentadas na Dimensdao Urbanistica, acompanhado e
pactuado com a populagao, precisa ser registrado no cartorio junto da documentacao
preparada do levantamento fundiario.

Neste caso, ndo ha desdobramentos da Medida, sendo o Unico componente

(iii) legalizacdao do parcelamento. O componente deve prever o Registro da legitimacao

de posse.

C) Distribuicao de titulo de propriedade ao morador ou Concessao de uso
O projeto do parcelamento do solo urbano individualiza as unidades
imobilidrias (lote com a moradia). Neste caso também ndao ha desdobramentos da

Medida, e seu componente (iv) legalizacao do imével, distribui os procedimentos

juridicos que concluem o processo, tanto de matricula das unidades imobiliarias,

quanto da emissao de titulos de propriedade em favor dos moradores.

A definicao das A¢Oes Esperadas da Dimensao Juridica

A dimensao juridica possui: 03 (trés) Medidas; 04 (quatro) Componentes e 09

(nove) Agoes Esperadas, a saber:
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medidas componentes

acoes basicas acoe

levantamento da situagdo
fundiaria

I S ELER

s desejaveis

Texto

planta e memorial
da area (medidas,
confrontantes,
numero de
matricula,
proprietario)

A. adequacao da

situagdo da gleba andlises para defini¢do da

Fundiaria (bases para a
Demarcacgdo Urbanistica)

estratégia de Regularizagdo

planta
georreferenciada

planta de
sobreposi¢do do
imével com a

situacdo da area
certidao de

matricula da area
pelo registro de
imoveis

B e adequacao

juridica do
parcelamento

legalizacdo do parcelamento

registro do projeto
- | [/} de parcelamento
aprovado

C. distribuicao de

titulo de propriedade
ao morador

legalizagdo do imovel

abertura de
matricula dos lotes

concessio de uso/
titulagao e registro
aj6 dos iméveis no
nome dos
moradores

total

total

Quadro 7 — Ag¢Oes Esperadas da Dimensao Juridica. Fonte : autora
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A seguir, o quadro resumo das AcOes Esperadas:

basicas desejaveis basicas desejaveis

11 18 8 5

basicas desejaveis basicas desejaveis

8 2 6 1

acoes esperadas

| 5 9 basicas desejadas
tota 33 26

Quadro 8 — Resumo das Acdes Esperadas

Neste capitulo foi possivel estabelecer, tomando-se como base o marco
conceitual da regularizacao, os instrumentos legais e o material técnico-institucional,
um quadro referencial de acdes praticas que representam o atendimento a
regularizacao fundiaria e as diferentes dimensdes.

Compreende-se que a sistematizacao das A¢des Esperadas encerra o conteudo
minimo e desejavel da regularizacdo e é condicdao fundamental para que sejam
estabelecidos os objetivos da politica e o desenho dos programas governamentais.
Pode permitir, ainda, que a este conjunto estejam alinhadas as definicdes e a
delimitacdao do que se compreende como irregularidade e aquilo que deve ser
mensurado nos censos oficiais, como explorado no capitulo anterior.

Mais especificamente para o tema central desta tese, as Ag¢Oes Esperadas
conformam o conjunto capaz de balizar a atribuicao de mecanismos de avaliacdao da
regularizacao fundiaria. O proximo capitulo adentra o tema dos indicadores, com o
objetivo de identificar quais sao aqueles adequados para aferir os resultados da

regularizacao, utilizando como referéncia a correlacdao com as A¢des Esperadas.
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[ capitulo 3]

3. A sistematizacao de indicadores adequados a

Regularizacao Fundiaria

Este capitulo traz o tema dos indicadores, iniciando pelas abordagens
conceituais e tedricas, por meio de fontes da literatura, com o objetivo de
compreender o papel dos indicadores no ambito das politicas e programas
governamentais e especialmente, no ambito da promocao da qualidade espaco
urbano.

Adiante se procede ao estudo de diferentes bases de indicadores, consagrados
na literatura técnica e utilizados por organismos internacionais: Agenda Habitat-ONU,
Matriz da GEO-Cidades e indicadores do pds ocupacao do Ministério das Cidades. Estas
fontes trabalharam a construcao de indicadores direcionados as tematicas urbanistica
e socioambiental, com enfoques sobre o problema da ilegalidade e precariedade das
ocupacOes de baixa renda, estreitamente vinculados, portanto, aos temas contidos
pela regularizacdo fundiaria pluridimensional.

Ja tendo sido identificado anteriormente, o conjunto de Ac¢des Esperadas que
fazem referéncia ao entendimento da regularizacao fundidria na base conceitual-legal,
cabe, agora dispor de um conjunto de indicadores capazes de mensurar a efetividade

do alcance dos objetivos intrinsecos a essas acdes por meio de politicas publicas.

3.1 O papel dos indicadores no ambito das politicas publicas e programas

governamentais

O melhor desempenho de programas, maior aproveitamento dos recursos
empregados, e por consequéncia, os avancos em determinada politica, estao
diretamente relacionados com o aumento do grau de racionalidade e com o uso de
metodologias adequadas para a formulacdo e avaliacdo de programas (COHEN e
FRANCO, 2013). Isto se torna possivel a partir do estabelecimento de elementos
formadores dos programas de maneira mais clara e melhor definida, que permitam o
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seu acompanhamento, a medicao dos resultados e sua avaliacao. Devem existir boas
condicbes para as mensuracdes que permitirdo o acompanhamento da
implementacao, do desempenho do programa e por consequéncia, propor os ajustes
que forem oportunos. Estas mensuragdes sao dadas por indicadores.

“No campo aplicado das politicas publicas, os indicadores sociais sao medidas
usadas para permitir a operacionalizacao de um conceito abstrato ou de uma
demanda de interesse programatico. Os indicadores apontam, indicam,
aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensOes sociais de
interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas
anteriormente” (JANUZZI, 2005, pag. 138).

Os indicadores sao, ao mesmo tempo, instrumentos gerenciais para controle,
verificacdo e medicdao na administracdao publica; e uma ferramenta que permite o
acompanhamento por parte da sociedade civil. Apontam, indicam, aproximam,
traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a partir
de escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente. O indicador representa um
“recurso metodoldgico, empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto
da realidade social ou sobre mudancas que estao se processando na mesma”
(JANUZZzI, 2003, 2005).

Kayano e Caldas (2001) organizam a conceituacao de indicador a partir de trés
ideias: 1) o indicador ndao é um fim em si mesmo, mas um meio; 2) indicadores
permitem medir, observar e analisar determinados aspectos da realidade e a
comparacao destes aspectos de variadas formas. Por exemplo: o indicador “qualidade
de vida” pode demonstrar as mudancas em determinado municipio num periodo de
dez anos ou comparar no mesmo periodo, municipios com perfis semelhantes; 3)
indicadores sao uma medida, sintetizam um conjunto de informacdes em um
“numero”, o que também permite medir fenbmenos entre si, ou ao longo de
determinado tempo.

Segundo Alvim, Castro e Zioni (2010), como os indicadores descrevem, por
meio de numeros e dados num determinado contexto, tempo, lugar, de um ou mais
aspectos da realidade, estao sempre sujeitos a questionamentos, pois a escolha de tais
aspectos podem ser influenciadas por op¢des politicas (posicionamentos ideoldgicos)

ou recortes tedricos, por exemplo.
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Por isso é importante compreender que, enquanto reveladores de dimensdes
da realidade, subordinados a construcao e interpretacao, os indicadores auxiliam na
identificacdo de determinados aspectos, mas ndao substituem analise qualitativa do
fendbmeno em questao (KAYANO & CALDAS, 2001).

A bibliografia apresenta varias formas de classificacao de indicadores, a partir
de diferentes critérios. De forma geral, a distincao entre os “tipos” de indicadores leva
em consideracdo a forma de expressao dos resultados que pode ser desde a mais
racional, direta e numérica, até a que exige certo grau de subjetividade e sofisticacao
para a leitura e interpretacao. A seguir, alguns exemplos que demonstram a vasta
categorizacao proposta pelos seguintes autores:

* Kayano e Caldas (2001): simples — descrevem imediatamente um determinado
aspecto da realidade; compostos — apresentam, de forma sintética, um
conjunto de aspectos da realidade e permitem comparacgdes.

* Januzzi (2005), apresenta a diferenca entre os indicadores analiticos e
sintéticos e, como o0s termos ja sugerem, o primeiro mostra o compromisso
com a expressao mais analitica e o segundo, de sintese do indicador. Taxa de
evasdo escolar, taxa de mortalidade infantil, taxa de desemprego sao medidas
comumente empregadas para anadlise de questdes sociais especificas a
diferentes campos. Indice de Precos ao Consumidor e Indice de
Desenvolvimento Humano procuram sintetizar varias dimensdes empiricas da
realidade.

* Cohen e Franco (2013), diferenciam os diretos — traduzem a obtencdo do
objetivo especifico em relacao de implicacao légica (se reduzir a repeténcia é
objetivo educacional entdo sua definicdo ja determinou o indicador);
enquanto os indiretos — devem ser construidos (se aumentar a participagdo
comunitdria é o objetivo de um projeto, entdao metas e indicadores surgem da

mesma forma que a participagdo se expressa.

Quanto a relacdo entre meta e indicador Cohen e Franco (2013) definem que
se trata de carater probabilistico, ndo de implicacao légica, assim é conveniente
incrementar o numero de indicadores de uma meta para aumentar a probabilidade de
conseguir uma medicdo adequada (tantos quanto forem necessdrios). Como

esquematizado abaixo:
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indicadores que

medem a
metas M1
derivadas do
Oel 11

objetivos especificos

de O M1 “ 12
Ocl D M2 13
e
objetivo geral

B ] ' Oe2 M3

Oe3
Oe4

Figura 17 — Relag¢des entre indicadores e elementos formadores do programa

Fonte: Baseado em Cohen e Franco, 2013

Uma outra logica de classificacdo é a diferenciacao dos indicadores entre
indicador-insumo, indicador-processo, indicador-resultado e indicador-impacto (OMS,
1996; COHEN & FRANCO, 2013).

Os indicadores-insumo correspondem as medidas associadas a disponibilidade
de recursos humanos, financeiros ou de equipamentos alocados para um processo ou
programa que afeta uma das dimensdes da realidade social. Os indicadores-resultado
sao aqueles mais propriamente vinculados aos objetivos finais dos programas publicos.
Os indicadores-impacto referem-se aos efeitos e desdobramentos mais gerais,
antecipados ou nao, positivos ou nao, que decorrem da implantacao dos programas.
Os indicadores-processo ou fluxo sao indicadores intermediarios, que traduzem, em
medidas quantitativas, o esforco operacional de alocacao de recursos humanos, fisicos
ou financeiros (indicadores-insumo) para a obtencdao de melhorias efetivas de bem-
estar (indicadores-resultado e indicadores-impacto (Januzzi, 2005).

Antico e Januzzi (2014, 2005, 2002) mostram que os indicadores, obedecendo a
diferentes tipos e propriedades, se dividem em todas as etapas do ciclo da politica
publica e dos programas governamentais. Esta classificacdo interessa bastante a
abordagem deste trabalho e ocorre da seguinte forma:

Indicadores para o diagndstico (conhecimento do problema) — necessarios
indicadores de boa confiabilidade, validade e desagregabilidade, que permitam: um
retrato amplo e detalhado da situacdao vivenciada pela populacao para orientar;

mostrar as questdes prioritarias a atender; as estratégias e acdes a desenvolver. Os
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indicadores usados nesta etapa sao construidos, em geral, a partir dos Censos
Demograficos ou pesquisas amostrais multitematicas (como as PNADs — Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios).

Indicadores para a formulagdao e selecao de alternativas — indicadores que
orientem a tomada de decisdao, num conjunto mais reduzido, selecionados a partir dos
objetivos norteadores. “Indicadores Sintéticos” podem ter maior aplicacao, na medida
em que oferecem ao gestor uma medida-sintese das condicdes de vida,
vulnerabilidade, desenvolvimento social de municipios, estados ou outra unidade
territorial de implementacao de programas.

Indicadores para a implementa¢ao — indicadores de monitoramento, que
devem primar pela sensibilidade, especificidade e, sobretudo, pela periodicidade com
que estao disponiveis. E ainda, que permitam espelhar o processo de execucao dos
programas.

Indicadores para a avaliagdao — indicadores que permitam o cumprimento dos
objetivos e o grau de alcance das metas, verificando assim a eficiéncia, eficacia e
efetividade do programa. Estes trés termos aparecem com bastante frequéncia no
tema da avaliacdo das politicas publicas e programas governamentais. Entende-se
como eficiéncia, a analise econdmica-financeira onde se busca a minimiza¢ao do custo
total para uma quantidade de produto; eficacia é o grau em que sao alcancados os
objetivos ou a relacao entre alcance de metas e tempo; efetividade é a relacdo entre
os resultados e o objetivo ou o impacto das acdes (COHEN & FRANCO, 2013).

Para efeito desta pesquisa fica compreendido que os indicadores se aplicam: 1)
para a consolidacao de diagndsticos e para o conhecimento e delimitagao do
PROBLEMA; 2) para subsidiar e amparar o desenho de POLITICAS e PROGRAMAS; 3)
para o MONITORAMENTO e AVALIACAO das acdes.

Interessa para o desenvolvimento do trabalho o enfoque sobre os tipos de
indicadores que correspondem ao monitoramento e a avaliacao tendo em vista que

neste recorte se enquadram os resultados e alcances das a¢bes e programas.
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3.1.1 Os indicadores e os procedimentos de monitoramento e avaliacao

Como ja mencionado, algumas criticas recaem sobre os procedimentos de
avaliacao que, as vezes, assumem um formato limitado ao acompanhamento de
atividades e de produtos, deixando de fora a mensuracao de resultados e impactos.
Neste caso, fica a desejar a verificacdo do grau de éxito dos programa, e,
consequentemente, o efeito de retroalimentagao sobre o desempenho dos mesmos
tende a ser minimo (VILLAROSA, 2010).

Dai a importancia do estabelecimento de indicadores nos diferentes estagios
do ciclo dos programas e politicas, que amplia as possibilidades de um melhor
acompanhamento, ou seja, melhores monitoramento e avaliacdao. O sistema de
indicadores adequado ao processo de avaliacgdo e monitoramento, permite a
identificacdo dos avancos e dos entraves que se colocam para as diferentes etapas dos
programas governamentais.

No gue concerne aos conceitos atribuidos ao termo, segundo Holanda (2003),
em “sentido lato, avaliar significa julgar, estimar, medir, classificar, ordenar, ponderar,
aferir ou analisar criticamente o mérito, o valor, a importancia, a relevancia ou a
utilidade de algo ou alguém”. Em um sentido estrito, conforme a abordagem desta
pesquisa, “avaliar é determinar o mérito e a prioridade de um projeto ou de um
programa social, geralmente financiado com recursos publicos e voltado para resolver
um determinado problema econémico ou social”.

Cunha (2006) destaca que este tipo de avaliacdo implica estudos sistematicos,
conduzidos periodicamente ou ad hoc, para analisar quao bem um programa esta
funcionando. O conceito avaliacdo pode ser definido de diferentes maneiras, mas traz
a intencdo de comparar um padrao almejado com a realidade (ALVIM, CASTRO e
ZIONI, 2010).

Monitoramento é o processo continuo de coleta e andlise da informacao para
verificar o desempenho de um programa ou projeto, mais vinculado ao gerenciamento
dos processos na etapa de implementacao, por exemplo: busca determinar se os
recursos sao adequados, se o plano de trabalho foi cumprido, se as demais atividades
foram executadas, se os produtos foram elaborados.

Avaliacdo é a averiguacdao mais episddica, cuja modalidade pode variar de
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acordo com determinados fatores, como sera visto adiante. Documenta de que
maneira se deu o funcionamento do programa ou projeto e ainda é capaz de explorar
os resultados inesperados e nao previstos, ou seja, pode incorporar as licOes
aprendidas ao processo de tomada de decisdao ou de formulacao (VILLAROSA, 2010).

Ainda que sejam processos diferenciados, estao intimamente relacionados e
configuram um ciclo: o monitoramento utiliza indicadores para adquirir dados e
informacdes que servem para alimentar o processo de avaliacao; enquanto a avaliacao
fornece as licdes que irdo exigir maior qualificacdo do monitoramento (GHENO, 2009).

Existe uma grande variedade nas categorias de avaliacao, definidas de acordo
com critérios diversos. Uma destas categorias se da em funcdo do momento em que se
realiza a avaliacao e apresenta algumas modalidades bastante difundidas dentre os
autores.

A classificacdo dos tipos de avaliagao se aproxima da classificacdo dos
indicadores vistos em Antico e Januzzi (2014, 2005, 2002), mostrado anteriormente, e
demonstra que também os procedimentos de avaliacdo se estendem ao ciclo de
implementacao da politica ou do programa.

Avaliagao ex-ante: realizada antes do inicio do projeto e tem por finalidade
proporcionar critérios racionais para a decisao de implementar ou ndao o projeto ou
programa. Trata-se de uma avaliacao que procura medir a viabilidade do programa a
ser implementado, no que diz respeito a sua relacdao “custo-beneficio” ou “custo
efetividade” (COHEN e FRANCO, 2013; CAVALCANTI, 2006). Ou seja, abrange a analise
de relevancia e viabilidade politica, técnica, financeira e institucional; assim como a
construcao da linha de base (VILLAROSA, 2010).

Outros autores ainda denominam para este momento a avaliagao diagndstica:
realizada antes da acao ou da implementacdo, pode identificar prioridades e
parametros para a comparacao posterior (BELLONI et all, 2000 apud ALVIM, CASTRO e
ZIONI, 2010); ou, precede o desenho de um projeto, identificando o problema e suas
possiveis solucdes (VILLAROSA, 2010).

Avaliagao ex-post: consiste em avaliar projetos em andamento ou concluidos,
denominando-os avaliacdo de processo ou continua e avaliacdo terminal ou de

impacto, respectivamente.
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Avaliacao de processo ou continua determina em que medida os componentes
de um projeto contribuem com os fins almejados e procura identificar as dificuldades
(COHEN e FRANCO, 2013). Também denominada avaliagao processual (BELLONI et all,
2000 apud ALVIM, CASTRO e ZIONI, 2010); avaliagao durante (VILLAROSA, 2009) ou
avaliagdo formativa (BARROS SILVA, 1999 apud ALVIM, CASTRO e ZIONI, 2010;
CAVALCANTI, 2006); aquela que procura investigar como o programa funciona
(observagdo das etapas, mecanismos, processos e conexdes), quais sao as estratégias
utilizadas para o alcance dos resultados, ou seja, procura articular os meios com os
fins, estabelecendo dessa forma sua consonancia ou incompatibilidade. Esta
concentrada no processo ao invés dos resultados.

Avaliag¢ao terminal ou de impacto busca determinar em que medida o projeto
alcanca seus objetivos e quais os efeitos secundarios previstos e nao previstos (COHEN
e FRANCO, 2013). Outras defini¢cdes similares, como, avaliagao global (BELLONI et all,
2000 apud ALVIM, CASTRO & ZIONI, 2010); e avaliagao somativa (BARROS SILVA, 1999
apud ALVIM, CASTRO e ZIONI, 2010; CAVALCANTI, 2006); que se interligam as etapas
posteriores a implementacdo do programa. Enfoca o alcance dos resultados,
verificando a efetividade e os impactos , assim como possibilita organizar as licdes
aprendidas.

Buscando a aproximacdao dos entendimentos tanto: 1) com relacdo aos
diferentes tipos de indicadores, quanto 2) a classificacdo das diferentes atribuicdes dos
processos de avaliacdo, é possivel esquematizar a correspondéncia entre 1 e 2 da

seguinte forma:
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Etapas do Programa ou Politica

tipos de correspondéncia
avaliacdo: com os indicadores:

montagem da avaliagdo indicadores para o
agenda — ex-ante  — diagnéstico
(problema) ou
‘ diagnostica indicadores para a
formulagao e
| formulagéo |<j:{> X ) selegdo de
alternativas

¥

o~ 3 a [} . .
| tomada de decisdo | P avaliagdo = — indicadores para a
formativa 2 implementago
de <
o . .
‘ processo S indicadores
= o
ou g eficiéncia e
| implementagio |<:> continua E| G eficicia
) avaliacdo indicadores
0Os- ; .
. p L & somativa R m— efetividade
implementacao ou de impacto

Figura 18 — Correspondéncia entre os tipos de avaliacdo e indicadores

Fonte: autora

3.1.2 Indicadores voltados a tematica urbana

Os principios fundamentais do direito difuso, no sentido de estabelecer o bem-
estar coletivo acima do individual, sao inerentes ao campo das politicas publicas.
Muitos autores exploram as variadas caracteristicas dos diferentes “segmentos” das
politicas, ao mesmo tempo em que alertam sobre a sutileza e a imprecisao dos limites
qgue os separam. Como o que ocorre com a distincao entre a politica econémica e a
social e a ambiguidade nas definicdes de cada uma; exemplo dado por Cohen e Franco
(2013). E comum observar o tratamento das politicas urbanas dentro do contexto mais
amplo das politicas sociais.

Hofling (2001) considera que as politicas sociais se referem a acdes que
determinam o “padrao de protecao social implementado pelo Estado, voltadas, em
principio, para a redistribuicdo dos beneficios sociais visando a diminui¢ao das
desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento econémico”.

As politicas sociais possuem suas origens nas necessidades de resposta aos
movimentos populares que emergiram do periodo pds revolucao industrial, fim do

século XIX, e aos conflitos surgidos entre capital e trabalho. Periodo este que também
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representa o grande crescimento urbano europeu e os primeiros grandes problemas
das cidades no hemisfério norte.

Segundo Cohen e Franco (2013), o aumento do interesse dos governos da
Ameérica Latina em relacdo a alocacdo de programas sociais, desde os anos 1980, é
derivado da tentativa de se evitar situacdes de instabilidade politica que podem ser
detonadas por explosdes de violéncia social decorrentes das mas condi¢des de vida da
populacdo. A observacao se aplica diretamente a politicas sociais, mas a mesma
analise pode ser reportada para o caso das politicas urbanas.

Kato et al. (2010) também atribuem ao cenario da ampliacao das desigualdades
sociais e dos desequilibrios de varias ordens, a emergéncia da questao urbana como
central e de convergéncia com os problemas sociais, a0 mesmo tempo em que coloca-
se no contexto da construcao de uma nova abordagem da cidadania e de novas
praticas de participacao social democratica.

Segundo Preteceille (1990), as politicas urbanas sofreram no decorrer dos
ultimos anos evolugdes importantes que devem ser analisadas levando-se em conta
suas complexas ligacdes com as mudancas sociais (e econdmicas), ndo somente no
sentido de que refletem estas mudancas, mas partindo do pressuposto de que elas
reagem e influenciam de volta os processos. Evolui de uma abordagem mais
operacional para integrante do processo de desenvolvimento com procedimentos que
orientam a acao do poder publico em relacdo a um conjunto de demandas sociais ou
necessidades inerentes aos aglomerados urbanos. Tém por objeto as praticas sociais
gue se expressam e ocorrem, sobretudo, no nivel das questdes locais que afetam a
vida cotidiana das pessoas (ALVIM et al., 2013). Seus efeitos provocam, portanto,
transformagdes na estruturag¢ao do ambiente construido.

E possivel concluir que as politicas urbanas sdo aquelas particularmente
voltadas para os processos de producao, reproducao, transformacao e apropriacao do
espaco urbano. Este universo abrange, por exemplo, infraestrutura, mobilidade,
servicos e equipamentos urbanos e habitacdo, dentre outros. E necessario incluir neste
conjunto as questdes e demandas sociais inerentes a estas dinamicas.

O desenvolvimento de indicadores para uso no planejamento e em politicas
urbanas é relativamente recente e ganhou alguma forca a partir dos anos 1990,

principalmente nos Estados Unidos e Canada (HOERING e SEASONS, 2005; COBB e
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RIXFORD 2005 apud GHENO 2009). Gheno (2009), com base em Holden (2006), Talen
(1996) e Innes (1990), ressalta que, no entanto, seu uso efetivo ainda é escasso, e
dentre os fatores que podem ser atribuidos ao problema, figura o carater amplo e
genérico que comumente delineia a definicdo de indicadores urbanos, como por
exemplo, termos como ‘desenvolvimento sustentavel’ e ‘qualidade de vida’, que
carecem de maior delimitacao para funcionarem como tal.

Estes principios para indicadores urbanos tiveram origens em eventos
internacionais expressivos que significaram marcos para o tema trazendo a tona: os
desgastes ambientais urbanos, a pobreza e a qualidade de vida precaria em
assentamentos humanos, os desequilibrios urbanos e a poluicdo, crescimento
desordenado das cidades, desigualdades, dentre outros.

Estes eventos significaram n3ao somente a elevacao do tema sobre os graves
problemas ambientais, que direta ou indiretamente, atingem o meio urbano
acarretanto as perdas econémicas e males sociais que reforcam a precariedade das
cidades, mas ambém, e principalmente para o que se aqui estuda, pelos resultados
qgue produziram em meio a relatdrios com dados, diagndsticos e bases para a
consolidacdao de indicadores a serem aplicados em diferentes realidades. Ligados as
Nacdes Unidas instituicdes como o PNUMA (Programa das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente), HABITAT (Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos)
e PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento), lancaram luzes sobre
a importancia de sua aplicacao para efeito de identificacao de problemas leitura,
acompanhamento e comparacao das solucdes, e dos avancos da atuacao sobre a
realidade urbana.

A pesquisa se apoia nestas duas bases de indicadores internacionais, a Agenda
Habitat-ONU e a Matriz da GEO-Cidades- ONU/PNUMA, somadas a uma terceira base
nacional, a Matriz de indicadores do pds-ocupac¢do do Ministério das Cidades. Tendo
em vista que estas fontes construiram indicadores direcionados as tematicas
urbanistica e sécioambiental, com enfoques sobre o problema da ilegalidade e
precariedade das ocupacdes de baixa renda, portanto, estreitamente vinculados aos
temas contidos na regularizacdao fundidria pluridimensional, permitiram subsidiar a
identificacdo e a selecao indicadores adequados a mensuracao das A¢des Esperadas,

conforme se apresenta a seguir.
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INDICADORES DA UN-HABITAT

A atual base dos indicadores do Global Urban Indicators— Indicadores Urbanos
Globais (2009), esta ancorada nas questdes-chave da Agenda Habitat, interligando-as
com os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs).

Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio adotados pelos paises membros
da ONU no ano de 2000 estabelecem metas para o mundo inteiro, visando reverter
problemas que afetam a qualidade de vida das pessoas. Sao questdes relacionadas
com a reducdo da pobreza, melhorias a saude, a igualdade de género, educacao e
sustentabilidade ambiental. A comunicacdo oficial dos ODM, mostrada na ilustracao a

seguir, apresenta as oito temadticas que representam as frentes de atua¢do da
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; ENSURE

IMPROVE MATERNAL ENVIRONMENTAL

HEALTH SUSTAINABILITY

Figura 19 - Objetivos de Desenvolvimento do Milénio/Millenium Development Goals

Fonte: http://www.un.org/millenniumgoals

O Programa das Nac¢des Unidas para os Assentamentos Humanos UN-HABITAT
foi criada em 1975, no ambito de uma Assembléia Geral, para coordenar atividades no
campo dos assentamentos humanos. E responsavel por promover o desenvolvimento
social e ambientalmente sustentavel, tendo como meta principal assegurar moradia
adequada, considerando habitacdao no seu sentido mais amplo.

O UN-HABITAT tem a responsabilidade de ajudar os Estados-Membros a
monitorar e a atingir a meta "Cidades sem Favelas", que foi inserida inicialmente
como'Target 11”7, dentro do Objetivo do Milénio 7 "Garantir a sustentabilidade

ambiental"”. A versao revista do quadro de acompanhamento dos ODM, feita a partir
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de janeiro de 2008, a meta passa a ser conhecida como 7D — “Slum Target” ou “Alvo
Favelas” (em traducdo livre), que estabelece "até 2020, ter alcancado uma melhora
significativa nas vidas de pelo menos 100 milhdes de habitantes de bairros
degradados.

O quadro a seguir mostra o conjunto de Metas vinculadas ao Objetivo 7:

Meta 7.A:
Integrar os principios do desenvolvimento sustentavel nas
politicas e programas nacionais e reverter a perda de recursos

ambientais
Meta 7.B:
Objetivo 7 "Garantir a Reduzir a perda de biodiversidade e alcancgar, até 2010, uma
sustentabilidade ambiental" | reducao significativa na taxa de perda
Meta 7.C:

Metade, até 2015, a proporg¢ao da populagdao sem acesso
sustentavel a dgua potavel e ao saneamento basico

Meta 7.D: ALVO FAVELAS

Alcangar, até 2020, uma melhoria significativa na vida de pelo
menos 100 milhGes de habitantes de bairros degradados

Quadro 9 - Metas vinculadas ao Objetivo 7

Fonte: autora

A visdao holistica promovida pela UN-Habitat a respeito da atuacdao sobre as
favelas se reflete tanto na descricao da Meta, quanto na proposta de integrar os
indicadores aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio de maneira mais
abrangente. A Meta é apresentada como uma dentre as varias outras que compdem o
quadro geral e que precisam ser trabalhadas em conjunto em prol dodesenvolvimento
urbano.

“Melhorar a vida dos moradores de favelas é algo que sera alcangado
quando considerado o quadro geral. E preciso considerar as outras
facetas do problema através dos outros objetivos e metas. As
condi¢cdes dos moradores de favelas nao melhorardao em todo o
mundo, se nao forem tomadas medidas a fim de erradicar a pobreza e
a fome (Objetivo 1), para reduzir a mortalidade infantil (Objetivo 4),
combater o HIV-AIDS (Objetivo 6) e parcerias pelo desenvolvimento
econdmico e social (Objetivo 8).

A UN-HABITAT tem como uma de suas atividades o monitoramento sobre a
implementacdao da Agenda HABITAT, em niveis locais, regionais, nacionais e
internacionais. A Agenda HABITAT por sua vez, trata do documento resultante da
segunda conferéncia sobre cidades - Habitat Il - em Istambul (1996), inicialmente

implementada como uma plataforma de principios capazes de nortear praticas para a
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reducdo da pobreza e para a promoc¢ao de desenvolvimento sustentavel. Hoje, como
resultado de atualizacdes em sua estrutura organizacional a UN-HABITAT e a Agenda
tém, dentre seus principais temas de atuacdo, os assentamentos irregulares, a
habitacdao de forma geral e a regularizacao fundiaria.

O conjunto dos indicadores urbanos deste contexto foi criado em 1993, no
ambito de um programa com o objetivo de analisar uma ampla gama de questdes
urbanas. Tal programa produziu dois principais bancos de dados, datados de 1996 e
2001, componentes do sistema “Global Urban Indicators”, utilizados na Conferéncia
Habitat Il.

A atual base de dados do Global Urban Indicators foi formulada para monitorar
as questoes-chave da Agenda Habitat acrescida do ODM — Alvo Favelas. A base de
desenvolvimento dos indicadores da Agenda Habitat, remete as Resolucdes 15/6, e
17/1 da Comissdo das Nag¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos (SILVA et all,
2011).

O conjunto esta amplamente explicado no documento “Urban Indicators
Guidelines — Better Information, Better Cities (2009)”. Os indicadores foram
desenvolvidos com base em capitulos que abordam temas abrangentes, com bastante
semelhancas a multidisciplinaridade da regularizacao fundidria: habitacao,
desenvolvimento social e erradicacao da pobreza, planejamento ambiental,
desenvolvimento econdmico, governanca, além do tema especifico das favelas, dos
ODM, acrescido como capitulo final.

Os capitulos sao subdivididos em objetivos e para estes sdao associados um ou
mais indicadores. Para cada indicador sdao apresentados os conceitos e definicOes, a
metodologia de coleta e a forma de tabulacdao dos dados levantados, a aplicacdao sobre
a questao de género, as limitacdes e possiveis dificuldades, além do nivel ou da esfera
de aplicacdao, fundamentais em promover o entendimento do conjunto.

Os indicadores da Agenda Habitat se agrupam em trés categorias conforme
suas diferentes caracteristicas: (i) aqueles mais diretos que se expressam por questdes

objetivas, por exemplo, por meio de nimeros, porcentagens e proporgoes; (ii) aqueles
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que também sdo diretos mas que requerem respostas “sim”e “nao”; (iii) e os que se

. . . s1e .~ ~ . 2930
aplicam com a finalidade de analise ou avaliacdao de questdes mais complexas™ .

INDICADORES DA METODOLOGIA GEO CIDADES - PNUMA

O projeto GEO Cidades, vinculado ao Programa das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), tem como objetivo trabalhar sobre a interacdao entre o
desenvolvimento urbano e o meio ambiente, subsidiando governos locais, cientistas,
formuladores de politicas publicas e o publico em geral com informacgdes que auxiliem
o planejamento e na gestao urbano-ambiental.

A metodologia GEO Cidades trata da andlise da interacdo entre o
desenvolvimento urbano e o meio ambiente, por meio do uso da matriz PRESSAO —
ESTADO — IMPACTO E RESULTADO (PEIR). A matriz PEIR é um instrumento analitico,
cuja organizacao logica permite coletar, identificar e avaliar a dindmica de interacao
dos fatores que atuam sobre o meio ambiente. Segundo o documento Metodologia
Para a Elaboracao de Relatdrios (2004), existe uma correlacdao ldgica entre os
componentes, dai a concep¢ao em forma de matriz:

A Pressdo busca identificar as causas, a forma como ocorrem determinados
desgastes e as diferentes forcas econdmicas e sociais atuantes nestes processos, como
o crescimento da populacdo, o consumo e a pobreza. Ou seja, a pergunta que se
coloca é: quais os fatores exercem a pressao sobre o meio em analise?

O componente Estado estabelece a situacao do meio em resposta as forcas que
atuam e exercem as pressoes.

Por Impacto entende-se o efeito produzido pelo meio ambiente sobre aspectos
como a qualidade de vida e a saude humanas, sobre o préprio meio ambiente, sobre o

ambiente construido, e sobre a economia urbana.

A vers3o anterior da publicacdo Urban Indicators Guidelines (2004), apresenta a classificacdo de indicadores-
chave; indicadores check-list e indicadores extensivos para esta subdivisdo, mas ndo a resgata no documento
atualizado, utilizado pela pesquisa.

*Assim como no documento anterior, os indicadores eram agrupados em dois clusters. GRUPO A: indicadores a
serem obtidos a partir de censos e pesquisas nacionais, incluindo Pesquisas de Demografia e Saude e Pesquisas por
Agrupamento. GRUPO B: indicadores a serem obtidos a partir de outras fontes, como registro oficial e estudos
publicados de instituicdes governamentais, conselhos e agéncias de habitacdo, empresas estatais de servicos,
instituicdes financeiras, a policia, as ONG, bem como a utilizacdo de estimativas informadas feitas por pequenos
grupos de peritos em questdes especificas.
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A questdao colocada para o componente Resposta faz uma inflexao ao olhar
para o futuro ao procurar compreender o que acontecera com o meio em analise se
ndao houver atuacao agora. Entende-se as acdes coletivas ou individuais que atenuam
ou previnem impactos ambientais negativos, corrigem os danos causados ao meio
ambiente, preservam os recursos naturais ou contribuem para a melhoria da qualidade
de vida da populacgao local.

Pela natureza da matriz e da légica consolidada pela metodologia, o enfoque
maior estd sobre a dimensdo ambiental. Entretanto tem como principio aferir o
impacto da urbanizacao sobre o meio ambiente, especialmente sobre os recursos
naturais e os ecossistemas locais. Nesta relacao urbano e ambiental considera como
forcas motrizes dos impactos, trés componentes: 1) demografico, 2) econdémico e 3) a
ocupacao territorial.

Por aproximar o debate entre a urbanizagdao e o meio ambiente a perspectiva
de andlise desta metodologia se aproxima bastante da realidade urbana e ambiental
das ocupagdes irregulares de baixa renda, uma vez que exercem enorme pressao no
meio, seja pela falta de infraestrutura e pela urbanizacdo desordenada, seja por
ocuparem, em muitos casos, areas de fragilidades ambientais.

A aplicacdo da metodologia da matriz PRESSAO — ESTADO — IMPACTO E
RESULTADO esta baseada num conjunto de indicadores especificos. Os indicadores
sistematizados pelo Projeto GEO Cidades possuem como fontes os trabalhos
desenvolvidos por organismos como a Comissao para o Desenvolvimento Sustentavel
das Nacdes Unidas (UNCSD) e a Organizacao para Cooperacao Econbmica e o
Desenvolvimento (OECD).

Segundo o documento de referéncia desta pesquisa, como sao adotados por
instituicdes de alcance mundial, os indicadores cobrem uma ampla variedade de
situacdes ambientais e beneficiam-se de uma aplicacao regular e sistematica, de um
grau de comparabilidade maior, do qual resulta também um maior grau de
confiabilidade.

Alguns critérios balizam a disponibilizacdao dos indicadores e parecem validar as
qgualidades acima mencionadas:

1) Relevéncia politica e de utilidade para o usudrio: fornecer um quadro

representativo das condicdes ambientais, das pressdes sobre o meio ambiente e das
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respostas da sociedade.Ser simples, de facil interpretacao e demonstrar as tendéncias
ao longo do tempo. Ser sensivel as mudancas no meio ambiente e as atividades
humanas relacionadas. Proporcionar uma base para compara¢des internacionais. Ser
aplicavel a quest6es ambientais nacionais e/ou regionais de importancia nacional.

2) Consisténcia analitica: refletir corretamente as prioridades das politicas
publicas. Ter fundamentos cientificos e técnicos. Ser baseado ou fundamentado em
padrdes internacionais e num consenso internacional sobre a sua validade.

3) Mensurabilidade: ser adequadamente documentado e de reconhecida
qualidade, numa relacdo custo/beneficio razoavel.Ser periodicamente atualizado de
acordo com os procedimentos adequados.

4) Facil compreensao: permitir a todos os usuarios interpretacdes e percepcoes
semelhantes.Ser transparente, isto é, de facil compreensao para usudrios com
distintos graus de compreensao e informacao.

5) Confiabilidade: ter credibilidade técnico-cientifica. Ter origem em
instituicdes de reconhecida capacidade econfiabilidade técnicas.

6) Transversalidade/universalidade: poder ser utilizado para conhecer as
tendéncias de diferentes fendbmenos, e, ao mesmo tempo, permitir fazer comparacodes
entre diversas realidades locais.

7) Disponibilidade: estar disponivel e apresentar, de preferéncia, séries
historicas na escala territorial de analise que permitam compreender o
comportamento do fenbmeno no tempo.

Os indicadores estao distribuidos conforme a matriz PEIR, o que o documento
denomina de “tipos”: indicadores de Pressao, indicadores de Estado, indicadores de
Impacto e indicadores de Resposta.

Auxiliam a compreensao sobre a aplicabilidade e a abrangéncia dos
indicadores, o conteudo descritor que introduz e especifica cada um, tais como: os
principios que embasam a justificativa sobre a importancia daquela medicao; a forma
de infericdo dos dados; as medidas e unidades; os formatos espaciais para
representacdo dos dados (mapas/tabelas); as referéncias a recursos metodoldgicos; os

objetivos; as metas, valores e referéncias; exemplos de aplicacao.
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INDICADORES DA MATRIZ DE INDICADORES PARA POS-OCUPACAO — MINISTERIO DAS
CIDADES

A matriz foi elaborada pelo Instituto de Estudos Especiais da Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo — IEE — PUC/SP contratado pelo Programa HABITAR
BRASIL/BID — HBB, da Secretaria Nacional de Habita¢cdo do Ministério das Cidades, para
atender as exigéncias do Programa e objetivando sua utilizacao em avaliacdes de
outros programas semelhantes na esfera do Ministério das Cidades. Foi formalizado
através de um trabalho colaborativo, em 2004, que contou com a participacao de
diferentes setores: académico, técnicos e representantes do setor privado.

A metodologia esta orientada a fase pds-ocupacgao, ou seja, enfoca a adaptacao
da localidade, antes irregular, apds os processos de regularizacdo. A avaliacao esta
estruturada sobre os resultados alcancados, os impactos e a satisfacao dos moradores.

Ocorre que a ocupacao das areas irregulares é pré-existente as etapas de
projeto e de implementacdo de obras. Entdo, o termo pds-ocupacgdo, utilizado como
base da metodologia, deve ser interpretado como um conjunto de transformacodes a
partir da implementacao das acdes intrinsecas aos programas - uma vez que a
regularizacao fundiaria é concebida e realizada em etapas.

Desta forma, parte dos indicadores avaliados a partir desta fonte (base 3)
demonstram  compatibilidade com as pretensdes desta pesquisa e
complementariedade ao conjunto formado pelos indicadores das bases 1 e 2. A figura
a seguir ilustra o universo da avaliacdo proposta pela metodologia do documento em
comparacdo aos sistemas avaliativos da politica e do programa. E possivel identificar a
possibilidade da existéncia de elementos em comum (marcado em vermelho) entre as
avaliacOes de programa e a “pds-ocupacao”, dadas as caracteristicas da regularizacao

fundiaria como um processo conforme acima mencionado.
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Figura 20 - Representacao esquematica dos conjuntos de diferentes avaliagdes

Fonte: baseado em Ministério das Cidades

A ldgica que compde a Matriz parte da finalidade da avaliacdo, € composta

pelos elementos Dimensdao Fim, Eixos, Dimensdes dependentes e os Indicadores,

conforme o conteldo apresentado no quadro abaixo:

Dimensao Fim

Eixos

Dimensoes
dependentes

Indicadores

Efetividade e
Sustentabilidade

Moradia e Insercao
Urbana

-Infraestrutura
-Mobilidade urbana
-Qualidade ambiental
-Moradia
-Regularizagao
Fundiaria

-Controle urbanistico

Inclusdo social

-Acesso a servigos
-Cidadania e
participagao
-Insergao trabalho

Satisfacao do morador

-Moradia e servigos
-Vida social e
comunitaria

Indicadores e
descritores diversos

Fonte: baseado em Ministério das Cidades

Quadro 10 — Matriz de Indicadores Ministério das Cidades

No Eixo Moradia e Insercdo Urbana sao considerados aspectos do ambiente

urbano que integram o meio construido: infraestrutura bdasica, mobilidade urbana,
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qualidade ambiental e moradia. O elemento regularizacao fundiaria, neste caso,
representa o sentido estrito do tema e se refere ao titulo de propriedade.

O eixo Inclusdo Social trata dos servicos sociais publicos (educacdo, saude,
esporte, lazer, cultura, assisténcia social e seguranca publica), cidadania e participacao
e insercao no trabalho. Os aspectos dispostos dialogam com a Dimensao Social da
regularizacao: pactuacao e estratégias de protecao social, desenvolvimento de
potencialidades nos grupos sociais, participacao e garantia de direitos.

O eixo Satisfacdo do Morador envolve a avaliacdo sobre os elementos e
indicadores ja trabalhados nos outros dois eixos anteriores a partir da percepcao do
morador. O procedimento constitui-se de fundamental relevancia no quadro geral da
avaliacdao, como garantia de participacao dos atores sociais e fortalecimento da
comunidade. Entretanto, para o interesse desta pesquisa, o conjunto de analise ja se
completa com os eixos 1 e 2, uma vez que aqui os mesmos indicadores sao
reaplicados, variando apenas o meio de verificacao (questinarios ao morador).

Uma particularidade observada nesta base diz respeito a denominacao dos
indicadores. Utilizam-se termos bastante genéricos que coincidem com os termos
atribuidos a infraestrutura ou servicos, por exemplo, tornando fundamental o papel
dos Descritores, no sentido de esclarecer a finalidade especifica do indicador e melhor

interliga-lo posteriormente as A¢des Esperadas.

3.2 A sele¢ao dos indicadores a partir das trés bases

O levantamento da totalidade dos indicadores de cada uma das trés bases,
compreendendo a légica de desenvolvimento dos mesmos, permitiu sistematizar o
conjunto, a partir de uma ordem de procedimentos visando primeiramente classifica-
los, conforme explicitado a seguir.

Tendo sido procedido o estudo do universo de construcao dos indicadores
tratado por cada base, o método de selecao observou dentro do conjunto de
indicadores as seguintes caracteristicas, tendo como base a construcao conceitual vista

em Antico e Januzzi (2014, 2005, 2002) tratada no item 3.1, neste capitulo:
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(i) os indicadores concernentes a delimitacdo das dimensdes da regularizacao

fundiaria e que possam ser correlacionados as a¢des que colocam em pratica a

regularizacao fundidria, equivalem aos indicadores para monitoramento e para a

avaliacdo do alcance de objetivo se metas dos programas, para o fim aqui proposto,

denominados Diretos ou de relacdao direta. Sendo estes os selecionados ao conjunto

proposto pela pesquisa.

Quanto aos demais, para fins de andlises complementares, serao assim

classificados:

(ii) os indicadores Indiretos ou de relacdo indireta, equivalem aos indicadores

da base tedrica: construcao de diagnodstico ou o conhecimento do problema; ou para

formulacéo de alternativas, aqui denominados da seguinte forma:

Por exprimirem aspectos mais gerais e serem capazes de contribuir com a
construcao de uma politica de regularizacao fundiaria, e com a definicdao de
metas e objetivos;

Por dialogarem com a identificacdao ou com o levantamento ou a definicao do
problema da irregularidade das ocupac¢des urbanas de baixa renda. Neste caso,
podem contribuir com seu dimensionamento e melhor caracterizagao.
Aplicados ao longo do tempo, estes indicadores permitem comparar se houve
reducao da irregularidade — que pode demonstrar maior ou menor éxito da
regularizacao fundidria. Conforme apresentado anteriormente, os dados sobre
as areas irregulares ainda estao aguém da realidade, o que requer uma revisao
da forma de mensuracao.

(iii) os indicadores ndo adequados e que devem ser excluidos, ou seja, ndo se

correlacionam com as dimensoes;

A figura a seguir ilustra o 12 passo classificagao dos indicadores:
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indicadores base 1 (un-habitat)
indicadores base 2 (geo cidades)
indicadores base 3 (mcidades)

~ - ~ - ~ -

indicadores indicadores indicadores
ndo adequados relagdo indireta relagdo direta

I

contribuem com a contribuem com a
construcdo de politicas, caracterizagdo do
metas, objetivos problema

compativei

s com as

acoes

Figura 21 - 12 passo - Analise e classificacdo dos Indicadores

Fonte: autora

22 passo — Consiste na verificacdo da correspondéncia dos indicadores de

relacdo direta com o conjunto das AcOes Esperadas, estabelecidas na primeira parte

deste Capitulo. A cada indicador selecionado é estabelecida a correspondéncia com

cada acao.

A figura a seguir ilustra a conclusao do 22 passo que mostra a correspondéncia

dos indicadores as A¢des Esperadas:

indicadores base 1 (un-habitat)
indicadores base 2 (geo cidades)
indicadores base 3 (mcidades)

~ -

indicadores
relagdo direta

.

compativeis com as

~\

acdes
I >
[ |

Acdes Esperadas Indicadores
Dimensdo Urbanistica ) correspondentes

Acdes Esperadas i ( Indicadores
L Dimensdo Ambiental correspondentes

Acdes Esperadas I i Indicadores
Dimensdo Social correspondentes

Acoes Esperadas <::> [ Indicadores
Dimensao Juridica correspondentes

Figura 22 - Conjunto definido e compatibilizado as A¢des

Fonte: autora
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3.2.1. Selecao dos indicadores ONU-HABITAT

O primeiro conjunto de indicadores da plataforma ONU-HABITAT, relaciona-se
com o tema da HABITAGAO, e esta distribuido em cinco objetivos: 1) promover direito
a moradia adequada; 2) proporcionar a seguranca da posse; 3) proporcionar igualdade
de acesso ao crédito; 4) proporcionar acesso igual a terra; 5) promover o acesso a
servicos basicos.

Os que foram considerados de relagao direta foram os seguintes indicadores:

1. estruturas durdveis esta vinculado diretamente as a¢des que tratam das unidades
habitacionais seja através de melhorias construtivas, seja por reposicao da
moradia.

2. preco da habitacdo em relacdo a renda se aplica também as acdes voltadas a
moradia e neste caso o acompanhamento desta relacdao pode auxiliar as
composicdes de programas com enfoque na habitacdo das areas regularizadas, no
sentido de mensurar as possibilidades de contrapartidas do morador por exemplo.
Também pode ser uma importante ferramenta da afericao sobre a capacidade de
permanéncia do morador na area regularizada, ou ainda, de endividamento nos
casos de financiamento.

3. reqgulariza¢do fundidria (secure tenure) relaciona-se diretamente com a acao
objetiva de mesmo nome, da dimensao juridica, definida em sentido estrito neste
caso — regularizacado do titulo.

4. financiamento habitacional: a manutencao do imdvel, assim como o investimento
por parte do morador em melhorias habitacionais depende, muitas vezes da
possibilidade de financiamento habitacional. Colabora com regularizacao fundiaria
guando possibilita incrementar a melhoria das unidades residenciais e a
permanéncia do morador da localidade.

5. acesso a agua potdvel necessidade de mensurar a infraestrutura urbana e os
servicos basicos, que estdo ligadas com a regularizacao urbanistica e caracterizam
a qualificacdao do assentamento.

6. acesso a saneamento bdsico idem

7. ligagdo a servicos urbanos idem
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O segundo conjunto agrupa os indicadores relacionados ao tema do

desenvolvimento social e erradicacao da pobreza atrelados aos seguintes objetivos 6)

proporcionar a igualdade de oportunidades para uma vida segura e saudavel; 7)

promover a integracdo social e apoiar os grupos desfavorecidos; 8) promover

igualdade no desenvolvimento dos assentamentos humanos.

Os que foram considerados de relagao direta foram os seguintes indicadores:

8.

10.
11.
12.
13.

mortalidade de menores de cinco anos trabalha com dados de saude da
populacdao que pode estar diretamente relacionado com aspectos importantes
do espaco urbano tais como as caréncias de: servicos e infraestrutura urbana,
salubridade, acesso a equipamentos de saude.

Homicidios: as ag¢Oes de acompanhamento e apoio social e econdmico
(minimizacdo de conflitos, geracdo de emprego e renda, fortalecimento da
comunidade).

violéncia urbana:

taxas de alfabetizagdo inclusdao da populagao, capacitacao e educacgao
matricula escolar idem

inclusd@o de género esta prevista pela regularizacdao fundiaria uma vez que o
marco legal estabelece que a titulacdo seja preferencialmente no nome da
mulher. O indicador se relaciona tanto as acdes de titulacdo quanto as acdes

de apoio social (minimizacado de conflitos, formacdo de liderancas, outras).

O terceiro conjunto trata do tema do planejamento ambiental, relacionado a 9)

promover estruturas geograficamente equilibradas; 10) gerenciar oferta e demanda de

agua de forma eficaz; 11) reduzir a poluicdo urbana; 12) prevenir catastrofes e

reconstruir assentamentos; 13) promover sistemas de transporte eficientes e

ambientalmente saudaveis; 14) os mecanismos de apoio para preparar e implementar

planos locais de meio ambiente e iniciativas da Agenda 21 local.

14.

15.
16.
17.

preco da dgua : acdes de servicos urbanos e redes. Podem complementar o
indicador acesso a agua potavel e mensurar de forma qualitativa o servico,
adequacao a populagao, dentre outros.

consumo da dgua: idem

dguas residuais tratadas: idem

eliminagdo de residuos solidos: idem
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18.

19.

20.

21.

22.
23.

coleta de residuos sodlidos: acdes de servicos urbanos saneamento basico e
residuos soélidos.

casas em locais perigosos estao relacionados com o conjunto das acdes que
tratam da remocao, reassentamento, melhorias habitacionais e areas de
fragilidade ambiental.

instrumentos de prevencdo e mitigacdo de desastres: idem

tempo de viagem vinculam-se as a¢des desejaveis, que visam complementar o
tema da mobilidade e da integracdo da area regularizada ao tecido urbano.
modos de transporte: idem

planos locais ambientais se relaciona diretamente com as agdes da Dimensao
Ambiental, cujos objetivos passam pelos controles de risco (erosao,

desmatamento), educacdao ambiental, prevencao.

O quarto conjunto relaciona-se com as questdes referentes ao

desenvolvimento econOmico: 15) fortalecer as micro e pequenas empresas,

particularmente aquelas desenvolvidas por mulheres e 16) incentivar a parceria

publico-privada do setor e estimular oportunidades de emprego.

24.

25.

emprego informal: vinculado as agbes voltadas a capacitagéo e geracdo de
emprego e renda.
desemprego: complementa o anterior e dialoga com as agbes voltadas ao

encaminhamento ao emprego formal.

O quinto grupo traz a tematica da governanca, conforme os seguintes

objetivos: 17) promover a descentralizacdo e reforcar as autoridades locais; 18)

promover e apoiar o envolvimento e a participacao civica; 19) garantir a governanca

transparente, responsavel e eficiente de vilas, cidades e areas metropolitanas.

26.

27.

28.

descentralizagdo: fortalecimento das liderancas locais, componente vital para
consolidar a participa¢do comunitdria nas agbes de regularizac¢do fundidria.

a participagdo dos cidaddos: ag¢des da regularizacdo, sobretudo as da
Dimensdo Social. Os demais se mostram mais amplos e neste caso ndo se
aplicam de fato a RF.

transparéncia e prestagcdo de contas: agles, projetos e obras, precisam ser
acompanhadas e pactuadas pela populagdo. O indicador dialoga diretamente

com a agdo da participagdo e viabiliza sua mensurag¢do.
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Alguns indicadores foram selecionados a partir da relagcdao com a definicao do
problema da irregularidade das ocupacdes de baixa renda. Sao eles: superlotagéo
encontra correspondéncia em um dos aspectos que caracterizam o déficit
habitacional, desenvolvido pela Fundacao Joao Pinheiro: a cohabitacdo. O indicador
despejos, também interliga-se com um dos aspectos que definem o déficit
habitacional, que é o 6nus excessivo aluguel. A habitagcdo autorizada, apresenta-se
como uma variavel possivel para auxiliar na identificacao da seguranca da posse.

O indicador propor¢éo da populagdo urbana em favelas relaciona-se
objetivamente ao dimensionamento do problema. Sendo o Unico indicador vinculado a
meta ALVO FAVELAS proposta, acrescida aos objetivos da ONU Habitat.

A analise considerou os seguintes indicadores capazes de contribuir com o
desenho das politicas e programas, para a formulacdao e selecao de alternativas ou
para a tomada de decisdo: direito a moradia adequada; preco da terra/renda — que
pode permitir uma leitura mais abrangente da situacdo da irregularidade em
determinada localidade ou municipio, causada por dificuldade de acesso ao mercado
formal de iméveis; familias pobres - colabora para delimitar a populacao alvo da
regularizacao fundidria de interesse social e que compdem os déficits habitacionais;
crescimento da populacéo urbana e assentamentos planejados — que se relaciona com
a analise quantitativa e qualitativa do crescimento urbano, o quanto cresce, como e
onde; e produto cidade estda relacionado com a leitura econbmica mais ampla,
conforme explicitado nas descricdes sobre o indicador. Considera o desenvolvimento
econdmico urbano, renda da populagao, consumo e capacidade de geracao de

empregos. Os demais indicadores foram avaliados como nao adequados.
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[ indicadores base 1 UN - HABITAT ]

indicadores indicadores indicadores
ndo adequados relagdo indireta relagdo direta
—_—

o i \
5 } 6 4 28

Quadro 11 - Quadro resumo dos Indicadores Un Habitat

Fonte: autora

3.2.2. Selecdo dos indicadores GEOCIDADES

Considerando a matriz PEIR, como apresentado anteriormente, a tematica
sobre a qual os Indicadores de Pressao se desenvolvem, esta relacionada aos fatores
gue exercem pressao sobre os atributos do meio. Sendo assim, observou-se que
grande parte dos indicadores esta relacionada indiretamente com a regularizacao, ou
com a delimitacdao do problema ou com o desenho da politica.

Sobre a delimitacdo do problema, indicadores como: a drea residencial urbana
em quildmetros quadrados ocupada por assentamentos formais e informais, e numero
de habitantes de tais assentamentos, sao capazes de ajudar a construir dados sobre o
tamanho da irregularidade. O indicador redugdo de cobertura vegetal (drea em Km2 de
bosques ou outro tipo de vegetacao natural, que tenha sido desflorestada em
determinado periodo de tempo), promove uma caracterizacao do problema a partir de
aspectos ambientais, que, como visto nos levantamentos oficiais do caso brasileiro, é
uma das lacunas nos dados sobre as ocupacdes nas areas de fragilidade ou de
protecdao ambiental.

Sobre o desenho das politicas, destacam-se os indicadores que referem-se a
leituras de dados urbanos gerais que podem auxiliar a construcao da politica e seus
componentes. Tais como: numero de habitantes da cidade ao longo de um periodo de
tempo, diferenca entre a real distribuicdo de renda, drea (em Km2) incorporada a drea

urbana durante o ultimo ano, dentre outros.
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Os Indicadores de Estado expressam o resultado das pressdes antropicas do
processo de desenvolvimento urbano sobre o meio ambiente, do ponto de vista da
qualidade e da quantidade dos recursos. Assim como visto no componente Pressao,
estes indicadores permitem em maior medida, a avaliagdao mais abrangente para
subsidiar tanto as politicas, programas e metas, quanto a melhor definicao do
problema.

Apenas um indicador de relacao direta verificado foi:

1. qualidade da dgua de abastecimento — relacionada as a¢des de servicos urbanos;

Como contribuicao a politica se destacam 3 (trés) indicadores: qualidade do ar;
escassez de dgua; cobertura vegetal (inventdrio). Dos outros 3 (trés) indicadores
vinculados a delimitacdo do problema sitios contaminados, espécies extintas ou
ameacadas e porcentagem de dreas deterioradas em relacdo a drea urbana
construida, todos colaboram em subsidiar os levantamentos das ocupacdes irregulares
em areas de fragilidade ambiental

Os Indicadores de Impacto s3o orientados a captar os efeitos do estado do
meio ambiente sobre aqualidade de vida, e principalmente as condi¢cdes de saude e o
bem-estar dos habitantes das cidades, a economia urbana, os ecossistemas, a
vulnerabilidade urbana, e o nivel politico-institucional. A maior parte revela o conjunto
capaz de levantar os dados sobre as ocupacdes em areas de risco ou de instabilidade
ambiental. E os demais indicadores refletem informacdes e dados orcamentarios para
a construcao de politicas e metas.

Apenas um indicador de relacao direta verificado foi:

2. Controle de inundag¢des e desmoronamentos — que se relaciona com as dreas de

fragilidades em que se fazem necessdrias as medidas de controle.

Os Indicadores de Resposta permitem avaliar as medidas de alivio, protecao,
limitacdo, ordenamento ou regulamentacao - tomadas pelo Poder Publico, pelas
entidades da sociedade civil, empresas ou pelos individuos - para enfrentar os
problemas detectados no meio ambiente, e, particularmente, os fatores de pressao
sobre os recursos ambientais. Por tratarem de medidas em prol da reducdo da
pressao, tém mais correlacdao com as acdes de maneira geral. Sao dirigidos as ligacdes

domiciliares e aos investimentos em recuperacdao de areas, ligacdes domiciliares,
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residuos, mobilidade, além de educacao ambiental. A maior parte permite verificacao

e a comparacao das melhorias promovidas pelas acdes de recuperacdo e de

minimizacdao dos impactos sobre o meio ambiente. Isto se confirma em face da

natureza

da metodologia da matriz PEIR, como anteriormente explicitado.

Correspondem diretamente os seguintes indicadores:

3.
4
5
6
7.
8
9
10.

11.
12.

Presenca de atividades de agenda 21

Educag¢do ambiental

Numero de ongs ambientalistas

Ligagcbes domiciliares

Areas reabilitadas em relagéo ao total de dreas degradadas
Investimentos em dreas verdes

Investimentos em recuperagcéo ambiental

Investimentos em sistema de abastecimento de dgua e esgotos sanitdrios
Investimentos em gestdo de residuos

Investimentos em transporte publico

Os demais que dialogam com a politica sdao voltados a medidas institucionais,

tais como:

legal.

plano diretor e outros instrumentos, além do aspectos que envolvem marco

[ indicadores base 2 — GEO Cidades ]

indicadores indicadores indicadores

n3o adequados relagdo indireta relacdo direta
POLITICA PROBLEMA )

- 29 11 12

Quadro 12 - Quadro resumo dos Indicadores GEO CIDADES

Fonte: autora
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3.2.3. Selecdo dos indicadores do Ministério das Cidades

A classificacdo dos indicadores permitiu observar que: 1) por ser uma matriz de
indicadores voltados a mesma tematica, a totalidade dos indicadores se aplica
diretamente a regularizacao fundiaria; 2) é possivel distinguir, dentre os indicadores de
relacdo direta, os que permitem acompanhar a implementacdao das ac¢des (direta)
daqueles que mensuram aspectos de monitoramento, ou que se distanciam da
implementacdao de acdes e se aproximam do acompanhamento sobre o
funcionamento das obras, melhorias e dos resultados e impactos das acdes (direta —
monitoramento), lembrando que se trata de uma matriz desenvolvida para a pods-
ocupacao. Os conjuntos sao apresentados por indicadores e verificadores, agrupados
por areas tematicas:

No conjunto da infraestrutura bdsica, os indicadores selecionados como de
relacdo direta, junto dos verificadores, permitem a mensuracao sobre a abrangéncia
da implementacdo das redes (agua, esgoto, energia), do servicos de coleta de lixo e
das obras de pavimentacdo de vias de carros e pedestres (vias e calgadas).

1. Abastecimento agua/ Rede esgoto/ Coleta lixo/ lluminagdo publica/ Rede
eletricidade
Verificador: Percentual (%) de domicilios atendidos e adequadamente
ligados aos sistemas

2. Viasveiculares
Verificador: Percentual (%) de vias pavimentadas
Verificador: Percentual (%) de vias com calcadas (passeios)

3. \Vias pedestres

Verificador Percentual: (%) de vias pavimentadas

No conjunto da mobilidade e acessibilidade, os indicadores e verificadores
estdo relacionados diretamente com a abrangéncia do transporte publico e com as

solucdes de acessibilidade.
4. Mobilidade Acessibilidade
Verificador Oferta de transporte publico na area de projeto

Verificador Rebaixamento de guias em travessias de ruas
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Verificador Equipamentos comunitdrios adaptados a pessoas com

deficiéncias e mobilidade reduzida

No grupo dos indicadores da qualidade ambiental, os indicadores e

verificadores permitem afericao das medidas de recuperacao de areas de sensibilidade

ambiental e de destinacao de espacos verdes e arborizacao, dentre outras de natureza

qualificadora dos espacos publicos.

5.

Qualidade da agua de rios e lagos

Verificador Melhoria ou piora em relagao aos indicadores aferidos no
inicio da intervencao

Areas verdes e areas de lazer

Verificador Percentual (%) de dreas com cobertura vegetal

Verificador Percentual (%) de dareas publicas equipadas para esporte e
lazer ao ar livre

Verificador Percentual (%) de vias arborizadas

Destinacdo esgotos e dguas

Verificador Destinacao segundo padrdes para o local

Destinacao lixos

Verificador Especificidade da forma de destinacao

APP/ Encostas/ Servidao

Verificador Situacao dos projetos de revegetacao

O conjunto moradia oferece os indicadores e verificadores para a adequacao

das necessidades basicas da unidade residencial permitem identificar as acdes

orientadas as melhorias habitacionais (funcional e estética).

10. Adequacao as fungdes basicas da unidade

Verificador Percentual (%) de domicilios que executam melhorias na
unidade de acordo com projeto aprovado

Verificador Percentual (%) domicilios com evidéncias de cuidado estético

Os indicadores e verificadores do eixo regularizacao conferem as medidas de

registro e titulacao, interligando-se diretamente a dimensao juridica de regularizacao.

11. Documentos de titulacdo das familias

Verificador Escritura registrada
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Verificador Titulo de concessao de direito real de uso ou de concessao de
uso especial para fins de moradia
Verificador Outro titulo registrado ou registravel, que comprove

a regularidade urbanistica e da posse do imovel

Os indicadores selecionados pela relacao direta com as acdes da dimensao
social possibilitam identificar acdes de acessibilidade a servicos sociais
(acompanhamento e assisténcia social) — 05 (cinco).; e a efetiva participacao de
representantes da localidade em instancias de acompanhamento e controle social —

01.

12. Oferta e uso dos equipamentos e servicos publicos (educacdo, saude,
esporte, lazer, cultura e assisténcia social)
Verificador Oferta de servicos sociais publicos, préoxima a area ou na darea
do projeto
Verificador Percentual(%) de criangas fora do ensino fundamental
Verificador Percentual (%) de criangas sem acesso a creches
Verificador Percentual (%) de jovens inseridos em atividades de esporte,
lazer e cultura
Verificador Percentual (%) de moradores que sdo atendidos por servigos
de saude publica

13. Organizacdao dos moradores
Verificador Participacdo de representantes da organizacdao local em

instancias de controle social como Conselhos, Foruns, etc.

O conjunto do tema insercao no trabalho apresenta indicadores capazes de
conferir a abrangéncia das a¢des de promocgao de geracao de emprego e renda e de
capacitacgao.

14. Insergdo no trabalho
Verificador Incremento dos responsaveis pelos domicilios inseridos no
mercado de trabalho
Verificador Incremento de anos de escolaridade dos responsaveis pelos
domicilios
Verificador Incremento de formas de geracao de renda (cursos, atividades,

etc)
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Verificador Aumento da renda média familiar

Conforme mencionado na apresentacao desta base, o modelo proposto de
construcao destes indicadores tem o foco sobre o pds-ocupacao. De um total de 74
(setenta e quatro) indicadores analisados, 45 (quarenta e cinco) se voltam aos
resultados e impactos vivenciados pelos moradores apds a implementacao da
regularizacao; e ao monitoramento; tanto no sentido de averiguar o alcance efetivo
das melhorias introduzidas, quanto no sentido de identificar novos usos indevidos ou
desgastes ambientais. O conjunto de 29 (vinte e nove) indicadores/verificadores
selecionados s3ao adequados a mensuracao das acdOes de implementacdao da

regularizacao fundiaria e complementam os demais indicadores das outras duas bases.

indicadores base 3 — pds-ocupacao
intervencao em favelas (MCIDADES)

indicadores indicadores indicadores
ndo adequados relagdo indireta relagdo direta

I
I |

POLITICA PROBLEMA

- - - 74

monitoramento

45

implementagdo

29

Quadro 13 - Quadro resumo dos Indicadores M CIDADES

Fonte: autora
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3.3 Correspondéncia dos Indicadores selecionados com as Acgoes

Esperadas

A analise demonstrou que ha algumas acdes esperadas associadas a mais de
um indicador (acima de dois ou trés, muitas vezes). Em alguns casos inclusive, esta
maior incidéncia acontece simultaneamente nas trés bases de indicadores estudadas.
Isto ocorre, de forma mais significativa, nas a¢des vinculadas a infraestrutura
(dimensdo urbanistica) — agua, esgoto, energia e coleta de lixo (cobertura e
abrangéncia das redes); nas acdes da dimensao social voltadas ao acompanhamento e
amparo social; e em algumas acdes de recuperacao ambiental e acdes preventivas
contra reincidéncias de desgastes do meio natural (dimensdao ambiental).

O oposto também pdbde ser constatado pela pesquisa: ha acdes que nao foram
correspondidas pelos indicadores das bases analisadas. A maior parte destas acdes
caracteriza um conjunto que demarca o inicio do projeto de regularizacao fundiaria:
levantamentos, caracterizacao, cadastros e inventarios (dimensdes urbanistica, social e
ambiental) e procedimentos de ordem juridica de instrucdo e constituicdao dos
processos (dimensao juridica).

A natureza do conjunto de indicadores selecionados se volta portanto, em
maior medida ao universo daquilo que é colocado em pratica em campo, seja por meio
de obras e servicos urbanos ou de recuperacao do meio, seja por atividades com a

populacdo envolvida. Como se pode observar a seguir:

3.3.1 A correlacao entre indicadores e as A¢des Esperadas

Tendo sido feita a selecao e a classificacao dos indicadores dentro do universo
de cada uma das trés fontes estudadas (12 passo explicado em item anterior), cabe
estabelecer a correspondéncia dos indicadores as Acdes Esperadas (22 passo). Na
primeira parte, sao apresentados quadros para cada dimensdo e em seguida a
sistematizacao do conjunto.

O ordenamento dos indicadores parte da identificacao, dentre aqueles que se
apresentam a acao, dividindo-os em: (i) os principais — os que respondem de maneira
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mais simplificada ao cumprimento da acdao; mais faceis de coletar ou que facilitem a
afericdo local; os diretos (quantitativos ou qualitativos); e (ii) os complementares —
indiretos, demandam maiores informacdes para afericao, qualitativos e permitem

analises mais abrangentes.

Dimensao Urbanistica

Dos indicadores selecionados a Dimensdao Urbanistica, classificam-se 15
(quinze) Principais e 25 (vinte e cinco) Complementares, totalizando 40 indicadores -
05 (cinco) sao replicados nas demais acdes e outros 02 (dois) também foram utilizados
na Dimensao Ambiental.

Sobre as lacunas ou os vazios identificados, dois conjuntos de acdes esperadas
(basicas e desejadas) nao tiveram correspondéncia com nenhum indicador e estao
relacionados com as etapas preliminares de projeto — levantamentos da area
(topografico e fotogrametria) e cadastros. As outras duas acdes basicas sem
indicadores também estao vinculadas com definicdes espaciais que precedem as obras
ou a concretizacdo da regularizacao fundiaria que sao a definicao (hierarquizacao e
acessibilidade) de sistema viario e definicao (individualizacdo) dos lotes ou unidades
residenciais.

O quadro abaixo relaciona o conjunto de indicadores selecionados e

correlacionados as Acdes Esperadas:

Matriz (pds-ocupagao) MCIDADES

GEO Cidades

UN HABITAT

indicador utilizado reaplicado em outras dimensdes

indicador utilizado mais de uma vez na mesma dimensao
X nao atribuido a Agao Basica (indicador principal)
X nao atribuido a Acdo Basica (indicador complementar)
(0] nao atribuido a A¢ao Desejavel (indicador principal)
o) nao atribuido a Acdo Desejavel (indicador complementar)

Legenda para leitura dos quadros:
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cC O

acoes esperadas

indicadores

agdes basicas acdes desejaveis principais complementares
au 1 levantamento da area (topografico) X X
aula aerofotogrametria 0 0
cadastro fisico (lotes, casas, limites, usos do
a 2 solo, vias existentes) X X
au2a geragdo de banco de dados 0 [o)
definigdo do sistema vidrio, (re)adequagdo
aU3 das larguras X X
au3a pavimentagio Percentual (%) de vias pavimentadas [o)

implantagdo de transporte

Oferta de transporte publico na area de

Modos de transporte

au3b At T Investimentos em tra.nsporte publico
Tempo de viagem
au3c ciclovia lo) lo)
s - -
a u4 defini¢cdo dos espagos de pedestres Percentual (fr)):;e\;ﬁsesp)awmentadas X
e Percentual (%) de vias com calgadas Rebaixamento de guias em travessias
auda cale (passeios) de ruas
audb paradas de énibus (o) (o]
audc mobilidrio urbano 0 0
au 5 definigdo dos lotes e seus acessos X X
auba lotes para relocagdo 0 [o)

6 equipamentos urbanos: creche, escola,
au posto de saude, posto policial

Oferta de servigos sociais publicos,
préxima a area ou na area do projeto (e
equipamentos - indicador maior)

Equipamentos comunitdrios adaptados
a pessoas com deficiencias e mobilidade|
reduzida

areas de convivio e lazer:
auba quadras poliesportivas,
pracas

Percentual (%) de areas publicas equipadas
para esporte e lazer ao ar livre

(0]

aubb areas verdes

Percentual (%) de areas com cobertura
vegetal

aubc mobilidrio urbano

o

au 7 escoamento/drenagem

Destinagdo segundo padrdes para o local
(agua pluvial, esgoto)

Ligagdo a servigos basicos

au7a drenagem pluvial

o

(0]

a u8 fossa séptica ou rede de esgoto

Percentual (%) de domicilios atendidos e
adequadamente ligados aos sistemas

Destinagdo segundo padrdes para o
local (dgua pluvial, esgoto)

Investimentos em sistemas de
abastecimento de agua e esgotos
sanitarios

au8a rede de esgoto (pref.)

Acesso a saneamento basico

Aguas residuais tratadas

au8b coleta de lixo

Coleta de residuos sdlidos

Especificidade da forma de destinagdo
(lixo)

Investimentos em gestdo de residuos

Disposi¢do de Residuos Sélidos

Disposicdo de residuos sélidos (idem)

(continua)
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a¢oes esperadas indicadores

a¢des basicas a¢des desejaveis principais complementares

Qualidade da agua de abastecimento,

Consumo de agua

9 rede de 4eua Percentual (%) de domicilios atendidos e Investimentos em sistemas de
au 5 adequadamente ligados aos sistemas abastecimento de agua e esgotos
sanitdrios

Acesso a agua potavel

Prego da agua

Ligacdo a servigos basicos
Percentual (%) de domicilios atendidos e 8as ¢

energia domiciliar
D au 10 s adequadamente ligados aos sistemas
LigacOes domiciliares
U aul0a iluminagdo publica 0 0
Estruturas duraveis
Percentual (%) de domicilios que executam Casas em locais perigosos

melhorias na unidade de acordo com

. Instrumentos de prevengdo e mitigagdo
projeto aprovado

au 1 1 melhorias casas insalubres, inseguras de desastres.

Financiamento habitacional

Prego da habitagdo em relagdo a renda

Percentual (%) de domicilios com

evidéncias de cuidado estético Y
reposigdo da unidade
aulla habitacional Y Y
relocacdo unidade
aullb . -* 0 0

habitacional nova

Quadro 14- Quadro Ac¢des Esperadas e Indicadores — Dimensao Urbanistica

Fonte: autora

Outras acOes sem indicadores correlacionados sao aquelas contidas no grupo
das acOes desejaveis, que a pesquisa classifica como importantes no sentido de
qualificar a d4rea ocupada (como as ciclovias por exemplo), mas ndo estao
necessariamente previstas pelo marco legal e conceitual, embora para muitas delas
tenham sido levantados indicadores bastante adequados (como vias de pedestres,
areas esportivas, pracas, areas verdes).

Chamam a atencdo as auséncias de indicadores para as acoes relacionadas a
relocacao e ao reassentamento. Ainda que seja uma alternativa considerada apenas

em casos especificos que envolvam riscos a populagdo ou em algumas situacdes de
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interesse ambiental, o procedimento pode ocorrer em boa parte dos casos de
regularizacao. Se é rara a remocao de toda a area ocupada irregularmente o mesmo
ndao ocorre em determinados trechos que sofrem desocupacdao por necessidade de

desadensamento ou em prol de benfeitorias para todo o assentamento.

Dimensao Social

Do universo arranjado para a Dimensdao Social, 14 (quatorze) foram
considerados Principais e 12 (doze) Complementares, totalizando 26 (vinte e seis)
indicadores - 02 (dois) sao replicados nas demais acdes.

Neste caso, sao varias as agOes esperadas que contam com mais de um
indicador aptos a permitirem leituras diretas sobre seus avancos (percentuais para
averiguacao dos atendimentos diversos), principalmente aquelas que promovem a
assisténcia social, acesso a saude e qualidade de vida, acesso a educacao e capacitacao
da populacao.

A acdo basica acompanhamento e assisténcia social e minimizacdo de conflitos
conta como indicador principal a Oferta de servicos e equipamentos
sociais/urbanos(...), também aplicado na Dimensdo Urbanistica (para averiguar a
implementacao dos equipamentos). Neste caso é possivel destacar o papel articulador
de alguns indicadores, ao atuarem em diferentes dimensdes.

Outro indicador com potencial integrador é o da Participagdo Social, capaz de
permear etapas estratégicas da regularizacdao fundidria e efetivar a real pactuacao da
populacdao mediante acdes diversas. O indicador Participacao de representantes da
organizacao local em (...) Conselhos, Foruns, etc, estabelece a averiguacdo de
mecanismos garantidores do envolvimento da comunidade local, previsto pelo marco
legal.

Com relacao as lacunas, também na Dimensao Social ocorre a nao
correspondéncia de indicadores as acdes basicas voltadas as etapas iniciais da
regularizacdo como as bases de cadastros sécioecondmicos. A mesma situacao
também pode ser percebida com as demandas sociais intrinsecas aos procedimentos
de relocacgao e reassentamento.

O quadro abaixo relaciona o conjunto sistematizado para a Dimensao Social:
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agoes basicas acoes desejaveis

indicadores

principais

complementares

aS]. reunides e oficinas (periddicas, nas etapas

Participagdo dos cidaddos

Transparéncia e prestagdo de contas

do processo)
asz material informativo

X

X

aS3 cadastro social X X
3 banco de dados associado
assa ao cadastro fisico o 0
Homicidios

acompanhamento e assisténcia social
as4 (minimizagdo de conflitos, apoio,
esclarecimentos)

Oferta de servigos sociais publicos,
préxima a drea ou na drea do projeto (e
equipamentos - indicador maior)

Taxa de criminalidade juvenil

Violéncia urbana

Inclusdo de género

acoes para a saude e

as4a qualidade de vida

Percentual (%) de moradores que sdo
atendidos por servigos de saude publica

Mortalidade de menores de cinco

Incidencia de enfermidades de
veiculagdo hidrica

Incidéncia de enfermidades cérdio-
respiratdrias

Incidéncia de enfermidades por
intoxicagdo e contaminagdo

Percentual (%) de jovens inseridos em
atividades de esporte, lazer e cultura

(o}

fortalecimento de
liderangas locais

asdb

Participagdo de representantes da
organizagdo local em instancias de
controle social como Conselhos, Féruns,
etc.

Participagdo dos cidaddos

Descentralizagdo

Incremento de anos deescolaridade dos
responsaveis pelos domicilios

atividades para capacitag¢do da populagdo
ass P P ¢ populag Incremento de formas degeragdo de renda
(cursos, atividades, etc)
Incremento dos responsaveis pelos Emprego informal
atividades para encaminhamento ao domicilios inseridos no mercado de
ass emprego ou geragdo de renda trabalho
Desemprego
Aumento da renda média familiar 0
Matricula escolar [o)
Taxas de alfabetizagdo 0
atividades para encaminhamento a escola
aS7 o Percentual(%) de criangas fora do ensino
fundamental X
Percentual (%) de criangas semacesso a
creches
as7a atividades culturais 0 0
as7b atividades esportivas lo)
acompanhamento da relocagdo e
ass reassentamento X X

Quadro 15 - Quadro A¢des Esperadas e Indicadores — Dimensao Social

Fonte: autora
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Dimensao Ambiental

Do universo arranjado para a Dimensdao Ambiental, 6 (seis) foram considerados
Principais e 9 (nove) Complementares, totalizando 15 (quinze) indicadores. As acdes
basicas como a caracterizagdo ambiental da drea, estudo técnico da APP,
licenciamentos e procedimentos para recuperacdo das dreas onde ndo cabe
reqularizacdo (desocupagdes — remocgoes) - e que constituem as etapas de preparacgao,
reconhecimento da darea e embasamentos para o projeto e as intervencdes -, a
exemplo das demais dimensdes, ndao encontraram indicadores correspondentes nas
trés bases.

As demais acdes esperadas receberam indicadores - principais e
complementares — adequados as questdes tratadas por cada uma. Cabe ressaltar
alguns casos de indicadores, principalmente aqueles pertencentes a base 2 da Matriz
Geo Cidades, que mesmo mantendo-se alinhados as especificidades das acdes
correspondentes, carecem a complementacdao de meios verificadores, que pode tanto
ser extraida da prdpria base de referéncias dos indicadores, como também podem ser
atribuidos meios mais simplificados como percentuais, por exemplo. A verificar no

guadro abaixo:

acoes esperadas indicadores
acdes basicas acbes desejaveis principais complementares
aa 1 caracterizagdo ambiental da drea X Perda biodiversidade
procedimentos especificos quanto a APP -
aaz estudo técnico X X
protegdo da APP
aa2a remanescente 0 0
licenciamento ambiental (ou ambiental-
aa3 urbanistico ou aprovacdo municipal) X X
retirada de ocupacdes (entulho, lixo,
aa4 outros) de dreas onde ndo é possivel X X
5 recuperagdo de areas degradadas (plano de| Areas reabilitadas em relagdo ao total de Investimentos em recuperagdo
D dd recuperacio) areas degradadas ambiental
destinag3o de &reas verdes Situagdo dos projetos de revegetagdo Investimentos em dareas verdes
aaba L
A € Permeavels Percentual (%) de vias arborizadas 0

Percentual (%) de dreas com cobertura

controle de risco: controle de erosdo . "
aaG d . . ! Controle inundagdes e desmoronamentos vegetal
esmatamento Situagdo dos projetos de revegetagdo
aa7 atividades de educagdo ambiental Educagdo ambiental X
Ndmero de ongs ambientalistas
" . " Melhoria ou piora em relagdo aos ivi
agdes preventivas contra novas ocupagdes " i . ) c ) Presenga de atividades de agenda 21
aa8 i - X indicadores aferidos no inicio da
e deterioragdo do meio X . . . .
intervencdo (rios e lagos) Planos locais ambientais

Alteragdo do microclima

Quadro 16 - Quadro A¢des Esperadas e Indicadores - Dimensao Ambiental

Fonte: autora
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Dimensao Juridica

Na Dimensao Juridica os indicadores identificados nas bases de referéncia —
num total de 4 (quatro) selecionados - relacionam-se com uma Unica acao que é a
titulacao ou concessao de propriedade ao morador.

As demais acdes necessarias ao cumprimento dos dispositivos da Dimensao
Juridica nao tiveram correspondéncia de indicadores adequados. Os indicadores
exclusivamente voltados a emissao de titulos de propriedade ou escrituracao de
imoével, como os que foram identificados nas trés bases, deixaram descobertas as
outras AcOes Esperadas e, desta forma, ndo atenderam amplamente a dimensao.

Esta constatacao se relaciona com uma das criticas fundamentais desta tese
sobre o pressuposto de que ao indicador titulacGo acaba por ser atribuida a
incumbéncia de mensurar todo o processo da regularizacdao, o que se reflete num
reducionismo da questdao e ndao permite avaliar o processo da regularizacao em
sentido amplo. Nestes casos, a regularizacao da propriedade (da titularidade) assume
muitas vezes o proprio entendimento da regularizacao fundiaria (em sentido estrito) e
prejudica o alcance pluridimensional.

Aqui, o que se observa é que nem mesmo dentro da Dimensao Juridica o
indicador exclusivo do procedimento da titulacdo ou da concessao de propriedade
encerra todo o conteudo que a constitui e demonstra a necessidade de ampliar os
entendimentos quanto a afericdao de outros aspectos da propria dimensao.

A seguir o quadro organiza os indicadores atribuidos a acao.

indicadores
acdes basicas agdes desejaveis principais complementares
« 4 planta e memorial da area (medidas,
d 1 confrontantes, nimero de matricula, X X
aj]_a planta georreferenciada [o) 0
« =~ planta de sobreposi¢do do imével com a
d 2 situacdo da area X X
« ~ certiddo de matricula da area pelo registro X X
de imoveis
« a registro do projeto de parcelamento
d 4 aprovado X X
aj5 abertura de matricula dos lotes X X

Escritura registrada

Titulo de concessdo de direito real de uso

'6 titulag@o e registro dos imoveis no nome | ou de concess3o de uso especial para fins
a dos moradores Outro titulo registrado ou registravel, que

comprove a regularidade urbanistica e da

Inclusdo de género

Regularizagdo fundiaria (sentido estrito)

Quadro 17 - Quadro A¢des Esperadas e Indicadores - Dimensao Juridica

Fonte: autora
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Como apresentado nos quadros, das trés bases investigadas puderam ser
extraidos indicadores para os conjuntos de acdes das quatro dimensdes. Isto permite
observar, primeiramente, que as Acoes Esperadas se constituem essencialmente de
necessidades basicas e, desta forma, tendem a encontrar medidores ja desenvolvidos
ou construidos em bases de indicadores de referéncia das searas urbanistica ou
habitacional, socioecon6mica e ambiental.

Importa ressaltar que as lacunas observadas na correspondéncia direta entre
acao e indicador ocorreram, com excecao da Dimensao Juridica explicitada logo acima,
dentre as Acdes Esperadas que configuram aspectos voltados as etapas de preparacao
e composicao de estudos de base, levantamentos e projetos. Para efeito de
complementacao, estas acbes podem ser mensuradas por indicadores simples de

verificacao direta, como os de checagem de cumprimento ou nao.

O Capitulo 3 fecha a primeira parte do trabalho que, metodologicamente,
constitui o modelo tedrico que baliza e orienta a investigacao e a pesquisa empirica
gue irdo compor a segunda parte do trabalho e os préoximos capitulos.

Como visto, este modelo tedrico se estabeleceu a partir da sistematizacao das
AcOes Esperadas; compreendidas como o conjunto de praticas que objetivam atender
a regularizacao fundiaria pluridimensional, e para as quais foram atribuidos medidores
de referéncia, selecionados em bases consagradas de construcao de indicadores. Ou
seja, o modelo tedrico esbocado serve como gabarito para identificar o que de fato
representa a regularizacdo fundidria e de que forma é possivel mensura-la,
considerando a necessidade de afericado do processo das diferentes acdes nas
diferentes dimensdes.

Este modelo ou quadro tedrico sustenta a avaliacgdo do cendrio da
regularizacao fundiaria brasileira no plano federal, por meio da identificacao dos
programas governamentais que atendem aos objetivos da politica e a forma com que
vém sido medidos e avaliados os seus resultados, como serd visto mais adiante no
recorte para o estudo empirico proposto. Antes, o Capitulo 4, abre a segunda parte da
tese e apresenta o contexto em que s3o definidas as politicas publicas, como se
configura o marco regulatério do planejamento no pais, assim como o recorte do

conjunto de planos que formam o universo empirico da tese.
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[ capitulo 4 ]

4. Politicas Publicas no Brasil

O presente capitulo trata do cenario das politicas publicas entendidas como
respostas dos poderes governamentais aos problemas diversos e as diferentes
demandas da sociedade. Visa contextualizar o quadro em que sao definidos os
programas de governo no Pais sobre os quais se procedera a pesquisa empirica da
tese.

Inicialmente sao apresentadas as referéncias conceituais que cercam o tema,
principalmente sobre os processos de formulacdo e implementacao das politicas
publicas no geral. Adiante é mostrado o quadro brasileiro a partir do marco legal sobre
os planos plurianuais, de onde se destacam os trés planos especificos que conformam
o universo de analise.

Por fim, sao explicitados os passos metodoldgicos e os procedimentos que
compdem a estrutura de analise a ser aplicada no conjunto de programas no capitulo

seguinte.

4.1 Marco conceitual

O conceito de politica publica estad vinculado a necessidade de provimento de
servicos, por parte do Estado, em prol de assuntos de interesse comum a sociedade,
como, por exemplo, a diminuicao das desigualdades sociais e a promocao do
desenvolvimento. Compreende, portanto, o conjunto de intervencdes e acdes publicas
orientadas para a geracdao de impactos nas diversas relacdes sociais, tais como

politicas de educacao, saude, assisténcia social, transporte e habitacao, entre outros.

As politicas publicas em sentido estrito comportam aspectos operacionais da
acdo governamental-estatal vinculados a objetivos sociais, incluindo o
atendimento a demandas sociais especificas, que podem ser setoriais: como
por exemplo nas areas de saude, educacdo, seguranca, habitacao,
transportes, etc- ou de carater mais geral englobando diversos setores, como
as politicas de desenvolvimento (SILVA, 2005 apud ALVIM et al, 2008).
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As definicdes sobre o significado de politicas publicas sdao varios, conforme

Souza (2006) organizou:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica
gue analisa o governo a luz de grandes questdes publicas;

Lynn (1980), como um conjunto de acdes do governo que irao
produzir efeitos especificos;

Peters (1986) segue o mesmo veio: politica publica é a soma das
atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacao, e que influenciam a vida dos cidadaos;

Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica publica como “o que o
governo escolhe fazer ou nao fazer”;

Laswell (1936) ou seja, decisGes e analises sobre politica publica
implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por
gué e que diferenca faz.

Ou ainda, pode-se complementar que as politicas publicas sdao entendidas
como o “Estado em ac3o”, ou a implementacdo das acbes do Estado>’ por meio de
programas voltados para setores especificos da sociedade (Gobert e Muller, 1987,
apud HOFLING, 2001, pg. 31). As politicas publicas sao de responsabilidade do Estado,
mas cujo processo de implementacdao se da por meio de decisdes que envolvem
diferentes atores (politicos, técnicos, sociedade, outros), cujos resultados ou efeitos se
darao sobre partes ou o todo da sociedade, transcendendo a estrutura e o tempo de
governo. Neste sentido, é possivel refletir que a politica publica assume contornos e
importancia bem maiores do que se entende por governo.

Os conceitos, de forma geral, aproximam do entendimento de que as politicas
publicas sao as respostas empreendidas pelo Poder Publico as demandas setoriais ou
do conjunto da sociedade. E bastante vasto o campo de contribuicdes e estudos, o que
pode ser percebido tanto pela farta construcao conceitual, quanto pela gama de linhas
tedricas e metodoldgicas que compdem o campo das ciéncias politicas. Como pode ser
visto pela trajetdria que a constituiu como area de estudos, pesquisas e analises.

Como darea de conhecimento e disciplina académica, o campo das politicas
publicas nasceu nos Estados Unidos da América com um novo enfoque para a analise

da gestao do poder publico. Enquanto tradicionalmente os estudos europeus se

L A autora ressalta as diferentes concepgdes dos termos Estado e governo: sendo o Estado, entendido como o
conjunto de instituicdes permanentes (érgdos legislativos, executivos, tribunais, e outras) que possibilitam a agao
do governo; e governo, como o conjunto de programas e projetos que parte da sociedade (politicos, técnicos,
organismos civis, demais atores) propde para a sociedade como um todo, configurando-se a orientagdo politica de
um determinado governo que assume e desempenha as funcdes de Estado por um determinado periodo.
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concentravam mais sobre o papel do Estado, do governo e de suas instituicdes, do que
em sua producdo; no caso norte americano, a drea surge como pesquisa do meio
académico que se debrucou sobre a acao dos governos, com o objetivo de elucidar
como e por que os governos optam por determinadas a¢des. Pressupde que as acoes
sao passiveis de serem: (a) formuladas cientificamente e (b) analisadas de forma
independente (SOUZA, 2006).

“Nos Estados Unidos, essa vertente de pesquisa da ciéncia politica comecou a
se instituir ja no inicio dos anos 50, sob o rétulo de policy science, ao passo
que na Europa, particularmente na Alemanha, a preocupagao com
determinados campos de politicas s6 toma forca a partir do inicio dos anos 70,
qguando com a ascensdo da socialdemocracia o planejamento e as politicas
setoriais foram estendidos significativamente” (FREY, 2000, pag. 214).

Segundo Faria (2003), em suas origens, a énfase dos estudos sobre a ciéncia
politica voltava-se, quase exclusivamente, aos processos de formacao das politicas
publicas e para os processos decisorios. E, num segundo momento, a partir dos anos
1950, é que se passou a definicao de politica publica como unidade de analise, em
reconhecimento ao seu carater dinamico assentado sobre o conceito de policy process
considerando ainda o envolvimento de diferentes atores, inclusive os nao- estatais.

Ha ainda algumas contribuicdes importantes que marcaram o campo teodrico e
representaram os diferentes olhares sobre a area das politicas publicas, de acordo com
Souza (2006, pag. 24):

. Laswell32(1936) introduziu a expressao policy analysis com o objetivo de conciliar
conhecimento cientifico/académico com a produc¢do empirica dos governos;

e Simon® (1957) trabalhou o conceito de ‘racionalidade limitada’ dos decisores publicos
(policy makers) e suas causas, diagnosticando a necessidade de maximizar a
racionalidade, trabalhando regras e incentivos no sentido de atingir os resultados
desejados;

° Lindblom34(1959; 1979) questionou a énfase no racionalismo de Laswell e Simon e
propds a incorporacdao de outras varidveis a formulacdo e a andlise de politicas
publicas, tais como as relagdes de poder e a integragdao entre as diferentes fases do

processo, o papel das eleicdes, das burocracias, dos partidos e dos grupos de

interesse.

32 LASWELL, H.D. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland, Meridian Books. 1936/1958.
33 SIMON, Herbert. Comportamento Administrativo. Rio de Janeiro: USAID. 1957.
3 LINDBLOM, Charles E. “Still Muddling, Not Yet Through”, Public Administation Review 39: 517-526. 1979.
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35 . . / .. " RT .
. Easton™ (1965) contribuiu para a area ao definir a politica publica como um sistema,
ou seja, como uma relagao entre formulagdao, resultados e o ambiente, de onde
recebe inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam seus

resultados e efeitos.

A literatura sobre a matéria ou a ciéncia politica emprega, muitas vezes, a
terminologia em inglés — policy, politics e polity, que apresenta variagdes importantes
de serem compreendidas, ja que ndao se observa esta mesma variagao em portugués.
Com base em Alvim et al (2008, pag 4):

Policy e policies: a expressao politica publica aproxima-se do termo policy, em
referéncia a um programa ou ag¢ao governamental, ou ainda ao conjunto de programas
e procedimentos, regulamentacdes que levam ao uso do termo no plural politicas, o
que corresponde em inglés ao policies. Polity: se refere aos aspectos estruturais de
maior duracdo da organizacao da politica e ao ordenamento juridico e institucional,
que em portugués também é politica. Politics: é o termo empregado a “esfera das
negociacdes e disputas entre as forcas sociais, ou disputas e negociacdes politico-
partidarias nas diferentes esferas de poder que se travam a respeito das funcdes e
finalidades do Estado”.

Termos cujas acepcoes e suas diferentes conotacdes foram sistematizados por
Frey (2000, pag. 216) como sendo as trés dimensdes do estudo sobre a matéria: a
dimensao institucional polity se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo
sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo; a
dimensao processual politics tem-se em vista o processo politico, freqientemente de
“carater conflituoso, no que diz respeito a imposicao de objetivos, aos conteldos e as
decisdes de distribuicao”; e a dimensao material policy que se refere aos conteudos e
a configuracao dos programas, os problemas e o conteddo material das decisdes
politicas.

Segundo Frey (2000), na realidade politica estas dimensdes sao entrelacadas e
se influenciam mutuamente. Visao compartilhada por Alvim et al (2013): as relagdes
entre as esferas de implementacao (policies) e do processo politico (politics) nao sao

estabelecidas de modo mecanico ou automatico, nem sdo constantes. Estao sujeitas a

3 EASTON, D. A Framework for Political Analysis. Englewood Cliffs: Prentice Hall. 1965.
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diversas varidveis em funcdo de diferentes processos (tempo, transformacdes sociais,
entre outros) mesmo que ocorram diante de um quadro politico institucional de
relativa estabilidade. As politicas publicas podem ser compreendidas como respostas a
demandas concretas de grupos, categorias e representacdes de segmentos sociais, e,
desta forma, tanto os conflitos quanto as convergéncias tendem a se reproduzir no
palco das proéprias politicas e das acdes (Alvim et al, 2008).

Na atualidade, existe uma gama bastante variada de vertentes analiticas ou de
abordagens sobre as politicas publicas que se debrucam sobre os processos de
formacao e de gestdo, onde a varidvel conhecimento assume lugar de destaque (Faria,
2003).

“Compdem esse terreno caleidoscopico os analistas das policy
networks, das comunidades epistémicas, das advocacy coalitions, dos
processos de difusdao e transferéncia de politicas publicas, os
estudiosos do policy learning, entre outros (Faria, 2003, pag. 22).

A politica publica é, portanto e como ja destacado, uma area vasta de
contribuicao de varias teorias, modelos analiticos e disciplinas, onde dentro das
diferentes visdes>® é bastante relevante a concepgio do ciclo. Frey (2000) apresenta as
diversas linhas de estudos do campo das politicas publicas dentre as quais o policy cicle
(ciclo da politica). A concepcao do ciclo se revela um modelo adequado,
compreendendo o carater dindmico e a “complexidade temporal’’” dos processos
politico-administrativos, por meio da subdivisdao da acao publica em etapas ou fases do
processo de resolucdo de problemas (FREY, 2000).

Sao varios os autores e estudos que se propuseram a definir as bases tedricas
da formulacdo de uma politica publica, assim como, estabelecer ou nomear as suas
diferentes etapas ou fases. A concepcao da politica publica como um ciclo faz
prevalecer seu entendimento como um processo, abrindo a possibilidade da etapa de
reformulacdao, e nao um mecanismo operativo linear e perfeito.

“Esta tipologia vé a politica publica como um ciclo deliberativo, formado por
varios estagios e constituindo um processo dinamico e de aprendizado. O ciclo
da politica publica é constituido dos seguintes estagios: definicdo de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacdo das opcdes, selecdo das opcoes,

%% As diferentes linhas de analise ou formulacdo de politicas podem ser vistas em Frey (2000) e Souza (2006).
%" 0 autor cita COUTO, Claudio Gongalves (1998). A Longa Constituinte: reforma do Es-tado e fluidez institucional no
Brasil. In: DADOS. Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, v.41, n.1, p.51-86.
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implementacao e avaliacao.”(SOUZA, 2006)

Concebidas desta forma, ao mesmo tempo em que as politicas publicas
expressam as a¢des governamentais para fazer frente as mais diferentes areas do
desenvolvimento (macro politicas), permitem andlises que, quando necessario, sao
capazes de indicar mudancgas no rumo ou curso dessas acdes para um melhor alcance
da macro politica. Assim, sua implementacao permite distinguir a diferenca entre o
gue os governos pretendem fazer e o que, de fato, fazem. As politicas publicas se
apdiam em leis e normas que orientam os aspectos operacionais da acao
governamental (BRUNA et al., 2010) ou, muitas vezes, precisam ser formalizadas ou
instituidas por legislacao (SOUZA, 2006).

Interessa ao conteudo desta pesquisa compreender o modelo da formulacao
de politicas publicas com base no ciclo de implementacao, tendo em vista que o
modelo sistematiza as etapas de acompanhamento e avaliacao, além da possibilidade
de verificacdo dos resultados nas diferentes etapas, fragilidade identificada nos
programas de regularizacao fundiaria, discutidos no cerne da proposta deste trabalho.
Como foi visto no capitulo anterior, os modelos de avaliagdo dos programas e a
estrutura correspondente dos tipos de indicadores levam em consideracdao a
implementacdao do programa (ou da politica) em etapas, que permitem o
acompanhamento e a verificacdo parcial dos resultados e ampliam as margens de

correcao e retroalimentacdo dos processos.

“(...) as politicas publicas, apds desenhadas e formuladas, desdobram-se em
planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacao e
pesquisas. Quando postas em acdo, sdao implementadas, ficando dai
submetidas a sistemas de acompanhamento e avaliacao.”(SOUZA, 2006)

Algumas visdes criticas apontam as fragilidades da abordagem do ciclo das
politicas publicas, conforme levantado por Raeder (2015), com base nas leituras de
Dias (2012) e Jenkins-Smith e Sabatier (1993), como, por exemplo, o fato de nao
oferecer “bases claras para testes empiricos”, a “sucessdo de estagios ndao descreve o
processo de forma acurada” ou ainda, fechar a ideia de ciclo como “unidade temporal
de analise” quando o ideal seriam os ciclos multiplos e interativos. No entanto, a
concepcao de ciclo é reconhecida no meio analitico, técnico e académico, e pelos
motivos apontados anteriormente, a metodologia abre-se para os processos de
avaliacao e de resultados, que interessam para o escopo da pesquisa.
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As tradicionais divisdes do ciclo politico propostas nas diversas fontes
bibliograficas se diferenciam em maior ou menor grau de sofisticacao das subdivisdes
das fases e etapas. No entanto, tém como pontos em comum a proposta das fases de
formulacédo, de implementacéo e do controle dos impactos das politicas (avaliacao)
(FREY, 2000).

Frey (2000) apresenta a subdivisdao mais sofisticada, que encontra similaridades
com outros autores (como por exemplo Howlett e Ramesh, 1993; que apontam Harold
Lasswell, 1971, como precurssores da abordagem, segundo Raeder, 2015). Quais
sejam: 1) percepcao e definicdo de problemas; 2) agenda-setting, ou formacdo de
agenda; 3) elaboracdao ou formulacao de programas e decisao; 4) implementacao de

politicas; 5) avaliacao.

problem
definition

policy
evaluation

implement
-ation

Figura 10 — Ciclo da Politica segundo Lasswell (1971)
Fonte: http://europeandcis.undp.org/ (Acesso em 2/7/2016)

Neste modelo, prevalece a ideia de que uma politica se inicia a partir da
percepcao de um problema de relevancia publica, que precede a montagem da
agenda. O problema constitui o ponto de partida para a geracao de uma politica
publica. Segundo Frey (2000) a grande questdo que se coloca é como adotar um
problema em meio a uma infinidade deles e montar a agenda a partir do escolhido ou
a partir de critérios. Os quais poderiam ser: critérios técnicos; indicadores que
apontam a urgéncia de ac¢des; emergéncias ou feedback de politicas em curso, por
exemplo (Raeder, 2014). Souza (2006), por outro lado, estabelece que outras
questdes, além da percepcao do problema podem dar inicio ao ciclo politico: a politica

em si ou a demanda por diferentes atores ou grupos especificos.
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A etapa seguinte a entrada do problema na agenda governamental é a
formulacao da politica, ou seja, o momento no qual, dentro do governo, se identificam
as alternativas e a avaliacdo das opg¢des. Com desenvolvimento da etapa de
formulacao estao dadas as condicdes para a tomada de decisdo, que abarca o processo
de escolha pelo governo de uma solucao especifica ou uma combinacao de solugdes,
em um dado curso de acdo. Assim, nesta fase desenham-se as metas a serem
atingidas, os recursos a serem utilizados e o horizonte temporal da intervencao. A
politica publica pode se desdobrar em programas e ac¢des, envolvendo varios atores e
niveis de decisdao (embora seja materializada através dos governos) para sua
implementacao.

A implementag¢do é definida como o momento de colocar uma determinada
solugdo em pratica. Esta fase envolve uma série de sistemas ou atividades da
administragao publica: o sistema gerencial e decisdrio, os sistemas de informacgao, os
agentes implementadores da politica, os sistemas logisticos e operacionais (recursos
materiais, financeiros), dentre outros.

Quando postas em acao, as politicas ficam submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliagGo, a ultima fase do ciclo da politica, que tem sido
amplamente debatida na literatura pelas distintas concepc¢des atribuidas a propria
ideia de avaliacao, bem como pelos diversos caminhos metodolégicos tracados, em
funcao daquilo que esta sendo avaliado e dos objetivos que se pretende alcancar.

Outros aspectos importantes em apontar sao:

1) De forma geral, a maior parte da bibliografia nao diferencia, pelo menos no
ambito da metodologia de concepcdao, as politicas publicas e os programas
governamentais, principalmente nos que diz respeito as etapas de estruturagao —
como mostrado acima — , aplicaveis a ambos. Para efeito deste estudo, interessa
esclarecer que se considera que a implementacao de politica publica se da por meio da
elaboracao e execucao de programas, projetos ou acdes do Poder Publico sobre as
diversas realidades relacionadas ao tema daquela politica.

2) A composicao dos programas governamentais leva em conta o
desenvolvimento de seus elementos de composicao, como apresenta VILAROSA

(2010), numa de suas organizacdes possiveis:
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Um programa é uma sequéncia de atividades que deve levar a solugao de um
problema previamente identificado (VILLAROSA, 2010). Na etapa da formulagdo, o
problema pode ser transformado no objetivo geral. Para o alcance do objetivo geral
sdo estabelecidos, em sequéncia logica, os objetivos especificos. Os objetivos
especificos as vezes requerem uma subdivisao em determinadas atividades
necessarias para o seu cumprimento. Usualmente, o estabelecimento do objetivo é
composto de um percentual definido a ser alcancado, neste caso denominado de
meta. E ainda, o cumprimento dos objetivos e das atividades precisam ser associados
ao estabelecimento de produtos e de resultados. E os resultados, sao a expressao
objetiva do alcance do programa e mostram em que medida os objetivos foram

atingidos e as metas alcangadas.

4.2 Marco legal das politicas publicas no Brasil

De maneira geral, a implementacao de politicas publicas, programas, projetos e
acoes do Poder Publico dependem da orientacao de recursos e investimentos, cuja
previsaio e ordenamento compdem a estrutura governamental mediante o
estabelecimento de normas e regras que impdem limites, condi¢cdes, prazos, dentre
outros.

A Constituicao Federal promulgada em 1988, representou inovacdes ao campo
do planejamento governamental ao dar destague de forma inédita a esta darea
tematica. Estabeleceu-se, por meio do marco legal, trés leis hierarquizadas, formando
um conjunto integrado que permitiu aproximar e integrar o sistema de planejamento e
orcamento. Com isto, representou um salto em relagdao aos modelos anteriores do
orcamento tradicional: passou a existir um ferramental mais apropriado em manter
“equilibrio fiscal e abrir caminhos para a melhoria sustentavel na prestacao de servicos
de interesse publico com crescentes padrdes de qualidade” (PROPIUCK et al, 2007).

O novo marco legal do planejamento brasileiro esta constituido, portanto,
sobre um sistema integrado que articula trés instrumentos de curto e de médio prazo:
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e os orcamentos
anuais denominados de Lei Orcamentaria Anual (LOA). Conforme o texto

constitucional:
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Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano
plurianual; Il - as diretrizes orcamentarias; lll - os orgamentos anuais.

O Plano Plurianual é o principal instrumento de planejamento de médio prazo
do pais, que abrange entre o segundo ano de um mandato de governo e o primeiro
ano do governo seguinte, criando elementos orientados a promoc¢ao da maior
continuidade da acdo publica. O PPA é uma lei quadrienal a ser aprovada pelo
Congresso Nacional, sujeita a prazos e ritos diferenciados de tramitacdao. O texto
constitucional definiu que cabe ao PPA estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal, que devem ser
vinculados as questdes orcamentarias. O PPA é composto por acdes (ou programas)
gue devem conter: objetivo, 6rgao do Governo responsavel pela execugao do projeto,
valor, prazo de conclusdo, fontes de financiamento, indicadores, necessidade de bens

e servicos para a correta efetivacao do previsto. Segundo a lei:

§ 12 A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de durag¢ao continuada.

§ 42 Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serao elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) é o instrumento que articula o Plano
Plurianual com o orcamento, como esta estabelecido na Constituicao:

§ 22 A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdao publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqliente, orientara a elabora¢ao da lei orgamentaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) estima as receitas e fixa as despesas do
Governo para o ano subsequente e compreende, consolidando o Orgcamento Fiscal, o
Orcamento de Seguridade Social e o Orcamento das Empresas Estatais: (1) o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da
administracdo direta e indireta; (2) o orcamento da seguridade social, abrangendo
todas as entidades e érgdos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem

como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico; (3) o
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orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto (ARAUJO, 2010).

§ 52 A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administracao direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

lll - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos
a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Visando concretizar os objetivos e metas propostas no Plano Plurianual,
segundo as diretrizes estabelecidas pela Lei de Diretrizes Orcamentarias, a LOA
completa a triade do planejamento brasileiro, conforme o estabelecido no marco legal.
Todos os dispositivos precisam ser compativeis e o PPA, que assume o papel
coordenador dos gastos e investimentos governamentais, bem como todos os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicao ou quaisquer
outros instituidos durante um periodo de governo. Os investimentos ou gastos que
ultrapassem o exercicio nao podem ser iniciados ou aplicados sem prévia inclusao no
Plano ou por lei que autorize a inclusao, sob pena de incorrer em crime de
responsabilidade fiscal (GARCIA, 2012).

O conjunto instituido pela legislacdo se coloca com um duplo propdsito: o de
orientar as politicas publicas e as grandes mudancas na sociedade, a partir de acdes
executadas no horizonte de quatro anos, bem como o de apoiar a politica fiscal de
médio prazo, a partir de sua articulagcdo com o orcamento (PARES e VALLE, 2006 apud
ARAUJO, 2010).

Os objetivos designados a consolidacao do instrumental foram, segundo Garcia
(2012) desenvolver mecanismos que deixassem claras as intencdes de gastos
governamentais, coeréncia as ac¢des ao longo do tempo e organizasse
consistentemente as intervencdes do legislativo, além de criarem-se condi¢des para o
exercicio da avaliacao, monitoramento e controle das despesas publicas.

“Exige, ademais, a comprovacao da legalidade e a avaliacdo dos resultados
guanto a eficdcia e a eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial de 6rgdos e entidades da administracao federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado (GARCIA, 2012,
pag. 432)
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No entanto, as criticas ao sistema atual de planejamento governamental dao
conta das varias lacunas observadas sobretudo, nos planos plurianuais: Carnigin
(2007), por exemplo, aponta a falta de integracao ou de articulacdo entre as politicas
setoriais, que nao se modificou com a existéncia do instrumento que encabeca a
estrutura do planejamento.

Garcia (2012) ressalta que a compreensdo deste conjunto instrumental, suas
determinacdes e caracteristicas tem seu sentido melhor apreendido se remetido ao
contexto no qual foi produzido.

Conforme destaca o autor, o periodo de elaboracdao da Constituicao Federal se
deu em ambiente de acentuada crise econdmica, desequilibrio das finangas e grandes
reivindicacdes de segmentos sociais antes reprimidas no periodo militar, que em parte
explica a concepcdao normativa e reducionista proposta para a estrutura do sistema de
planejamento, e o enfoque essencialmente economicista e se distanciou sobremaneira
das realidades social, cultural e politica. Avancando portanto menos que o desejado ao
modelo integrador dos varios segmentos e recursos, que as teorias e praticas do
planejamento moderno ja apontava (GARCIA, 2000; GARCIA, 2012)%,

“O viés economicista manifestava-se ao considerar o planejamento apenas
como técnica para racionalizar a aplicacao exclusiva de recursos econdmicos,
entendidos como os uUnicos utilizados no processo de governar. Sao ignorados
os recursos politicos, organizacionais, de conhecimento e informacao, entre
todos os outros necessdarios a conducao de uma sociedade multidimensional,
mas una. Dessa forma, o reducionismo imp0s-se, inapelavelmente” (GARCIA,
2012, pag. 434).

Foram lancadas as bases do novo modelo do planejamento governamental nao
somente no periodo marcado pela crise financeira, inflacdo alta e crescente,
desequilibrio das financas publicas, mas também pela deterioracio da
institucionalidade do planejamento governamental (ARAUJO, 2010), com o qual o PPA
nao rompeu de imediato em seu surgimento. Havia ainda varias caracteristicas do

modelo anterior que foram mantidas.

“Tais circunstancias ajudam a compreender a natureza do PPA. A pega
concebida pelos constituintes é, de fato, uma programacao plurianual das
despesas, chamada de plano por descuido ou por influéncia daqueles que
lidavam com os PNDs. O PPA supde plano de governo, cuja apresentacao nao

38 . . . , . P . . ..
Os autores apontam no marco legislativo os artigo e paragrafos para os quais as criticas objetivas se dirigem.
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esta prevista. As despesas mencionadas pelo Artigo 165 seriam aquelas que
realizariam os objetivos do plano de governo, principalmente os que exigem
investimentos. No entanto, na auséncia de explicitacdo formal desta
subordinacao, o PPA passa a ser tomado como o substituto dos PNDs —
inclusive em sua temporalidade inconveniente ” (GARCIA, 2012, pag. 435).

O que se destaca, portanto, é o entendimento de que o PPA esta muito mais
para a previsao de despesas (viés orcamentario) do que um plano propriamente dito,
de onde se esperaria a articulacdo ou minima integracdao entre programas, como
apontado acima pelas criticas.

O planejamento governamental no pais adquiriu maior solidez a partir da
primeira metade do século passado, impulsionada pelo Plano Salte (1948), no Governo
de Eurico Gaspar Dutra (1946-1951), pelo Plano de Metas de Juscelino Kubitschek,
(1956-1961) até os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) da década de 1970.
Ocorre que, a partir do Il Plano Nacional de Desenvolvimento — PND, que cobriu o
mandato do ultimo governo militar, de 1979 a 1985, e com o | Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica, de 1986, os principais instrumentos do
planejamento federal passaram a representar documentos meramente formais. Com a
instabilidade econdémica e inflagcao crescente, os planos e os orcamentos estatais
perderam forgas e continuaram a ser elaborados apenas para cumprimento de
legislacao (LESSA et al, 2009).

A titulo de complementacdao ao exposto acima, observando que o campo da
evolucao do planejamento governamental no Brasil é bastante vasto e de varias
contribuicdes importantes, onde n3do se pretende adentrar aqui, vale a pena ilustrar
uma breve subdivisao dos periodos importantes para o tema, apresentada por Araujo
(2010, pag. 15) com base em Pagnussat (2006):

“Fases do planejamento governamental brasileiro:

I) a fase da evolucao de diagnésticos e de planejamento orcamentario
e de estruturacao das bases do chamado Estado Nacional-Desenvolvimentista,
nas décadas de 1930 e 1940;

II) a fase desenvolvimentista, estruturada em objetivos fortemente
econdmicos a partir de metas globais e setoriais, com planos nacionais

voltados a industrializacdo e a consolidacao da infraestrutura, nas décadas de

1950 a de 1970;
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[Il) a fase de estabilizacdo econdmica nas décadas de 1980 e 1990, que
abandona os objetivos desenvolvimentistas, dada a crise da divida externa e a
aceleracao inflacionaria do periodo, quando os planos passaram a ser
formulados com vistas a estabilizacdo econémica; e

IV) a fase dos Planos Plurianuais de Investimentos, a partir da nova
Constituicdao Federal de 1988, com a busca da retomada do planejamento e a
introducdao de avancos metodoldgicos na sua elaboragao a partir do final da

década de 1990.”

Interessa ao encaminhamento deste trabalho a verificacdo de como se
desenvolveram os PPAs a partir do seu estabelecimento. O primeiro Plano Plurianual
(PPA), para o periodo de 1991 a 1995, foi elaborado apenas como peca formal para
cumprir os ordenamentos legais estabelecidos pela magna carta no primeiro governo
pos-redemocratizacdao do pais, num contexto de implantacdao de uma reforma do
Estado. Entretanto, pode-se considerar que a colocacao em pratica deste PPA nao foi
bem sucedida, principalmente pela crise politica que marcou o periodo, que culminou
com o processo de impeachment e a entrada do novo governo em 1993 (LESSA et al,

2009; ARAUJO, 2010).

“(...) a crescente inflacdo, a instabilidade politica e o aprendizado da
democratizacdo, ndo constituiram condicdes favordveis para o planejamento,
e o primeiro PPA (1991-1995) tornou- se apenas uma “peca de ficcdo”,
destinada a cumprir uma exigéncia constitucional. De acordo com Fialho
(2003:16) “... tanto os dirigentes quanto o aparato técnico dos governos nao
estavam habilitados a utilizar esses instrumentos de modo a qualificar a
gestao publica.” Mesmo incorporando avangos, o segundo PPA também nao
passou de um Orgcamento Plurianual de Investimentos, ampliando apenas seu
escopo no que tange a projetos orcamentarios”(CARNIGIN, 2007, pag. 11)

O periodo 1996 -1999 é caracterizado pela forte mudanca na gestao publica,
pelas politicas de modernizacdao de carater gerencial implantadas, pela abertura
comercial e financeira e pela reducao do tamanho e papel do Estado, resultantes da
adequacdo da economia aos principios do Consenso de Washington ja iniciada no
governo anterior. Esta conjuntura conduz a um cendrio marcado por reformas
estruturais, tais como a fiscal, a administrativa e a da previdéncia (ARAUJO, 2010).

A elaboracao dos dois primeiros PPAs caracterizou-se pela predominancia da

|6gica orcamentaria, e ainda, pela nao consolidacgao do PPA e da LDO como
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instrumentos objetivos de planejamento e gestao, inexisténcia de um processo de
planejamento permanente e integrado, falta de correspondéncia entre os objetivos e
diretrizes e a programacao e suas metas. Entretanto, a partir da estabilidade
econdmica obtida em 1994 com o Plano Real, foram criadas as condi¢cOes para a
retomada do planejamento (CARGNIN, 2007).

O Plano desse periodo apresentou dentre os objetivos nortear os agentes
econdmicos, sinalizar oportunidade de investimentos e tornar um instrumento de
planejamento para o governo e para a iniciativa privada. Para atingi-los, estabeleceu
trés estratégias de acdo: a construcao de um Estado moderno e eficiente; a reducao
dos desequilibrios espaciais e sociais; e a insercao competitiva modernizacao produtiva
(ARAUJO, 2010).

O PPA 2000-2003 foi desenvolvido tendo como uma de suas bases o Decreto
2.829, de 1998, que estabeleceu novas regras para elaboracao e gestao a partir deste
PPA. Organizando a agao de governo em torno de programas, os quais deveriam ser
desenhados para enfrentar um problema especifico na sociedade, o PPA passava a ter
uma identificacdo maior com o0s orcamentos anuais. As normas também
estabeleceram um modelo de gerenciamento que utilizava principios de
responsabilizacdo mediante a definicao de um gerente para cada programa, o controle
de prazos e custos e o foco em resultados a partir de definicao de indicadores de
resultados, de metas e de avaliacao fisico-financeira dos programas e de suas acdes e a
avaliacdo anual do plano (LESSA et al, 2009; ARAUJO, 2010).

Ainda que nao expressasse diretamente no conjunto amplo das acdes de
governo, o PPA 2000-2003 apresentava uma orientacao estratégica composta por seis
grandes diretrizes: 1) consolidar a estabilidade econ6mica, com crescimento
sustentado; 2) promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a geracdo de
empregos e oportunidades de renda; 3) combater a pobreza e promover a inclusao
social; 4) consolidar a democracia e os direitos humanos; 5) reduzir as desigualdades
inter-regionais; e 6) promover os direitos das minorias e a defesa dos direitos
humanos. Estas diretrizes foram desdobradas em 28 macro-objetivos de governo,
distribuidos de forma setorial, a cargo de diferentes Ministérios. (LESSA et al, 2009;

ARAUJO, 2010).
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Em suma, os maiores avancos do modelo implantado e que foram mantidos na
elaboracao dos planos seguintes, sao representados pela estruturacao a partir de
programa, aliada ao aprofundamento do processo de integracdao entre plano,
orcamento e gestao.

Aproximando-se das tematicas propostas por este trabalho, vale ressaltar que,
ainda que suas principais diretrizes tenham sido do universo econémico: manutengao
da estabilidade econ6mica, controle da inflacdo e ajuste fiscal; este Plano deu inicio a
abordagem territorial, principalmente sob a tematica regional. Por outro lado, as
criticas apontam a deficiéncia na aproximacao dos entes federativos (federal-estadual-
municipal) e deficiéncias no enfoque da escala municipal e da rede de cidades, dentre
outros problemas (CARGNIM, 2008).

Em paralelo a construcao do marco de elaboragao de politicas publicas no Pais,
no que se refere a tematica urbana, transcorriam as discussdes sobre a Lei de
Desenvolvimento Urbano que durou entre as décadas de 1980 e 2000, e que resultou
no Estatuto da Cidade, ja referido. O Estatuto contempla, também, a mesma légica de
relacdo entre as a¢Oes definidas no Plano Diretor com a LDO e o PPA municipal. Nesse
sentido, mesmo que a investigacao da pesquisa ndo recaia sobre o conjunto de PPAs
de todos os municipios, e sim aqueles no Plano Federal, sua previsao deve constar no
marco do municipio para que ocorram as devidas transferéncias de recursos.

Nesse contexto, em que deve-se prever a articulacao legal, o recorte temporal
de analise dos PPAs Federais sera o periodo posterior ao Estatuto da Cidade, ou seja, a
investigacdo dos programas inerentes aos trés planos plurianuais — PPA 2004-2007;
PPA 2008-2011; PPA 2012-2015 — posteriores ao Estatuto da Cidade como sera visto a

seguir

Estatuto da

antes Estatuto da Cidade Cidade 2001

PPA PPA PPA
1991 - 1995 [1996 - 1999 [2000 - 2003 |2004 - 2007 |2008 - 2011 [2012 - 2015 |

Quadro 17 — A distribuicdo dos PPA

Fonte: autora
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4.3 Os Planos Plurianuais do periodo pds-Estatuto da Cidade

O PPA 2004-2007

O PPA 2004-2007, primeiro plano plurianual apds o Estatuto da Cidade,
incorporou diversos principios consolidados no plano anterior — o de PPA 2000-2003
qgue ja havia introduzido uma série de mudancas. O primeiro aspecto a ser destacado,
importante para o universo desta pesquisa, consiste na organizacao do PPA por
programas especificos e emprego de indicadores de desempenho. Assim como foram
mantidas as acdes orcamentarias (vinculadas a cada programas, com metas e valores
estabelecidos para o quadriénio); os modelos de gestdao com atribuicdes gerenciais
para cada programa; além do sistema de informacdes como meio de divulgacdo de
resultados, de acompanhamento e controle social (PROCOPIUCK et al., 2007).

Atribuiu-se como carater inovador deste plano (2004-2007), os esforcos para
tornd-lo permedvel a participacao de atores sociais, por meio de estratégias lancadas
para sua construcao com o envolvimento direto da sociedade. Uma das ac¢des para
este fim, foi a instalacdao de foruns que antecederam ao plano em 2003, e que
ocorreram em todos os Estados e Distrito Federal, juntando representantes dos
governos estaduais e da sociedade civil organizada, para debater e definir os desafios
centrais do governo que deveriam estar expressos no plano.

E importante complementar que a abertura de canais democraticos e
participativos na construcao de politicas publicas, assim como o alinhamento entre
orcamento e planejamento, encontra consonancia com os preceitos e exigéncias
delineadas pelo arcabouco legal, a exemplo do Estatuto da Cidade®® e da Lei de
Responsabilidade Fiscal (PROCOPIUCK et al., 2007; LESSA et al. 2009; ARAUJO, 2010).

Outro o fator a ser apontado é o planejamento para um horizonte de tempo
maior que os quatro anos, principio condutor de sua estrutura, estabelecido pela
Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo. Esta concepc¢ao apresentou como

suporte o diagnodstico amplo, que delineou os principais problemas a serem

A Lei no 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) no Capitulo IV Da Gestdo Democrdtica da Cidade, o Art 44 estabelece
gue,no ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa incluird a realizacdo de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orgamento anual,
como condicdo obrigatdria para sua aprovacdo pela Cadmara Municipal. A titulo de complementacdo, é importante
ressaltar que também no Art. 42 o plano plurianual esta dentre os instrumentos em geral; e o Art. 40, dispde que o
plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias e o or¢gamento anual devem incorporar as diretrizes e as prioridades
contidas no plano diretor, enquanto parte integrante do processo de planejamento municipal.
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enfrentados: concentracdao social e espacial da renda e riqueza, pobreza e exclusao
social, desrespeito aos direitos fundamentais da cidadania, degradacdao ambiental,
baixa criacdo de empregos, dentre outros (LESSA et al. 2009).

Em resposta ao quadro, as propostas para o horizonte de tempo além do
quadriénio, visavam mudancas estruturais em prol de temas sociais principalmente
(inclusao social, desconcentracao de renda, crescimento do emprego, dentre outras
estratégias), tendo como panorama a estabilidade monetaria ja consolidada anterior
ao Plano (ARAUJO, 2010).

Em termos de estrutura de composicao, o documento das Orientacdes
Estratégicas40 explicita os trés grandes eixos de atuacao deste PPA, denominados de
Megaobjetivos: 1) Inclusao Social e Reducao das Desigualdades Sociais; 2) Crescimento
com Geragcao de Emprego e Renda, Ambientalmente Sustentavel e Redutor das
Desigualdades Regionais; e 3) Promoc¢ao e Expansao da Cidadania e Fortalecimento da
Democracia. Cada um dos Megaobjetivos se desdobra em Diretrizes Gerais e em
Desafios, e para estes ultimos estdo dispostas as Diretrizes Especificas.

A abordagem das questdes urbanas é inserida na temadtica tratada pelo
Megaobjetivo 1 - Inclusao Social e Reducao das Desigualdades Sociais. A
contextualizacdao do tema, apresenta o problema das cidades brasileiras pontuando
dados sobre os déficits de servicos urbanos (infraestrutura, transportes publicos),
junto do conjunto dos dados que delimitam a problematica social de forma mais
abrangente (coeficiente de GINI, desigualdades de género e raca, desemprego,
dificuldades de acesso a saude e educacao). Estdao reunidos numa mesma linha de
atuacao, dentre as demais para o enfrentamento deste contexto, “a promoc¢ao para o
atendimento dos grupos vulneraveis por meio de transferéncia de renda (...) e politicas
urbanas.

Em sua composicdao, o Megaobjetivo 1 possui 14 (quatorze) Diretrizes Gerais—
que constituem as orientagdes mais abrangentes, voltadas a promogado da equidade e
da justica social; e por 10 (dez) Desdfios, cujos principios pautaram a distribuicao dos
programas e a¢des em seis frentes: social, econdmica, regional, ambiental, cultural e

democratica. O tema urbano esta incluido na frente social, por meio da composicao de

40 . ~ ;s . , . ~ ~ .
Orientagdo Estratégica é o instrumento que rege a formulagdo e a selegdo dos programas que integram o plano
plurianual (BRASIL, 2003).
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“programas de acesso a moradia, infra-estrutura e servigos sociais, como saneamento,
transporte coletivo, educacgéo e saude {(...)".

O enfrentamento dos problemas decorrentes do modelo de urbanizacao das
cidades brasileiras se insere, mais especificamente, no Desafio n.2 6 - “Implementar o
processo de reforma urbana, melhorar as condi¢oes de habitabilidade, acessibilidade
e de mobilidade urbana, com énfase na qualidade de vida e no meio-ambiente”. A
contextualizacdo deste conjunto engloba a precariedade das condi¢cdes de habitacao,
infraestrutura, equipamentos urbanos e comunitarios, bem como a ineficiéncia e ou
insuficiéncia da prestacdo de servicos publicos.As orientacbes estratégicas

especificam:

“Nas areas urbanas informais - favelas, mocambos, alagados, loteamentos
clandestinos e outros esses - problemas sdo agravados pela insuficiéncia de
acoes dirigidas a regularizacdo administrativa, urbanistica e juridica e pela
inseguranca da posse da terra. No ambito institucional, observa-se, ainda, a
inadequacdo de politicas e instrumentos de planejamento e gestdo urbana,
bem como de regulacdo dos servicos publicos.A distribuicao espacial dos
déficits de moradia, de saneamento ambiental, de transportes coletivos, de
regularidade fundiaria, remete, ainda, a necessidade do desenvolvimento de
programas regionalmente diferenciados, de acordo com as caracteristicas da
populagao, suas formas de organizagao, suas condi¢cdes urbanas, ambientais e
econdmicas, com prioridade de aplicacdo de recursos nas areas de maior
vulnerabilidade (BRASIL, 2003)”

Sendo assim, ainda que a tematica urbana esteja bastante associada a social, é
possivel notar abordagens diretas e especificas sobre os problemas da moradia
irregular, desde a formulagao das diretrizes que compdem o referido Desafio. Para o
total de 22 (vinte e duas) diretrizes especificas, a abordagem da regularizacao
fundiaria, da urbanizacdo de areas precarias e da habitacdo se deu diretamente

através de 07 (sete) diretrizes:

D4) Aperfeicoamento do processo de regularizacdo fundidria e de ordenamento
territorial, e democratizacao do acesso a terra urbanizada;

D5) Producdao habitacional e urbanizacdo de qualidade para o atendimento as
populacdes de baixa renda, em condicdes de financiamento adequadas;

D6) Descentralizacdo e desburocratizacdo do acesso ao crédito e aos programas
habitacionais, de saneamento e de mobilidade urbana;

D12) Viabilizacdo do acesso a dgua potdvel para a populacdo, acompanhado de
medidas de saneamento e tratamento de efluentes, como condicao para saude
publica;

D14) Prevencao de acidentes ambientais e da ocupacao de dreas urbanas de risco;
D16) Urbanizacdao adequada de vilas e favelas, integrando-as ao tecido urbano da
cidade;
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D17) Promog¢ao da celeridade a concessdao de titulo de propriedade de terra as
populacdes urbanas e rurais carentes.

Estas diretrizes dialogam com varias das Ac¢Oes Esperadas da dimensao
urbanistica, principalmente por meio daquelas que se interligam a urbanizacao da
area, a implantacao de redes e servicos de infraestrutura, a producao e melhoria
habitacional. Ha ainda a correlacao, bem mais limitada, com a dimensao ambiental
pela diretriz 14 - Prevencao de acidentes ambientais e da ocupacao de areas urbanas
de risco; e com a dimensao juridica- Promocao da celeridade a concessao de titulo de
propriedade de terra as populacdes urbanas e rurais carentes — diretriz 17.

Para os demais Desafios e Diretrizes associados ao Megaobjetivo é possivel
identificar o potencial de ligacdo a Acdes Esperadas estabelecidas para a dimensao
social da regularizacao fundiaria, como por exemplo: Ampliar a transferéncia de renda
para as familias em situagcdo de pobreza e aprimorar os seus mecanismos — (Desafio

n.2 2) interliga-se a capacitacao e geracao de renda; ou Promover o acesso universal,

com qualidade e equidade a seguridade social, saude, previdéncia e assisténcia

(Desafio n.2 3) interliga-se a acesso a equipamentos de saude e assisténcia social; ou

ainda, Ampliar o nivel e a qualidade da escolarizacdo da populacdo, promovendo
o0 acesso universal a educa¢do e ao patriménio cultural do pais (Desafio n.2 4) interliga-

se ao acesso a escola (cultura, esporte, lazer).

Os demais conteudos afetos aos Megaobjetivos Il e Illl ndo serdao aqui
aprofundados porque se relacionam de forma parcial e indireta com as dimensodes da
regularizacao fundiaria. Também, porque compreendida a estrutura do PPA 2004-2007
e tendo sido observado o tratamento dado aos temas afetos a regularizacao fundiaria
ja na distribuicao dos eixos de atuacdao e diretrizes, importa agora levantar, no
conteudo integral do plano propriamente dito, como estes temas comparecem nos

programas e com quais indicadores.

O PPA 2008-2011

O cenario que se configura antes da elaboracdao deste PPA é formado tanto

pelo periodo econbmico positivo (estabilizacdo monetaria, indices de crescimento da
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economia e, ainda, um ambiente externo favorével)“, gue se consolidou desde o inicio
do plano anterior, quanto pela continuidade governamental (segundo plano plurianual
de um mesmo Governo). A estrutura sobre a qual se desenvolve o PPA 2008-2011
possui bastante semelhanca com o PPA 2004-2007 (e com o anterior também), que é a
estrutura por programas, como ja mencionado, e estes por sua vez, estao munidos da
atribuicao de responsabilidade gerencial e do portfélio de acgdes, atividades e
operacoes vinculadas aos programas e indicadores.

O principal marco da elaboracdo deste PPA é o lancamento do Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC) que, apoiado numa agenda prioritaria de
investimentos, conduziu boa parte dos recursos discriciondrios do governo a uma
destinacao previamente programada, antes de se consagrar o plano plurianual (LESSA
et al. 2009). Junto do PAC, a Agenda Social e o Plano de Desenvolvimento da Educacao
(PDE) formam o tripé de sustentacdo do PPA, e foram consideradas estratégias
prioritarias.

Ocorre que, estes trés programas foram desenvolvidos em paralelo ao processo
de elaboracao do plano plurianual, com destaque para o PAC, cujas iniciativas tiveram
de ser incluidas no PPA para sua validacao, de acordo com os preceitos da Constituicao
Federal. Algumas criticas chamam a atencao pela inversao de ordem, ou de papéis,
que o procedimento representou. Foi introduzida uma nova forma para definir e
comunicar quais as prioridades e metas do governo federal, uma vez que o marco do
planejamento precisou ser ajustado em funcdo de novos canais de demandas (PAULO,
2010).

“O PPA 2008-2011, trata, portanto, de reunir e forjar, a posteriori,
uma agenda estratégica baseada em iniciativas previamente lancadas
pelo governo. Faz-se um esforco de amarracao, a direcionar agendas

independentes rumo a um mesmo norte” (LESSA et al. 2009).

Por outro lado, a estratégia de crescimento (cerne do PAC) pela via da
ampliacdao do mercado de consumo de massas ja era explorada no PPA 2004-2007, e
pode ser considerada heranca do periodo anterior, assim como a visao de longo prazo,

necessario para consolidar esta estratégia.

41 . . . . . .
Antes da grave crise internacional ocorreu no segundo semestre de 2008 ter se instalado, cujos impactos sobre o
balanco comercial brasileiro ainda ndo eram consenso entre os analistas. (Lessa et all, 2009).
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Persiste a énfase no ciclo virtuoso a ser gerado por investimentos,
inovacdao, aumento da produtividade, distribuicdo dos ganhos de
produtividade aos trabalhadores, aumento da massa salarial, ganhos

de escala e novos investimentos.”(LESSA et al. 2009).

O PAC é apresentado com destaque no ambito do documento das Orientagdes
Estratégicas do PPA 2008-2011. As acdes e metas especificas do Programa foram
organizadas em um amplo conjunto de investimentos em infraestrutura e em medidas
de incentivo ao investimento privado (BRASIL, 2008). Algumas a¢des urbanas passaram
a contar com recursos do PAC, principalmente saneamento e habitacdo. Neste PPA se
percebe uma maior énfase ao tema habitacional (construcdo de unidades
habitacionais), lembrando que o Programa Minha Casa Minha Vida, de construcao
habitacional direcionado (a principio) para a populacao de baixa renda, foi lancado em
2011 com recursos do Programa.

O primeiro elemento estruturador apresentado pelo documento é um
conjunto de principios: a) convergéncia territorial; b) o plano como instrumento
integrador das politicas e programas; c) monitoramento e a avaliacao; d) parcerias
publico-privadas e) a gestao estratégica de projetos prioritarios; f) a transparéncia na
aplicacao de recursos; e g) a participacao social no acompanhamento do Plano.

A linha de abordagem territorial ja lancada nos Planos da estratégia
“convergéncia territorial como método de orientacdo da aloca¢cdo dos investimentos
com vistas a uma organizagéo do territorio mais equilibrada” o que significa na pratica
um tentativa de avancar na base territorial das politicas. A diferenca observada, ja que
antes abordagem se dava sob ponto de vista das grandes regides, é que temas
setoriais sub-regionais como transportes, energia, comunicacOes, infra-estrutura
hidrica, saneamento, habitacdao, educacdo, saude, ciéncia e tecnologia, dentre outros,
também ganham espaco na visdao mais estratégica de territério (LESSA et al, 2009).

Outra énfase diz respeito ao ".. monitoramento e a avaliagdo dos projetos e
programas de Governo, criando condigbes para a melhoria continua e mensurdvel da
qualidade e produtividade dos bens e servicos publicos.. . O documento define
orientacOes especificas sobre a constituicdo dos indicadores (coerentes com os
objetivos, clareza de afericdo, mensurar o alcance do programa), definindo seus

atributos minimos e necessarios em item especifico.
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O PPA anterior trazia uma estrutura mais compartimentada (megaobjetivo >
diretrizes gerais > desafios > diretrizes especificas). O que correspondem, neste PPA,
aos Desafios do plano anterior - que eram 30, sdao os Objetivos de Governo, 10 ao
todo. O PPA 2008-2011 tem, portanto, uma estrutura menor, organizado a partir dos
Objetivos de Governo, que se associam aos Objetivos Setoriais, e ambos estabelecem a

distribuicao dos programas.

Objetivos de Governo: Correspondem aos objetivos a serem perseguidos
com maior énfase pelo Governo Federal no periodo do Plano para que, no
longo prazo, a Visao estabelecida se concretize. Devem ser passiveis de
mensurag¢ao, sendo assim acompanhados de indicadores e metas que
permitam o monitoramento e a avaliagao dos resultados alcangados por meio
das politicas e programas a eles associados.

Objetivos Setoriais: S30 os objetivos prioritarios do Ministério, em sua area
de atuacado, para o periodo do Plano, devendo abarcar as politicas setoriais
finalisticas, que geram resultados imediatos para a sociedade. Devem ser
estabelecidos com base na OEG, no Diagndstico Setorial e nas contribuicdes
da sociedade advindas dos diversos espacos de participacao social existentes
no ambito do Ministério (BRASIL, 2008)

A maior parte dos programas relacionados aos temas urbanos e de
regularizacao fundidria estdo associadas ao Objetivo de Governo 1. Promover a
inclusdo social e a redugdo das desigualdades. De forma analoga ao PPA anterior, estes
temas de interesse da pesquisa estao cobertos pela dimensao social, esta que tem
forte conotacao no plano de maneira geral e, de fato, permeia o contexto dos demais

objetivos:

2) Promover o crescimento econdbmico ambientalmente sustentavel, com
geracdo de empregos e distribuicido de renda 3) Propiciar o acesso da
populagdao brasileira a educagdo e ao conhecimento com eqlidade,
qualidade e valorizacdao da diversidade 4) Fortalecer a democracia, com
igualdade de género, raca e etnia e a cidadania com transparéncia, didlogo
social e garantia dos direitos humanos 5) Implantar uma infra-estrutura
eficiente e integradora do Territério Nacional 6) Reduzir as desigualdades
regionais a partir das potencialidades locais do Territério Nacional
7) Fortalecer a insercdo soberana internacional e a integracdo sul-americana
8) Elevar a competitividade sistémica da economia, com inovagao
tecnoldgica 9) Promover um ambiente social pacifico e garantir a integridade
dos cidaddos 10) Promover o acesso com qualidade a Seguridade Social, sob a
perspectiva da universalidade e da eqlidade, assegurando-se o seu carater
democratico e a descentralizagdo (BRASIL, 2008).

Para quase todos os objetivos de governo, exceto os de numero 6, 7, 8, é
possivel interligar a seus contextos, os elementos das dimensdes urbana, ambiental,

juridica e social da regularizacao fundiaria.
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Outra questao relevante diz respeito aos conteudos dos objetivos setoriais: 0s
temas da regularizacdao fundiaria, principalmente o atendimento de areas de baixa
renda e pessoas em situacdo de vulnerabilidade/risco, aparecem de forma mais
recorrente do que no plano anterior, o que significou a identificacdo de um numero
maior de programas e agoes.

Mais especificamente, cabe destacar que a regularizacao fundiaria passa a
constar de um dos objetivos setoriais: “Aperfeicoar a gestdo do espaco urbano pela
promog¢do da regularizagcdo fundidria de assentamentos informais, requalificacéo de
dreas centrais e prevencdo a desastres socio-ambientais”. Assim como podem ser
identificados, de forma direta, vinculos da regularizacao também com outros objetivos
setoriais:

* Ampliar o acesso aos servicos de abastecimento de agua, esgotamento
sanitdrio e residuos sélidos, com vistas a universalizacao.

* Ampliar o mercado imobiliario para atendimento as faixas de renda
média e média baixa.

* |Implementar a politica habitacional visando ampliar o acesso a
moradia digna da popula¢ao de baixa renda nas dreas urbanas e rurais
e melhorar as condi¢cdes de habitabilidade de assentamentos humanos
precarios.

* Promover a capacitagdao institucional e democratizar o acesso a
informacdo para o planejamento e gestdao urbana, e incentivar a
implementacao do Estatuto da Cidade.

* Promover a cidadania por meio de acesso aos servicos de transportes
publicos e mobilidade urbana e a integracdo a gestdao do Sistema
Nacional de Transito.

O PPA 2012-2015

Este plano foi estruturado de forma bastante diferente dos anteriores, sob uma
nova légica de organizagdao, rompendo com o modelo que vinha sendo adotado desde
o PPA 2000-2003.

A estrutura principal do modelo anterior estabelecia o programa como
elemento articulador entre plano, orcamento e gestao, organizando as ac¢des de
governo tendo como foco os resultados. A légica de elaboracao e implementacao dos
programas considerava inicialmente, como visto nos ciclos das politicas publicas, a

identificacdao do problema ou demanda, montagem da agenda, etapas de formulacao e
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tomadas de decisdao, com a definicao de responsabilidades de gestao das acdes e
sistema de informacdes de metodologia especifica. Sob a jusificativa de excessiva
rigidez do modelo anterior e a intencdo de dotar o plano de um carater “mais
estratégico”, segundo as orientacdes de elaboracdao, o PPA 2012-1025 abandonou a
figura do plano como unidade de gestao, que deixa de organizar a agdao governamental
e passa a expressar “as entregas de bens e servigos relacionadas a uma determinada
politica publica” (PAULO, 2013, pag. 7).

A organizacdao do plano esta dividida entre os Programas Tematicos — que
expressam e orientam a acdao governamental para a entrega de bens e servicos a
sociedade; e Programas de Gestao, Manutencao e Servicos ao Estado — que expressam
e orientam as ac¢des destinadas ao apoio, a gestao e a manutencao da atuacao
governamental.

A forma como os programas governamentais, desdobrados destes eixos se
organizam, foi modificada. O programa ndo esta vinculado a um unico objetivo, mas a
varios. Segundo as orientacdes estratégicas para o PPA 2012-2015, o objetivo expressa
nao so “aquilo que se quer”, mas o que deve ser feito, refletindo as situacdes a serem
alteradas pela implementacao de um conjunto de iniciativas e tem como atributos.

Os objetivos é que distribuem os demais elementos de composicao dos
programas: | - Orgdo Responsavel: é aquele cujas atribuicdes mais contribuem para a
implementacao do Objetivo; Il - Meta: € uma medida do alcance do Objetivo, podendo
ser de natureza quantitativa ou qualitativa; e Ill — Iniciativa: declara as entregas de
bens e servicos a sociedade, resultantes da coordenacao de acdes orcamentarias e de
outras medidas de carater nao orcamentdrio (Orientacdes Estratégicas do PPA 2012-
2015).

Outra modificacdao significativa ocorreu no modelo de gestao do Plano, na
tentativa de afasta-lo da rigidez da estrutura orcamentdria e, com isso, voltar a
mobilizar os tomadores de decisdao. Uma visdo critica pode ser verificada em Paulo
(2013), ao alertar que o programa deixa de organizar a acao governamental para a
resolucao de um problema ou o atendimento de uma demanda, passando a expressar
simplesmente as entregas de bens e servicos relacionadas a uma determinada politica
publica. O autor pondera que se, por um lado, a linguagem menos técnica pode

favorecer uma maior interlocucao com a sociedade, por outro lado, a falta de itens

140



gerenciaveis afastou o PPA de exercer um papel de instrumento de planejamento e
gestdao para resultados, aproximando-se mais de um painel de politicas.

A “auséncia de itens gerenciaveis” foi exemplificada a partir do seguinte:

1. Aonde quer chegar: os objetivos ndao possuem indicadores e ndo foram
estabelecidos indices a serem atingidos para os indicadores vinculados aos
programas tematicos; 2. O que fazer: as metas foram definidas apenas para o
fim do plano, sem um planejamento anual de realiza¢des; 3. Quem vai fazer:
ndo ha definicdo de responsabilidades pelo atingimento dos objetivos e
realizacdo das metas e iniciativas; 4. Como monitorar e avaliar: ndo ha
definicdo de parametros anuais para os atributos do plano, ndo ha definicao
de instancias e atores a serem envolvidos na gestao e o acompanhamento da
execug¢ao orgamentaria esta previsto em periodicidade apenas semestral
(PAULO, 2013).

Com relacao a leitura dos aspectos urbanos, observa-se que, se nos planos
anteriores houve um arranjo bastante similar, a alteracao da logica de estruturacao
deste PPA fez com que os programas afetos aos temas urbanos foram reagrupados e
distribuidos de forma diversa: Habitacdao, Mobilidade Urbana, Planejamento Urbano,
Saneamento (Pasta Ministério das Cidades); Gestdao de Riscos (Pasta Ministério da
Integracdao Nacional). O tema da regularizacao (urbanizacdao de assentamentos
precarios) aparece tanto no conjunto do programa Moradia Digna quanto no
programa Planejamento Urbano. Os programas e os objetivos foram reagrupados, mas
como sera visto logo adiante, na apresentacao dos resultados da pesquisa empirica,

varios dos conteudos dos planos anteriores ainda se fizeram presentes.

Em suma, podem ser extraidos do conteldo do capitulo visto até aqui:

1) A concepgao ciclica da politica publica, como visto no referencial tedrico
estudado, é bastante apropriada a visao atual da regularizacao fundiaria, ambas
constituidas sobre a nocdao processual, de temporalidade, complexidade e
abrangéncia. O modelo de ciclo de implementacdo, sistematiza as etapas de
acompanhamento e avaliacdo, além de oferecer a possibilidade de verificacao dos
resultados nas diferentes etapas; aspectos que convergem com o tema central
discutido pela tese, sobretudo a necessidade de equiparar indicadores as dimensdes

da regularizacdao. Desta forma é ldgico situar a regularizacao fundiaria no posto de
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politica publica, a ser concebida e implementada levando em consideracao as acdes ou
0s programas que atendam aos objetivos da pludimensionalidade.

2) Considerando o marco do planejamento governamental no pais, é possivel
observar que ainda predomina a dispersao entre programas, objetivos e
competéncias, afetos a tematica urbana e a regularizacao, conforme verifcado no
recorte empirico proposto para a pesquisa, inicialmente apresentado, neste capitulo,
por meio de suas bases que fundamentam a légica dos planos plurianuais destacados.
Especificamente, em se tratando da regularizacao fundiaria na concepcao e
constituicdo geral dos planos plurianuais, fica constatado o tratamento bastante
variado do tema, concebido ora como diretriz, ou ora como objetivo geral, por
exemplo. Observa-se, ainda, a pulverizacao das areas tematicas afetas a regularizacao
(temas correlacionados), vinculados a pastas diversas, configurados pela setorizacao e
compartimentacdao dos assuntos.

Neste sentido, para fins de proceder com as analises sobre o recorte empirico,
gue agora se volta para o conteudo, de fato, dos programas e acdes de interesse da
pesquisa que compdem os planos plurianuais, tornou-se necessdrio desenvolver
metodologicamente mecanismos de identificacdo, selecao e levantamento de
programas dentro do universo tematico da regularizacao fundiaria e suas dimensoes.

O préximo item fecha o capitulo e apresenta o método de sele¢ao e analise dos

programas.

4.4 Método de selegao e analise dos programas integrantes dos trés

Planos Plurianuais
a) O levantamento e a sele¢dao do conjunto de programas

A busca se baseou em dois procedimentos:
1) a utilizacdo das Ac¢des Esperadas das quatro dimensdes: os proprios termos
utilizados para denomina-las possibilitaram a identificacdao de programas, uma vez que

elas representam a composicdo abrangente da regularizacao fundiaria;
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2) o uso de palavras-chaves, derivadas dos contextos das AcOes Esperadas e
associadas a cada uma delas. De maneira complementar, elas foram desenvolvidas
com intuito de refinar a pesquisa e reforcar a melhor discriminacdo dos objetos
levantados para as analises.

Tanto os termos que denominam as Ag¢des Esperadas, quanto as palavras-
chaves, foram aplicados nos procedimentos de busca nos documentos de cada plano
plurianual. A base documental utilizada para a busca foram os documentos oficiais dos

planos disponibilizados em meio digital, no sitio eletrbnico do Ministério do

Planejamento. Este passo metodolégico possibilitou a sele¢do do conjunto de

programas (acoes orcamentarias, atividades, iniciativas), para cada um dos trés planos

plurianuais.

4 N

Acgoes
Esperadas Programas
definidas Governamentais
dos PPAs
lfl}l (agbes, atividades,
iniciativas,
Palavras- - projetos)
chaves
Com base em
Acbes Esperadas

RN )

busca nos documentos
oficiais constantes dos 3 PPAs

Figura 11 — Selecao do conjunto de programas

Fonte: autora

Ainda que nao se tenha esgotado a totalidade dos programas, visto que alguns
podem ter escapado aos mecanismos de busca, € importante ressalvar que o intuito
foi o de levantar o maior numero possivel de elementos para apresentar um quadro
bastante fiel a representatividade dos programas e acdes (e seus indicadores) de
interesse da pesquisa dentro do conjunto de cada PPA.

Importante salientar que foram consideradas as ac¢des orcamentarias
destinadas aos municipios de forma geral, e foram, portanto, excluidas as acdes de

alcance local ou restritas a municipios especificos.
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b) A sistematiza¢dao do conjunto de programas

A identificacdo do conjunto encontrou programas cujo objetivo explicito é a
regularizacao fundiaria propriamente dita, e outros que guardam algum vinculo ou que
em alguma medida respondem as dimensdes da regularizacao. Desta forma, o passo

metodoldgico seguinte foi a sistematizagdao do conjunto de programas, que permitiu

caracterizar trés tipologias encontradas, explicadas abaixo:

1. Tipologia (1) programas que tratam diretamente dos aspectos da
regularizacao fundiaria propriamente dita — ou seja, as acdes estdo voltadas a reversao
da ilegalidade da ocupacao.

2. Tipologia (2) programas que tratam da tematica especifica da habitacao
(unidade, moradia) ou de infraestrutura, e demais acdes orientadas as areas de
vulnerabilidade social e precariedade urbanistica (no entanto, sem arcar com a
regularizacao);

3. Tipologia (3) programas que mantém vinculo indireto com o tema: onde
foram identificados principios para a ampliacdao de atendimentos diversos, sejam
servicos urbanos, equipamentos, redes de infraestrutura e melhorias urbanisticas
variadas (ndao ha explicita correlacdao do programa com a regularizacdo fundidria ou
com areas vulneraveis, mas tratam de necessidades basicas, cujos suprimentos sao

precarios ou ausentes nas areas irregulares).
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4 N

Programas
Tipologia 1
Programas Ipofogia
Governamentais
dos PPAs
(acoes, atividades, ?_roglran?a;
iniciativas, Ipologia
projetos)
Programas
Tipologia 3

\_ /

Figura 12 — Sistematiza¢ao do conjunto de programas

Fonte: autora

A sistematizacdao pelas tipologias permitiu verificar a natureza dos programas
frente a atual construcdao conceitual e legal da regularizagao fundiaria: os programas
de tipologia 1, indicam melhor atendimento direto da regularizacao fundiaria em
sentido abrangente, por meio de programas que a contemplam em atendimento as
diferentes dimensdes; os programas de tipologia 2 verificam o atendimento parcial as
dimensdes; e os programas de tipologia 3 demonstram pouca relacdo com a
regularizacao fundiaria e a atuacao bastante dispersa. A comparacao entre os
resultados nos trés PPAs serviu para observar se houve ou nao alguma evolug¢ao no

tratamento da regularizacao fundiaria, no decorrer do tempo.

c) A analise do conjunto de programas

Os procedimentos de andlises se voltam para o conjunto de programas
levantados tendo como base a estrutura formada pelos elementos resultados dos
estudos procedidos no Capitulo 2 — definicao das Ac¢des Esperadas e no Capitulo 3 —o
sistema identificado pela relacdao entre os Indicadores pesquisados nas trés bases e as
AcOes Esperadas:

1) A avalia¢dao quanto ao atendimento as Dimensoes e as A¢Oes Esperadas:

permitiu identificar em que medida ou de que maneira os diferentes programas se
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interligam as tematicas da regularizacdao fundiaria; como isto se reflete no
atendimento as dimensdes; quais Ac¢Oes Esperadas encontram maior ou menor
correspondéncia nos diferentes programas; onde residem as maiores lacunas para o
cumprimento da regularizacao — quais A¢oes estao deixando de ser atendidas;

2) A avaliagdao dos indicadores dos programas: permitiu verificar como os
indicadores levantados se relacionam com os objetivos dos programas (e da
regularizacao fundiaria), e de que forma, podem compor o sistema de indicadores

apropriados a regularizacao fundiaria, levantados nas trés bases;

~
Dimensoes e
Acoes Esperadas
K \ Programas - <
Tipologia 1
Indicadores
§ y,
Programas (" Di . )
. imensoes e
Governamentais 5 Acbes Esperadas
dos PPAs rogramas L )
(aces, atividades, Tipologia 2 ~
iniciativas, Indicadores
projetos) \ J
) . A
Dimensoées e
Programas Acbes Esperadas
\ j Tipologia 3 L J
Indicadores

Figura 13— Analises do conjunto de programas

Fonte: autora

As andlises dos indicadores obedeceram a mesma metodologia utilizada no
estudo sobre as trés bases (ONU Habitat, GEO Cidades-PNUMA, Ministério das
Cidades), no capitulo anterior: identificando aqueles que se interligam de maneira
direta a regularizacao fundidria (relagdo direta); os que se interligam indiretamente ao
tema (relagao indireta), por exprimirem aspectos mais compativeis com a definicao de
metas e objetivos portanto capazes de contribuir com a construcao da politica de

regularizacao fundiaria; ou por por dialogarem com a identificacdo ou com o
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levantamento do problema da irregularidade das ocupag¢des urbanas de baixa renda; e
0s ndo aptos a mensurarem a regularizacao (nao adequados).

Os indicadores avaliados como Diretos, integrados aos indicadores ja
levantados na andlise do capitulo anterior, nas trés bases de referéncia, compdem a
sistematizacao do conjunto de indicadores adequados a mensuracao da regularizacao

fundiaria.

Dimensoées e
| AcgoOes Esperadas

Programas
Tipologia 1 '

[ Indicadores DIRETOS

I

Dimensoes e

Programas | Acbes Esperadas

Tipologia 2

[ Indicadores DIRETOS

]

Dimensoes e
Programas | Acoes Esperadas
Tipologia 3

[ Indicadores DIRETOS

]

Figura 14 — Andlise e sele¢ao dos Indicadores

Fonte: autora

Indicadores Indicadores Sistema
selecionados das |£|:::| DIRETOS dos INDICAD_ORES
3 bases Programas Regularizagao
Fundiaria

Figura 15 — Sistematizacdo do conjunto final de Indicadores

Fonte: autora

No capitulo a seguir, sdao apresentados os achados e as analises sobre o
conjunto de programas dos trés planos plurianuais definidos na pesquisa, de acordo
com os procedimentos acima explicitados, resumidos em: levantar e selecionar os
programas correlatos ao tema da regularizacao; classificar o conjunto conforme as
tipologias de programas; e avaliar quanto ao atendimento a regularizacdao fundiaria

tendo como referéncia o modelo tedrico construido no Capitulo 3.
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[ capitulo 5]

5. Analise e resultados da pesquisa empirica

’, . s 2
Este capitulo apresenta os resultados obtidos com a andlise dos programas’

governamentais, constantes dos trés Planos Plurianuais - PPAs, 2004-2007, 2008-2011,
2012-2015, equivalentes ao periodo pds Estatuto da Cidade, definidos para a pesquisa
empirica da tese.

O objetivo é trazer a luz os mecanismos de atuacao, dispostos pelo governo
federal, para o enfrentamento dos problemas decorrentes da cidade ilegal. Este
conjunto programatico representa o que se compreende como as respostas do poder
publico as diferentes dimensdes expressas pela base conceitual e normativa da
regularizacao fundiaria e por meio de sua anadlise se vislumbra que as perguntas
motivadoras da pesquisa podem ser respondidas.

A investigacdao e a selecao dos programas, assim como os procedimentos de

analises sobre os conjuntos, obedecem o método ja explicitado em item anterior.

5.1 A analise dos programas do PPA 2004-2007

Os programas do PPA 2004-2007** , como visto na apresentacdo do contetdo
do PPA, sao figuras centrais do plano e organizam os demais elementos. Para cada um
esta estabelecido o vinculo com o drgao responsavel, o objetivo geral e o publico-alvo,
os indicadores e as acOes orcamentdrias denominadas de projetos, atividades,

operacles especiais. Estas estdo vinculadas ao érgdo executor, aos produtos e as

*20s PPAs diferem entre si na denominacdo dos conjuntos de ag¢bes que formam os programas, entre acées
orcamentdrias, atividades, iniciativas.

* Plano Plurianual 2004-2007 Anexo Il — Programas de Governo (1.025 paginas). Disponivel
http://www.planejamento.gov.br/
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metas orcamentarias. A figura abaixo ilustra de forma esquematica, os elementos que

compdem os programas deste plano plurianual:

PPA 2004-2007

PROGRAMA
numero / nome / drgao
responsavel

4

( N\ 4 N\

OBJETIVO || PUBLICO
ALVO

(. /

e N N

INDICADORES |  METAS
| VALORES |

. /

) AC<>/ES 3 PRODUTO PRAZOS
nimero / 6rgao UNIDADE ORCAMENTOS

executor

Figura 16 — Disposi¢cao dos Programas PPA 2004-2007

Fonte: autora

A seguir serao apresentados os resultados e analises do conjunto dos

programas do PPA 2004-2007.

5.1.1. Caracterizagao do tipo de programa identificado

A pesquisa levantou para o PPA 2004-2007, no total, 17 (dezessete) programas,
qgue englobam 59 (cinquenta e nove) acdes orcamentarias (projetos, atividades e
operacoes). A sistematizacdo dos elementos de composicdo de cada programa, de

forma descritiva, consta do Quadro Anexo 1.

Para este conjunto, a caracterizacdo dos programas e acoes identificou a

variacao entre as trés tipologias, conforme os resultados gerais no resumo abaixo:
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caracterizacao dos
1 7 programas
programas 1 tipologia (1) 5%

10 tipologia (2) 60%
6 tipologia (3) 35%

59

acoes 7 tipologia (1) 12%
orcamentarias 31 tipologia (2) 53%
21 tipologia (3) 35%

Quadro 18 — Quadro Caracterizagao dos Programas 2004-2007

Como demonstrado, é possivel constatar a baixa representatividade da atuacao
especifica sobre a regularizacdao fundiaria, uma vez identificada a existéncia de um
Unico programa (tipologia 1), junto de algumas poucas acdes orcamentdrias, no
contexto deste PPA, de acordo com o conjunto sistematizado e caracterizado pela
pesquisa. O universo mais expressivo se deu pelo conjunto formado pelo tema da
habitacdo e atuacdes diversas voltadas a areas precdrias (tipologia 2), seguido do
conjunto programatico que abrange a ampliacdo de servicos e atendimentos basicos
urbanos (tipologia 3).

A predominancia dos programas de tipologia (2), reforca o entendimento da
atuacao governamental compartimentada sobre as dareas irregulares. No lugar de
responder com a regularizacao fundiaria em suas diferentes dimensdes, a atua¢ao do
poder publico sobre a tematica ocorre por meio de a¢des dispersas em programas
variados, sobretudo aqueles voltados as unidades habitacionais ou a infraestrutura
destinadas para as areas marcadas por vulnerabilidades.

Os itens a seguir relatam de maneira sumdria os programas selecionados,
destacando alguns dos aspectos inerentes a cada um, que ampararam a caracterizacao

da tipologia.
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PROGRAMA DE TIPOLOGIA 1 (referéncia direta a regularizagao fundiaria)

Urbanizacdo, Regularizacdo e IntegracGo de Assentamentos Precdrios, cujo

objetivo prevé “melhorar as condicdes de habitabilidade de assentamentos humanos
precarios, reduzir riscos mediante sua urbanizacdo e regularizacao fundiaria,
integrando-os ao tecido urbano da cidade”. Associadas ao programa, foram
identificadas 7 (sete) acBes que cobrem a urbanizagdo de assentamentos **,
saneamento® e infraestrutura, melhoria habitacional. Destacam-se duas iniciativas de
regularizacao fundiaria propriamente dita: O “Apoio a Urbanizacao de Assentamentos
Precarios/Habitar Brasil BID” e o Apoio a Projetos de Regularizacdo Fundiaria
Sustentavel de Assentamentos Informais em Areas Urbanas/Papel Passado”.

O Habitar Brasil foi resultante de financiamento internacional (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), gerenciado pelo Governo Federal e que
redistribuiu recursos a nivel municipal. O Papel Passado, a cargo do Ministério das
Cidades, foi criado tendo como objetivo: apoiar entidades publicas e associagdes civis
e prover suporte técnico e financeiro para implementacao de programas e acdes de
regularizacao fundiaria urbana (abrangente), visando ao acesso da populacdo

moradora em areas urbanas informais a terra regularizada e urbanizada.

PROGRAMAS DE TIPOLOGIA 2 (tratamento do tema habitacional ou de areas de

vulnerabilidade ou precariedade)

Habitacdo de Interesse Social, que visa ampliar o acesso a terra urbanizada, a

moradia digna e promover melhoria da qualidade das habitacdes da populacao de
baixa renda nas areas urbana e rural, foram identificadas 8 (oito) acdes orcamentdarias
basicamente condicionadas a apoios para projetos de construcao ou de melhorias

habitacionais.

*Ppara urbanizacdo de assentamentos, a pesquisa considera o que definiu como Ag¢des Basicas da Dimensao
Urbanistica, aquelas que atendem as defini¢cdes técnicas e ao marco legal: adequacado de sistema vidrio, definicdo de
lotes e sistemas de areas publicas e equipamentos, redes de infraestrutura e melhorias habitacionais.

> Saneamento bésico estd definido pela Lei 5.296/2005 (Politica Nacional de Saneamento Basico) como
abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, residuos sélidos e dguas pluviais.

151



Qualidade e Produtividade do Habitat PBQP H o objetivo e o publico alvo

reforcam a atuacao do programa sobre areas de baixa renda, assim como a acao
levantada dialoga com o tema habitacional da unidade construida.

Financiamento Imobiliagrio Habitacional, possui 02 (duas) ac¢des nao

orcamentarias*®® para o atendimento da populagdo de 5-12 saldrios minimos. N3o
foram identificados atendimentos para a populag¢ao abaixo desta faixa.

Drenagem Urbana Sustentdvel e Prevencdo e Preparagdo para Emergéncias e

Desastres, possuem 05 (cinco) iniciativas para d4reas ocupadas vulneraveis, de
prevencao e controle para minimizacao de desastres (naturais e antropogénicos)
provocados por enchentes, deslizamentos, incéndios, desmoronamentos.

Cultura, Identidade e Cidadania e Esporte e Lazer na Cidade; também sao

voltado especificamente a areas de vulnerabilidade social, onde 11 (onze) projetos se
orientam a promoc¢ao de espacos, eventos e capacitacao em atividades de lazer,
recreacao, cultura e esportes, para atuacao junto a populacao de tais areas.

Reabilitacdo de Areas Urbanas Centrais tem como um dos indicativos dispostos

|)I

em sua descricao “recuperar o estoque habitacional” promovendo a utilizacdo de
areas desocupadas ou subutilizadas mas supridas de infraestrutura, dialogando
portanto com temas do problema habitacional. Além disto, dentre suas 02 (duas)
iniciativas destacadas para a composicdao do quadro geral de programas desta
pesquisa, a atuacado sobre a requalificacdo dos espacos de uso publico e equipamentos

urbanos em areas centrais e acessiveis.

Areas Protegidas do Brasil é voltado a temética da protecdo ambiental com

objetivo de “expandir e consolidar o sistema nacional de unidades de conservacao e
outras areas protegidas, visando a protecao da biodiversidade brasileira e a justa
reparticdo dos beneficios decorrentes”. Uma das acdes orcamentarias é a
Regularizacdao Fundiaria das Unidades de Conservacao Federais. No entanto, a
proposta da acao é bastante isolada dentro do conjunto do programa, nao estao
definidos objetivos claros ou a articulacdao com outras acdes e projetos e nem com 0s
indicadores como se vera adiante. Parece cumprir papel meramente figurativo dentro
da diretriz principal do programa e, embora tenha sido denominada “regularizacao

fundidria”. porisso nao se pode trata-la (a Acao em separado) como de Tipologia 1.

**Anexo 5 do PPA 2004-2007.
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Economia Soliddria em Desenvolvimento, se destaca dentre os demais sob a

tematica geracao de emprego e renda, capacitacao e treinamento, pelo fato de ter
como publico alvo a populacao de baixa renda, entretanto nao estabelece, dentro da

delimitacao da atuacao, vinculos com as areas de vulnerabilidade.

PROGRAMAS DE TIPOLOGIA 3 (ampliagao de atendimentos urbanos de forma ampla)

Saneamento Ambiental Urbano (dgua e esgoto), cujo objetivo “ampliar a

cobertura e melhorar a qualidade dos servicos de saneamento ambiental urbano”,
onde pelo menos 07 (sete) iniciativas variam entre financiamentos e apoios técnicos a
projetos e obras de redes.

Residuos Sdlidos Urbanos, onde o objetivo abrange ndao somente a ampliacao

da cobertura da limpeza publica, coleta e tratamento da disposicao final dos residuos,
mas também o viés social do problema, no sentido de eliminar os lixdes e atuar sobre
as condicOes precarias de catadores de lixo. As 04 (quatro) iniciativas também variam
entre financiamentos e apoios técnicos a projetos e implementacao de atividades.

Mobilidade Urbana e 4 (quatro) iniciativas de apoio a sistemas de transporte

urbano, visando ampliacao das coberturas de servicos, sem no entanto mencionar
direta ou especificamente o suprimento das areas irregulares.

Brasil Alfabetizado; o Brasil Escolarizado; e o EducacGo Ambiental possuem

linhas de atuacdo educacional, identificadas em 06 (seis) iniciativas para a ampliacao
do acesso a alfabetizacdo, a educacao basica, educacdao ambiental.
E valido destacar, para efeito de analises posteriores, os Programas Gestédo da

Politica de Desenvolvimento Urbano e Fortalecimento da Gestdo Municipal Urbana.

Embora nao se relacionem diretamente com o que a pesquisa constitui como a pratica
da regularizacao fundidria (A¢Oes Esperadas), ambos trazem aspectos importantes
para a coordenacdo e gerenciamento das acdes. O primeiro objetiva coordenar o
planejamento e a formulacdao de politicas setoriais, importante para a articulacao
entre os programas e agoes, visto como fundamental para o tema.

Vale dar o devido destaque ao segundo programa, em funcdao de sua
relevancia. Além de fortalecer a capacidade técnica e institucional dos municipios nas

areas de planejamento, servicos urbanos e gestao territorial, o programa, da forma
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como se constitui, possui a vocacao para articular instrumentos urbanisticos, muitos
dos quais de extrema importancia, tanto para sacramentar processos de regularizacao

fundiaria quanto para atuar na dimensao preventiva da regularizacao.

5.1.2. Avaliacdo quanto ao atendimento as acdes esperadas e as dimensdes

Foi possivel correlacionar ao conjunto formado pelos programas do PPA 2004-
2007, o atendimento ao total de 106 (cento e seis) A¢Oes Esperadas, vinculadas as
quatro dimensdes, como esta explicitado no Quadro Anexo 1, cujos resultados pode-

se resumir da seguinte forma:

AgOes Esperadasda DU 71 67%

Agdes Esperadas da DA 12 11%

ot 106

Quadro 19 — Quadro Atendimento as Dimensdes 2004-2007

Os resultados gerais mostram a expressiva predominancia do atendimento as
AcOes Esperadas da Dimensao Urbanistica, o que equivale em numeros como se V€, a
mais da metade do total. A correlacdao com as A¢des da dimensao social tem alguma
vantagem sobre a dimensdao ambiental, e a dimensao juridica tem bem pequena
representatividade dentro do que se entende, pela pesquisa, como o quadro de
atendimento a regularizacao fundiaria.

Entdao, é coerente destacar que existe, no contexto deste PPA, o relevo bem
maior dos aspectos fisicos, ou seja, sobressaem as respostas a irregularidade em

termos de intervencdes sobre o espaco e a urbanizacao em partes especificas. Mesmo
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reconhecendo que sao fundamentais em qualificar espacialmente as ocupacoes, elas
ndao encerram a complexidade da regularizacao fundiaria, entendimento ja
consolidado e sobre o qual esta pesquisa se desenvolve.

Aproximando a analise sobre como se deu o atendimento dos programas as
AcOes Esperadas é possivel extrair algumas consideracdes relevantes.

Considerando o Quadro Anexo 1, observa-se que, afora o programa
Urbanizagdo, Regularizagcdo Fundidria e Integracdo de Assentamentos Precdrios (Unico
identificado como sendo de tipologia 1), os demais programas (e seus conjuntos)
correlacionam-se com uma ou duas A¢des Esperadas, no maximo, o que demonstra a
setorizacdo e a compartimentacao dos conteudos programaticos e a falta de
articulacdao entre eles. Um programa, mesmo estando desdobrado, muitas vezes, em
diferentes projetos e atividades, tende a se voltar a uma area tematica (ou a poucas)
de forma isolada.

Apenas no contexto do programa referido acima é que se observa o multiplo
atendimento a diferentes Acbes Esperadas, mesmo assim apenas nos 4 eixos de
atuacdo que se voltam a urbanizacdo de areas precarias (Habitar Brasil/BID, PAT Pro —
Sanear) e a regularizacao fundiaria com o Papel Passado que estabelece, conforme seu
Manual*’, atividades orientadas as dimensdes juridicas, ambientais e sociais, além da
urbanistica.*®

O Quadro 1A mostra em realce quais as A¢des Esperadas foram atendidas (e o
quanto) pelos programas do PPA 2004-2007, ou quais ndo tiveram nenhuma
correspondéncia.

Com relacao as Acdes Esperadas mais atendidas, dentre as urbanisticas como ja
apresentado, se destacam aquelas vinculadas a infraestrutura: redes de agua, esgoto,
drenagem e coleta de lixo; e as de construcao de unidade habitacional, o que reforca o
perfil da atuacao ainda bastante orientado aos servicos basicos. Por outro lado,
aquelas em que nao foram observadas as correlagdes com os programas, ou seja, as
lacunas nos atendimentos as A¢Oes Esperadas, caracterizam-se em maior medida por
serem capazes de dotar as areas irregulares de mais qualidade, urbanidade e

integracao a cidade.

“Fonte: Programa Papel Passado, Manual para a apresentacdo de propostas (2011).
®Bezerra e Chaer, apresentam maiores detalhes do conteddo do Papel Passado em Habita¢do de Interesse Social na
Cidade Sustentavel (Social Housing in Sustanaible, publicado em XVIII ISA Congress/ Japdo 2014).
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Cabe lembrar que, quando da definicdo das Acdes Esperadas, foram
subdivididas as categorias em Basicas (atendendo a legislacao e as demais definicdes
técnicas da regularizacdo fundidria) e Desejdveis (no sentido de inserir os temas da
integracdao social e urbana, mobilidade, acessibilidade, qualificacdo e preservacao
ambiental, dentre outras). Nas demais dimensdes, a exemplo da urbanistica, também
foram observados maiores atendimentos as Ac¢Oes Basicas, do que as Acdes

Desejaveis.

5.1.3 Avaliacao dos indicadores dos programas

Quase todos os programas trazem indicadores em sua composicao, com
excecao de dois (Financiamento Imobilidrio Habitacional e Educa¢cdo Ambiental). Para
o total levantado de 37 (trinta e sete) indicadores, foram feitas as avaliacdes conforme
o método de analise ja explicitado em capitulo anterior, tanto sobre a correlacao dos
indicadores e objetivos dos programas, quanto sobre a classificacao para a composicao
dos indicadores para a regularizacao fundiaria, como pode ser visto no Quadro Anexo
1B.

A analise quanto a classificacdo, como apresentado na introducdo do método,
procura identificar os que possuem relacao direta com as acdes da regularizagcao; e
indireta, quando relacionados a mensuracao do problema ou a aspectos gerais para
composicao de politicas ou tomadas de decisao.

Sobre a verificacao do indicador e sua relacdao com os objetivos dos programas
estabeleceu-se como critérios da avaliacao: indicadores que respondem de forma
satisfatdria o programa, ou seja, dialogam bem e atendem aos objetivos descritos;
indicadores que atendem de forma razoavel, atende parcialmente aos objetivos;
indicadores limitados, atendem um ou outro aspecto descrito pelo objetivo; e os
insatisfatdrios, quando é insuficiente a correlacao do indicador com os objetivos dos
programas.

O quadro abaixo apresenta os resultados que mostram o conjunto com
potencial de resposta as AcOes da regularizacdo, que correspondem aos diretos
(quanto a classifcacdao) e aos satisfatérios ou razoaveis (quanto a relacdo com os

objetivos) e representatividade na totalidade dos indicadores levantados.
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CONJUNTO COM POTENCIAL DE RESPOSTA AS ACOES
INDICADORES DOS PROGRAMAS
ANALISADOS analise quanto a analise quanto a relagao
classificacao dos com os objetivos dos
indicadores programas
~ RAZOAVEIS OU
DIMENSOES TODOS DIRETOS SATISEATORIOS
DU 15 6 40% 5 33%
20 5 25% 5 25%
2 0 0% 0 0%
0 0 0% 0 0%
TOTAL 37 11 30% 10 27%

Quadro 20 — Quadro Avaliacao dos Indicadores 2004-2007

Como pode ser visto, do total de indicadores levantados dos programas, os
indicadores com potencial de resposta as A¢des da regularizacao correspondem a
menor parte do conjunto, sendo 30% dos indicadores avaliados como diretos, e 27%
como razoaveis ou satisfatérios quanto a relacdo com os objetivos. A avaliacao do
conjunto total pode ser vista no Anexo 1 B.

Considerando os atendimentos parciais, dimensao urbanistica concentra mais
indicadores, mesmo assim o0s considerados diretos respondem a 40%,
representatividade que diminui mais ainda quando selecionados os satisfatérios ou
razoaveis. A dimensdo social foi onde houve a incidéncia maior de indicadores em
numeros absolutos (os programas sociais tendem a maior quantidade de indicadores),
mas relativamente poucos foram considerados diretos e satisfatorios e razoaveis. Nao

foram identificados indicadores para as dimensdes ambiental e juridica.
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5.2 A analise dos programas do PPA 2008-2011

A disposicao dos programas do PPA 2008-2011 é praticamente a mesma do
plano anterior. A cada programa estdao atribuidos: o d6rgao de responsabilidade, o
objetivo geral e o publico alvo, os indicadores e a distribuicdo de receita do programa,
e as acoes orcamentarias (projetos, atividades, operacdes especiais) especificadas por
produtos e s3ao associadas ao Orgao executor, valores e cronograma de
implementacgao.

PPA 2008-2011

PROGRAMA
numero / nome / drgao
responsavel

4

e N\ ’ N\
OBJETIVO [ PUBLICO
J

ALVO

G

e N ( N
INDICADORES METAS
L VALORES |

.

ACOES 1 [ prODUTO PRAZOS
nimero orgaoJ UNIDADE ORCAMENTOS

executor

Quadro 21 - Disposicao dos Programas PPA 2008-2011

Fonte: autora

Outra semelhanca com o PPA do quadriénio antecessor observada foi a
manutencao da denominacdo de boa parte dos programas, como serd melhor
detalhado a seguir. Dentre estes, algumas altera¢cdes foram observadas, no entanto,
na descricao do objetivo, na definicdo de indicadores de algumas das acdes
orcamentarias.

O método para o levantamento e selecdo obedeceu aos mesmos
procedimentos relatados para o PPA anterior. De forma geral, cabe inicialmente
destacar que foi identificado um conjunto maior de programas e acdes orcamentarias.

Os programas, embora muitas vezes mantidos nas denominacdes e formatos, foram
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ampliados49, se considerados o alcance dos objetivos e os desdobramentos verificados,
0 que na pratica significa que possuem um numero maior de acdes orcamentarias

(projetos, atividades).

5.2.1. Caracterizacao do tipo de programa identificado

A pesquisa levantou para o PPA 2008-2011, ao total, 20 (vinte) programas, que
englobam 74 (setenta e quatro) acOes orcamentdrias (projetos, atividades e
operacodes), como pode ser visto no Quadro Anexo 2.

Para este conjunto, a caracterizacdo dos programas e acodes identificou a

variacao entre as trés tipologias, conforme os resultados gerais no resumo abaixo:

caracterizagao dos
2 O programas

programas 3 tipologia (1) 15%
14 tipologia (2) 70%
3 tipologia (3) 15%

/4

acoes 11 tipologia (1) 15%
orcamentarias 53 tipologia (2) 72%
10 tipologia (3) 13%

Quadro 22 — Quadro Caracterizagao dos Programas 2008-2011

Novamente aqui, a exemplo do plano plurianual estudado em item anterior, se
observa a predominancia do conjunto da tipologia (2), em percentual ainda maior, e a
representatividade baixa dos programas de regularizacao fundiaria propriamente dita.
Ainda que a pesquisa tenha encontrado um ligeiro acréscimo dentro do universo da

regularizacdao, o conjunto levantado continuou notadamente delineado pela

* Cabe lembrar gue ndo recebe o enfoque desta pesquisa a andlise sobre os recursos do orcamento, as verbas
destinadas aos programas e nem mesmo o desempenho deles. Quando se observa a ampliacdo dos programas,
estdo sendo considerados o aumento, em quantidade e abrangéncia, dos elementos de composicao dos programas
e seus indicadores.
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caracteristica da dispersao da atuacao sobre as areas de vulnerabilidade, por meio dos
diferentes programas que compdem a tipologia (2).
A seguir a apresentacado sucinta dos programas selecionados, destacando as

caracteristicas que ampararam a caracterizacao da tipologia.

PROGRAMA DE TIPOLOGIA 1 (referéncia direta a regularizagao fundiaria)

Urbanizacdo, Reqgularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precdrios, foi

mantido, assim como seu objetivo e a maior parte das acdes orcamentarias (total 6),
dentre as quais permaneceram o Papel Passado e o Habitar Brasil, que abarcam
conteudos da regularizacao fundiaria de fato. As demais, vinculam-se a melhorias
habitacionais, infraestrutura e prevencao de riscos.

Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e Destinacdao de Terras Publicas e

Gestao do PatrimoOnio Imobilidrio da Unido foram destacados pela correlacdo com a

regularizacao fundiaria. O primeiro, embora de natureza ligada a questao agraria
(tendo o Ministérios do Desenvolvimento Agrario como responsavel), possui algumas
acoes orcamentarias destinadas a regularizacdao urbana que mesmo nao estando claras
na definicao dos objetivos ou dos indicadores integram o conjunto - levantamento de
dados juridicos e urbanisticos de situacao fundiaria, mapeamento, sistema de cadastro
fundiario, por exemplo - onde se identifica o viés juridico do programa. O segundo,
gerido pela pasta do Planejamento, possui uma Unica acao especifica de regularizacao
fundiaria em terras da unido. A delimitacdao do publico-alvo especifica o atendimento
do programa a populacdo de baixa renda. No entanto a acao é especificada sem

correlagdao com objetivos ou indicadores estabelecidos para o programa.

PROGRAMAS DE TIPOLOGIA 2 (tratamento do tema habitacional ou de areas de

vulnerabilidade ou precariedade)

Habitacdo de Interesse Social, mantido o objetivo, houve ajustes nos

indicadores e na definicao das a¢Oes orcamentarias — 3 (trés) — que continuaram a

enfocar a provisdo da habitacdo (unidade).
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Prevencdo e PreparacéGo para Emergéncias e Desastres, nao houve alteracdes

identificadas, se detectou apenas a reducao de projetos e atividades — 2 (dois) — para
areas de interesse social de baixa renda.

Residuos Sdlidos Urbanos, foi mantido com as mesmas caracteristicas e acdes —

4 (quatro) — assim como Reabilitagdo de Areas Urbanas Centrais; e suas 2 (duas)

iniciativas, cuja definicao do objetivo setorial presente neste PPA, confirma com mais
clareza o vinculo do programa com a regularizacdao fundidria (que ja havia sido
observado pela mencdes feitas a necessidade de resgatar o estoque habitacional e
otimizar a infraestrutura instalada): “Aperfeicoar a gestao do espaco urbano pela
promocdo da regularizacdao fundidria de assentamentos informais, requalificacao de
areas centrais e prevencao a desastres socio-ambientais”.

Outros programas mantidos de maneira bastante semelhante ao plano anterior

foram o Esporte e Lazer na Cidade e o Economia Solidaria em Desenvolvimento. O

primeiro teve seu objetivo mais especificamente delimitado demonstrando a
destinacao a areas de interesse social, vulnerabilidade, populacdao em risco, onde
foram identificadas 5 (cinco) iniciativas que atuam principalmente sobre a construcao
e implementacao de espacos integrados e complexos esportivos, equipamentos
comunitarios de lazer e praticas de esporte, por exemplo. Para o segundo, a principal
diferenca foi o nUmero bem maior de iniciativas levantadas — 12 (doze), ligadas aos
temas de capacitagao, incentivos a pequenos empreendimentos, geracao de renda.

Educacdo Ambiental para Sociedades Sustentdveis, foi detectada, neste PPA,

uma acao especifica para dreas socioambientalmente vulneraveis, que aproxima o
programa a atuacao da regularizacao fundiaria.

Servicos Urbanos de Agua e Esgoto (o anterior era Saneamento Ambiental

Urbano), para o qual foram levantadas 10 (dez) iniciativas, que novamente variam
entre financiamentos e apoios técnicos a projetos e obras de redes de agua e esgoto.

Qualidade e Produtividade do Habitat PBQP H foi mantido, onde o objetivo e o

publico alvo reforcam a atuacao do programa sobre areas de baixa renda, assim como
a acao levantada dialoga com a questao da habitacdao — unidade construida.
Os programas com maiores altera¢des ou introduzidos neste PPA, referentes

ainda a tipologia (2) foram:
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Drenagem Urbana e Controle de Erosdo Maritima e Fluvial, para o qual os

objetivos intencionam evitar enchentes e erosdes e atuar sobre areas sujeitas a
inundacdes. No total 5 (cinco) medidas foram levantadas como compativeis com a
pesquisa.

Cultura Viva - Arte, Educacdo e Cidadania, Implementacdo da Politica de

Promocdo da Saude, 16 Conservacdo e RecuperacGo dos Biomas Brasileiros e

Revitalizacéo de Bacias Hidrogrdficas em Situacdo de Vulnerabilidade e Degradacdo

Ambiental, direcionam ac¢Oes orcamentarias especificas — 8 (oito) — a para as areas de
risco ambiental e social. A acao Regularizacao Fundiaria das Unidades de Conservacao
foi também mantida, sendo neste PPA vinculada ao Programa 16, onde se verifica,
aqui também, o viés da regularizacdo em seu aspecto legal e juridico (legislacao

ambiental).

PROGRAMAS DE TIPOLOGIA 3 (ampliagdao de atendimentos urbanos de forma ampla)

Mobilidade Urbana repete-se em seu elementos e nas 4 (quatro) iniciativas de

apoio a sistemas de transporte urbano, visando ampliacdao das coberturas de servicos,
sem no entanto mencionar direta ou especificamente o suprimento das areas
irregulares.

Brasil Alfabetizado e EducacdGo de Jovens e Adultos e Brasil Escolarizado

também foram mantidos, com alguma alteracdo de denominacao e composicao de
objetivos e acdes. Em linhas gerais, compreendem atividades de ampliacao da
educacao basica, sem que tenham sido observadas atuagdes sobre as areas irregulares
de maneira particular.

Gestdo da Politica de Desenvolvimento Urbano e Fortalecimento da Gestdo

Municipal Urbana foram também mantidos neste PPA. Integram o quadro geral do

PPA 2008-2011 dos programas selecionados pela pesquisa mas nao contabilizam
dentre os que se relacionam com o que a pesquisa constitui como a pratica da

regularizacao fundidria (A¢Oes Esperadas), pelas motivacdes ja explicitadas.
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5.2.2 Avaliagao quanto ao atendimento as acdes esperadas e as dimensoes

A Dimensdao mais atendida, novamente, é a Urbanistica seguida da mesma
ordem encontrada no PPA anterior, Dimensao Social, Ambiental e Juridica, conforme a
figura ilustra os resultados, que podem ser vistos com mais detalhes no Quadro Anexo

2:

130

Quadro 23 — Quadro Atendimento as Dimensdes 2008-2011

Como visto, a maior parte dos programas permaneceu e o conjunto foi
acrescido de outros relacionados com a regularizacao fundiaria. No entanto, a
Dimensdo Urbanistica continua a frente. Uma diferenca importante foi a introducao de
programas que puderam ser associados a Dimensao Juridica, que no anterior havia
ficado desguarnecida. O aumento mais expressivo de acdes dos programas se deu na
dimensao social, que além do acréscimo de um programa, observou-se uma maior
diversificacao das iniciativas presentes no programa Economia Solidaria, como pode
ser melhor visto no Quadro Anexo 2.

Quanto ao atendimento as Ac¢Oes Esperadas, a maior correlacdao continua
sendo com a Dimensdao Urbanistica. Como foram mantidos os programas Papel
Passado e Habitar Brasil, como ja havia sido destacado, cabe aos dois a maior variacao
de Acdes (no caso do Papel Passado, as Acdes Esperadas pertencem as 4 Dimensdes).

Houve aumento expressivo das Acdes Esperadas da Dimensao Social em funcdao do
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aumento dos programas identificados, no entanto ha pouca variacdao dos tipos de
AcOes atendidas. J& no caso da Dimensdao Juridica, os programas permitiram
correlacdes mais diversificadas com as A¢des Esperadas.

Como o Quadro Anexo 2 A mostra com mais detalhes, as A¢des Esperadas que
receberam maior correspondéncia mais uma vez foram as de categorias de
infraestruturas (urbanistica). Aumentaram, no entanto, os atendimentos as Acdes de
geracdao de emprego e renda dentre as sociais.

Cabe observar, também neste conjunto, que dentre as Ac¢des Esperadas que
ficaram sem correspondéncia, predominam as lacunas nas Ac¢Oes Desejaveis, tendo
sido atendidas, pelo menos uma vez, a maioria das Acdes Basicas. Novamente, é
possivel concluir que o atendimento das Ag¢des Basicas, demonstra a existéncia de
previsao de programas, projetos, atividades e operagdes para as diferentes areas que
constituem a abrangéncia da regularizacdao fundiaria, ainda que ocorram de forma

setorizada e desarticulada.

5.2.3 Avaliacao dos indicadores dos programas

A avaliacao dos indicadores, como pode ser vista no Quadro Anexo 2 B é
bastante similar ao PPA anterior.

Todos 0s programas possuem um ou mais indicadores, sem excecao,
totalizando 49 (quarenta e nove). Houve, neste PPA, um aumento deste total com
relacdo ao anterior, mas como sera observado adiante, em termos relativos foi muito
pouco alterada: a representatividade dos indicadores levantados com potencial para
responder as A¢des é bem pequena.

O numero maior de indicadores, em termos relativos, se deve ao fato de que a

alguns do programas foram atribuidos mais indicadores. A exemplo do Urbanizacéo,

Reqgularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precdrios — onde se ancoram as

principais iniciativas de regularizacdao fundiaria propriamente dita - o Unico indicador
antes existente tratava da “Taxa de variacao de financiamento habitacional”. No PPA

em avaliacao, houve o desenvolvimento de cinco novos indicadores, no entanto,
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indiretos, relacionados com a mensuracao do problema, portanto ainda muito

limitados para a verificagdo da regularizagdo fundiaria.

Os resultados da analise, em nimeros, podem ser vistos abaixo:

CONJUNTO COM POTENCIAL DE RESPOSTA AS ACOES
INDICADORES DOS PROGRAMAS
ANALISADOS analise quanto a analise quanto a relagao
classificagcdo dos com os objetivos dos
indicadores programas
~ RAZOAVEIS OU
DIMENSOES TODOS DIRETOS SATISFATORIOS
DU 21 6 29% 5 24%
19 5 26% 5 26%
6 1 17% 1 17%
3 0 0% 0 0%
TOTAL 49 12 24% 11 22%

Quadro 24 — Quadro Avaliacao dos Indicadores 2008-2011

Novamente, os indicadores com potencial de resposta as Acdes da
regularizacao correspondem a menor parte do conjunto, sendo 29% dos indicadores
avaliados como diretos, e 24% como razoaveis ou satisfatdrios quanto a relagdao com

os objetivos (relativamente menores que o anterior). A avaliacdo do conjunto total

pode ser vista no Anexo 2 B.

Considerando os atendimentos parciais, também novamente, a dimensao
urbanistica concentra mais indicadores, mesmo assim, os considerados diretos
respondem a 29%, representatividade que diminui mais ainda quando selecionados os
satisfatorios ou razodveis. Desta vez foram identificados indicadores para as
dimensdes ambiental e juridica, no entanto, apenas 1 da ambiental foi classsificado

para o conjunto de indicadores para as Agoes.
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5.3 A analise dos programas do PPA 2012-2015

Além do PPA 2012-2015 diferenciar-se estruturalmente dos antecessores,
também os aspectos formais de apresentacao dos programas foram modificados. Nos
planos dos quadrénios anteriores, a figura do programa era atribuido um objetivo
central, que caracterizava seu conteudo, e que por sua vez estava associado as acdes
orcamentarias diversas. Neste, o programa é disposto a partir do orcamento global,
destinado a todo o conjunto, e constitui-se em diferentes objetivos, para os quais
estao previstas as metas (medida do alcance do Objetivo, podendo ser de natureza
quantitativa ou qualitativa;) e as iniciativas (declara as entregas de bens e servicos a
sociedade).

Estes objetivos sao bastante diversificados em muitos casos, e ddao um carater
mais genérico ao conjunto de cada programa. Permanece a existéncia de indicadores
vinculados ao programa, de naturezas diversas, associados a diferentes “unidades de
medidas”. A definicdo do publico alvo foi excluida da introducao dos programas, no
entanto se observa esta delimitacdao, muita vezes, na descricao dos objetivos ou das
metas. A atribuicdao de responsabilidade do érgao é vinculada ao objetivo, sendo que
deste modo, um mesmo programa pode conter responsabilidades de diferentes

pastas.

PPA 2012-2015

PROGRAMA
numero / nome

[INDICADORE%[ VALORES ]

p
OBJETIVO 1 ]ﬂ [ OBJETIVO 2.1
Vi

orgao responsa orgao responsavel
.

p
METAS ] [ METAS ]
(S

-~

INICIATIVAS] [ INICIATIVAS]

A

Quadro 25 — Disposi¢ao dos Programas 2012-2015
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O que se observa, de maneira geral e antes de serem apresentados os
programas e seus conjuntos, é que apesar de uma desconstrucao do formato anterior
guanto a a clareza de cada programa, existe neste PPA, a manutencao de muitos dos
contelddos que vinham sendo trabalhados nos planos anteriores. Alguns foram
mantidos em suas denominag¢des, enquanto outros foram distribuidos em outros
arranjos, como por exemplo, programas ja existentes que aglutinaram algumas
atividades ou programas que foram transformados em metas ou iniciativas neste PPA.

O conjunto que se apresenta neste PPA, selecionado de acordo com os
interesses da pesquisa, € maior se comparado aos dois anteriores. Mesmo que se
tenha pouca diferenca na quantidade de programas, como foi ressaltado acima, o
aglomerado de objetivos relacionados, e metas e iniciativas associadas a cada um,
resulta um quadro mais amplo.

Por outro lado, uma particularidade encontrada foi a existéncia de objetivos
(que podem ser entendidos neste caso como sub-programas), cuja similaridade com os
temas das dimensdes da regularizacdao foram identificados (e por isso foram
selecionados) mas que nao se refletiram em nenhuma das metas ou iniciativas. Ou
seja, em alguns casos, o que se observou foi que a intencao disposta no objetivo nao
se concretizou em nenhum mecanismo para sua colocagao em pratica, como sera visto

adiante.

5.3.1 Caracterizacao do tipo de programa identificado

A pesquisa levantou para o PPA 2012-2015, ao total, 19 (dezenove) programas,
que englobam 157 (cento e cinquenta e sete) metas e iniciativas. Com relacao aos
objetivos (que subdividem os programas e agregam as metas e iniciativas como
explicado acima) foram identificados 40 (quarenta), como pode ser visto no Quadro

Anexo 3, que a figura abaixo resume em numeros:
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caracterizagao dos
1 9 programas

2 tipologia (1) 11%

10 tipologia (2) 53%

programas 7 tipologia (3) 37%
28 tipologia (1) 18%

metase 84 tipologia (2) 54%
iniciativas 37 tipologia (3) 24%

* sem computar as do programa 10

40

9 tipologia (1) 23%
21 tipologia (2) 53%
objetivos 11 tipologia (3) 28%

Quadro 26 — Quadro Caracteriza¢ao dos Programas 2012-2015

Em numeros absolutos, houve aumento dos programas no geral e também do
conjunto da tipologia (1), embora em dados relativos tenha sido mantida menor
representatividade em comparacao a tipologia (2) e a tipologia (3) neste caso. Houve
uma maior abordagem e emprego do termo da regularizacao fundiaria, no entanto
mais associada as metas e iniciativas do que na composicao de programa
propriamente dito. Também se observou a inclusao do termo regularizacdo em duas
linhas de iniciativas dentro do conjunto voltado a habitacdao, com mencao inclusive a
articulacao com o Programa Minha Casa Minha Vida, embora isto esteja restrito aos
casos de remogao e reassentamento. Ha um principio de intercambio entre os campos
da regularizacao e da habitacdao, mas de forma bastante pontual, e relativamente
ainda bastante modesto.

Novamente o que se observa é o perfil da atuacdao do poder publico sobre a
tematica da irregularidade, ou sobre as diferentes dimensdes da regularizacao
fundidria, se da, em significativa maioria, por meio de acdes dispersas em programas

variados.
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PROGRAMA DE TIPOLOGIA 1 (referéncia direta a regularizagao fundiaria)

O termo regularizacao fundiaria foi empregado um maior niumero de vezes
neste PPA, tanto nas descricdes de objetivos como nas metas, entretanto em termos
relativos, a situacdao dos programas de tipologia 1 pouco mudou continuando uma
representatividade bem menor se comparado a tipologia 2.

Foram identificados 2 programas que de alguma forma atendem a tipologia (1)
pois mencionam a regularizacao fundiaria de forma direta:

Planejamento Urbano contém dois objetivos que orientam as metas e

iniciativas de regularizacdao fundidria de fato. Varios conteudos pertencentes ao
programa anterior Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios, que deixou de existir,
foram agrupados neste conjunto. O Papel Passado, antes concebido como acgao
orcamentaria vinculada mais diretamente a um programa, neste PPA foi incorporado
como uma das metas do programa Planejamento Urbano. O mesmo ocorre com as
demais iniciativas observadas, que de forma mais setorizada indicam a regularizacao
fundiaria a determinadas categorias de irregularidade (assentamentos precarios, areas
publicas, terras da Unido). Entretanto ndo parecem ter sido estabelecidos os
indicativos para constituicao de programas de regularizacao fundiaria propriamente
ditos, como se identificou em PPAs anteriores, a exemplo do préprio Papel Passado, ou
do HABITAR Brasil. Também se identifica o teor da dimensao juridica em algumas
iniciativas: um dos programas do plano anterior, voltado a regularizacao em terras da
Unido (titulacdo ou concessdao de uso) foram desdobrados em iniciativas neste
programa.

Moradia Digna embora predomine o tema da constru¢ao habitacional,

normalmente apartada da tematica da regularizacdao fundiaria como visto nos planos
anteriores, ha que se destacar um dos objetivos que estabelecem 04 (quatro)
iniciativas de regularizacao fundidria. Destas, 01 estabelece a disponibilizacao de verba
para a urbanizacao de assentamentos (apresentado de maneira similar ao Urbanizagéo
de Assentamentos Precdrios anterior), 02 (duas) promovem a disponibilizacao de
recursos e apoio para a regularizacao fundiaria de fato e 01 trata da necessidade de
articular o Programa Minha Casa Minha Vida com processos de regularizacao que

necessitem remocdo e reassentamento da populacdo ocupante.
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O tema da habitacdao entendido como unidade construida, ganhou maior relevo
a partir da implementacao do PMCMV, como pode ser visto nos demais objetivos do
Moradia Digna. Em contrapartida, embora tenha comparecido em mais metas e
iniciativas, é possivel observar o papel secundario que coube a regularizacao fundidria.
Ha o reconhecimento da sua necessaria a aplicacdo, mas seu posicionamento no PPA
ainda é mais como um instrumento, ou um dos mecanismos, mas ainda nao se

constitui com peso programatico.

PROGRAMAS DE TIPOLOGIA 2 (tratamento do tema habitacional ou de areas de

vulnerabilidade ou precariedade)

Mobilidade Urbana e Trénsito, Saneamento Bdsico, Gestdo de Riscos e

Respostas a Desastres, respondem pela maior parte das metas orcamentarias que

concentram as ac¢des que vao um pouco mais além da infraestrutura basica no
suprimento das necessidades urbanisticas, do que os programas dos PPAs anteriores.
Voltadas as areas precdrias, bolsdes de pobreza e de risco sécioambiental, estes
programas distribuem acdes tais como, pavimentacao de vias urbanas em dreas
adensadas e com infraestrurura deficiente, execucdao de calcadas e ciclovias,
acessibilidade, ampliacdao de transporte publico. Além disto, abrem algumas frentes de
atuacao sobre prevencao, controle e enfrentamento de riscos ambientais
especialmente em dareas vulneraveis e suscetiveis a desastres como consequéncia do
uso do solo ou das ocupagdes em areas de sensibilidade.

Biodiversidade também demonstra algum avanco na dimensao ambiental, em

funcao dos objetivos e iniciativas que apontam para a promoc¢ao da regularizacao em
areas de protecao ambiental. Necessaria a ressalva que justifica a relacao indireta com
a regularizacao plena: as descricdes constantes do PPA induzem a compreensao de
gue se trata da promocao de instrumentos da regularizacdo em sentido estrito, da
dimensao juridica.

Cultura: Preservacéo, Promocdo e Acesso, Fortalecimento do Sistema Unico de

Assisténcia Social, Educacdo Profissional e Tecnoldgica; Promocdo da Igualdade Racial,

Esporte e Grandes Eventos; Promog¢do dos Direitos de Criancas e Adolescentes reinem

acoes e iniciativas de apoio a construcao, ampliacdo e de equipamentos publicos e

170



pracas, de carater social voltados a areas precarias e populacao em situacao de

vulnerabilidade.

PROGRAMAS DE TIPOLOGIA 3 (ampliagao de atendimentos urbanos de forma ampla)

Residuos Sdlidos; Licenciamento e Qualidade Ambiental, Aperfeicoamento do

SUS; Educacdo Bdsica; Sequranca Publica e Cidadania; Desenvolvimento Regional

Territorial Sustentdvel e Economia Soliddria; Conservacdo e Gestdo de Recursos

Hidricos, tratam da expansao, implementacdao ou melhorias diversas de necessidades

basicas, cujos suprimentos sdo precdarios ou ausentes nas areas irregulares.

5.3.2. Avaliacao quanto ao atendimento as A¢cOes Esperadas e as Dimensodes

Foi possivel correlacionar ao conjunto formado pelos programas do PPA 2012-
2015, o atendimento ao total de 145 (cento e quarenta e cinco) Acdes Esperadas,
vinculadas as quatro dimensdes, como esta explicitado no Quadro Anexo 3, cujos

resultados pode-se resumir da seguinte forma:

145

Quadro 27 — Quadro Atendimento as Dimensdes 2012-2015

Houve aumento, em dados absolutos, no atendimento a mais A¢des Esperadas,

como pode ser visto no Quadro 3 A, no entanto, em dados relativos este PPA mantém-
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se bastante semelhante aos anteriores, com a predominancia das Ac¢des Esperadas da
dimensado urbanistica. Isto também decorre do que ja se observou antes: em grande
medida o conjunto dos programas (no geral) ter sido desdobrado em mais elementos
como os objetivos, e metas e iniciativas, ou seja, o teor do que ja existia em termos de
descricao dos programas anteriores continua, desdobrado em outros elementos, o que
da a falsa percepc¢ao de um conjunto maior de atendimentos as A¢des Esperadas
Dentre algumas iniciativas e metas, é foi possivel identificar uma acao obijetiva
a ser concretizada, ou elementos que as caracterizassem como atividade, para que
pudessem ser correlacionadas a alguma Acao Esperada. Nestes casos, estas metas e
iniciativas, ndo foram consideradas como um atendimento especifico de Acao, a fim de
evitar superdimensionar a contabilizacao de A¢des Esperadas. Elas foram consideradas
em conjunto dentro do contexto de atendimento do Programa, contabilizando na

maior parte das vezes, uma unica vez.

5.3.3 Avaliacao dos indicadores dos programas

Em funcdo das alteracdes estruturais neste PPA, conforme ja mencionado, os
programas relunem um conjunto mais diversificado de objetivos. Como nem todos
foram selecionados em atendimento aos critérios da pesquisa (e as delimitacdes de
interesse), optou-se por ndo proceder com a andlise da congruéncia entre indicadores
e 0s objetivos (ja que o conjunto original do PPA estaria incompleto). Houve, neste
caso, portanto, apenas a avaliacdo dos indicadores e sua relacdo com o tema da
regularizacao fundiaria (direta, indireta — politicas; indireta — mensuracao do
problema).

Foi encontrado um numero expressivamente maior indicadores que esta a
disposicao dos programas neste PPA, em termos absolutos. No entanto, os indicadores
considerados diretos a regularizacdao ou as dimensdes, novamente representam um
percentual modesto dentro do total, basicamente pertencem ao programa de
saneamento (1 de mobilidade, 1 de urbanizacao) e aos afetos a dimensao social, que

respondem a ampliacdo da cobertura de equipamentos, dos servicos e dos
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atendimentos diversos, chegando-se ao numero total de 31 (trinta e um), como pode

ser visto no Quadro Anexo 3 B.

Em resumo:

CONJUNTO COM

POTENCIAL DE RESPOSTA
INDICADORES DOS PROGRAMAS AS ACOES
ANALISADOS analise quanto a
classificacdo dos
indicadores
DIMENSOES TODOS DIRETOS
DU 61 9 15%
84 22 26%
21 0 0%
0 0 0%
TOTAL 166 31 19%

Quadro 28 — Quadro Avaliagao dos Indicadores 2012-2015

O item a seguir promove uma aproximacgao entre os resultados encontrados na
pesquisa dos trés PPAs, a titulo de uma leitura geral do recorte de tempo analisado. As

avaliacOes estdao dispostas de acordo com a estrutura utilizada para apresentar cada

um trés planos, conforme o que se segue.
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5.4 Anadlise dos resultados da abordagem da regularizagao fundiaria

pelos Planos Plurianuais

A analise sobre o quadro brasileiro de atendimento a regularizacao fundiaria
expresso nos planos plurianuais federais estudados teve como referéncia o modelo
tedrico construido sobre a base legal e conceitual, sistematizado em capitulo anterior.
Como visto, a regularizacao fundiaria compreende um conjunto de acdes inerentes a
quatro diferentes dimensdes, principio que conduziu os procedimentos metodoldgicos
de identificacdo e selecao de programas federais, estabelecendo, em painel, um
conjunto de programas que representa a forma com a qual o poder publico federal
vem lidando com a regularizacdao fundiaria, no periodo que consolidou seu marco
conceitual e legal.

O paralelo entre o modelo tedrico e o conjunto arranjado para a pesquisa
revela, principalmente, um grande descompasso entre marco legal e acgdes
governamentais, sendo possivel observar que a regularizacao fundiaria, como politica,
ainda n3do esta consolidada. De maneira geral e como caracteristica comum entre os
trés PPA, o conjunto de acdes governamentais federais se caracteriza bem mais pela
dispersao - onde se registram acdes desarticuladas entre si, vinculadas aos varios
segmentos da politica urbana-, do que pela existéncia de programas com o objetivo da
regularizacao fundidria abrangente, desenhada pelos dispositivos legais e pelo
conceito atual.

Outro aspecto que reforca a observacao do descolamento entre o modelo e o
conjunto avaliado, diz respeito as varias lacunas constatadas no atendimento de
algumas das Acdes Esperadas, como sera visto mais especificamente logo adiante, que,
como ja apresentado, foram desenvolvidas tomando-se como base o marco legal e
conceitual. Disto é possivel apreender que o que se faz na pratica ainda esta aquém da
abrangéncia que os instrumentos legais definem.

Ainda de forma geral, as analises permitiram constatar grandes desequilibrios
entre os atendimentos as dimensdes: é notdria, e bastante clara, a hegemonia da
dimensao urbanistica em contraposicao as demais, especialmente a dimensao juridica.
Embora o pais tenha buscado assumir a maior énfase na titulagdo no ambito da

legislagao, de fato isto ndao ocorreu na pratica. Fator que confirma o viés urbanistico
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predominante no caso brasileiro da regularizacao. O contraponto desta politica na
Ameérica Latina é o Peru, capitaneado pelo paradigma da titulacao, encabecado por
Hernando de Soto®. O caso peruano estabelece a prioridade da concretizacdo da
titulacao, na expectativa de que esta iniciativa seja seguida pelo desenvolvimento
econdmico do lugar; enquanto o caso brasileiro, enfaticamente, visa ampliar servigos
urbanos e de infraestrutura, dentro dos processos de regularizacio™".

Também, de maneira similar nos trés planos, foi observada a inadequacao dos
indicadores em mensurar as a¢des da regularizacdao, de maneira mais especifica, tal
como foi sistematizado no modelo construido, quando se buscou identificar um
conjunto mais diversificado de indicadores que fosse capaz de medir os resultados das
Acdes Esperadas. E possivel afirmar que a base de indicadores disponiveis para os PPA
caracteriza-se pelo forte teor de generalizacao, distante dos objetivos dos préprios
programas. A base existente revela-se muito fragil em aferir o desempenho da
regularizacao fundiaria, principalmente pelo fato de que os indicadores ndao guardam
relacdo com o marco legal e conceitual. Este aspecto reforca ainda mais a ruptura
observada pela pesquisa, entre o que se faz na pratica da regularizacdo e o que estd
previsto pela base legal e conceitual.

Os subitens a seguir complementam o que foi acima destacado com alguns dos

dados analisados em conjunto dos trés planos.

5.4.1 Quanto a identificacao e a caracterizacao do tipo de programa

Do universo de programas e acdes avaliados utilizando o critério adotado pela
pesquisa, verifica-se que os programas de tipologia (2) predominam, ou seja, aqueles
que se relacionam com a tematica especifica da habitacdao ou de obras infraestrutura,
voltadas a areas de precariedade, vulnerabilidade ou com baixas condicdes de
habitabilidade. Em média, estes programas responderam a 60% do universo estudado
nos trés planos plurianuais (60% no primeiro PPA; 70% no segundo PPA; e 53% no

terceito PPA).

*° Economista e politico, ver suas obras de referéncia The Other Path (1989) e Mystery of Capital (2000)
>1 Ver Edésio Fernandes em Regularization of Informal Settlements in Latina America, 2011, Lincoln Institute of Land
Policy, chapter 4, Experiences with Regularization: The Cases of Peru and Brazil.
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Este perfil de atuacao nao necessariamente possui compromisso com a base
conceitual da regularizacdao e sim com a realizacdo de obras gerando intervengdes
pontuais nas areas irregulares, que podem ou nao atender os requisitos da
regularizacao em termos de resultado fisico, mas ndao de processo de integracdao da
area com a cidade. Ou seja, sdao obras que podem ocorrer numa area de assentamento
irregular, mas nao conduzem processos de regularizacao fundiaria.

Os programas de tipologia (1) tiveram um minimo crescimento ao longo do
periodo avaliado, em numeros absolutos, muito em funcdao de algumas iniciativas
pontuais de regularizacao fundiaria. Em relacao aos percentuais, a tipologia (1) em
média esteve entre 10% do conjunto dos programas (5% no primeiro PPA; 15% no
segundo; 11% no terceiro), representatividade muito pequena para o tema. A leitura
permite constatar que o relevo obtido pela regularizacao fundiaria nos campos de
consolidacdao do conceito ou na constituicao do arcabouco legal ndo se expressou, a
nivel nacional, na concepc¢ao de programas e a¢cdes, em nenhum do planos.

Como principal expoente da tipologia (1), um Unico Programa, Papel Passado,
possui conceituacdo abrangente e multidimensional em consonancia com o marco
legal sobre o tema. Vale destacar que, apesar de sua pertinéncia quanto a base
conceitual (de acordo com seu Manual), o programa esta voltado a titulacao (a
dimensao juridica), com foco no apoio as administracdes municipais com a preparacao
de projetos e burocratica da regularizacdao. Sua responsabilidade ficou a cargo do
Ministério das Cidades com reduzido orcamento baixa execucao desde seu inicio, fato
agravado no PPA 2011-2015, quando praticamente foi descontinuado com baixissimo
orgamento e execugao.

Importante ressaltar algumas analises sobre as especificidades de alguns dos
programas desta natureza:

Também a cargo do Ministério das Cidades coube o Programa Urbanizacao de
Assentamentos Precérios®’, onde essencialmente estiveram contempladas obras de
infraestrutura e urbanizacao, sem que existissem acdes de regularizacao fundiaria nas

demais dimensdes (social, ambiental, juridica). Os dois principais programas de

>0 Urbanizagdo e Regularizacdo de Assentamentos Precdrios também consta dos 03(trés) PPAs avaliados, sendo
gue neste Ultimo PPA 2012-2015, transformou-se no Objetivo 0382, dentro do Programa Moradia Digna.
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regularizacao — o Papel Passado e o Urbanizacdao de Assentamentos Precarios nao
foram articulados.

Vinculado ainda a outra pasta, a Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU),
coube a responsabilidade em promover a regularizacao fundiaria nas terras da Uniao,
também sem que houvesse conexdao com o Papel Passado e com o Urbanizacao de
Assentamentos Precarios.

Sobre os demais programas orientados as areas irregulares ou assentamentos
precarios, subnormais (e demais terminologias adotadas ao longo dos periodos tais
como: bolsdes de pobreza, populacao vulneravel, dreas de risco, dentre outras), os
mesmos voltaram-se: (a) Na maior parte das vezes, as obras de infraestrutura e
servicos urbanos - asfalto, iluminac¢ao, agua, esgoto, drenagem; e ao melhoramento de
moradias e a construcdo de novas habitagdes; (b) E em bem menor nimero, aparecem
0s programas orientados as demandas ambientais — recuperacao de areas degradadas
e de recursos hidricos, educacao ambiental, medidas em prol da sustentabilidade; (c)
No decorrer do periodo estudado, foi observado um pequeno crescimento dentre os
programas destinados a questao social — como geracao de emprego e renda; apoio
social (programas de amparo economico-social a populacdes em situacao de risco).
Neste caso, também se tratam de programas desprovidos de articulacao, distribuidos
em diferentes pastas (Ministérios, Secretarias).

Por fim, é possivel estabelecer uma correlacao entre o declinio do tema da
regularizacao fundidria na pauta da politica urbana na medida em que tomam mais
espaco os programas de construcao habitacional, tendo em vista o realce do Programa
Minha Casa Minha Vida e PAC infraestrutura. Isto fica aparente com a introducao de
ambos no PPA 2008-2011, quando também se observa a reducao dos programas de
regularizacao fundiaria propriamente dita, mesmo mediante maior emprego em agoes
também mais isoladas, como se viu no ultimo PPA (2012-2015). Fica constatada a
ruptura entre regularizacao e producao habitacional, aspecto levantado nas analises
dos capitulos anteriores, quando a existéncia de um programa de maior vulto como o
PMCMV deveria significar maior possibilidade de aproximacao do tema da producao

habitacional e o tema de regularizagao fundiaria.
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5.4.2 Avaliacao quanto ao atendimento as acdes esperadas e as dimensdes

Foram analisadas as correspondéncias entre os programas e as agodes
governamentais com as Acoes Esperadas, denominadas pela pesquisa como sendo o
conjunto de intervencdes necessarias para viabilizar a regularizacao fundiaria, o que
possibilitou verificar o seguinte, considerando o periodo decorrido entre os trés PPAs:

1) De maneira geral, houve uma crescente correspondéncia, entre programas e
AcOes Esperadas, em numeros absolutos. Em termos percentuais muito pouco foi
modificado.

2) Manteve-se a predominancia de mais atendimentos, ou mais
correspondéncias, com as Ac¢Oes Esperadas da dimens3do urbanistica, em média 60%
do total, sempre bem a frente das demais dimensdes: social 20%, ambiental 11%,
juridica 9%. Mostrando que o perfil da atuagao sobre a ilegalidade ou o problema da
moradia ainda é desequilibrado dentre as dimensdes, comprovando o descolamento
da realidade e da base conceitual e legal da regularizacao fundiaria.

3) Com excecao do programa de regularizacdao fundiaria, que tende a se
correlacionar com varias AcOes Esperadas, devido a sua natureza da
multidisciplinaridade, os demais programas tendem a se interligar com uma ou outra
Acao Esperada. Esta caracteristica, presente nos trés planos, mostra o carater
fragmentado da atuacdao do poder publico sobre os espacos urbanos e sobre a
realidade das ocupacdes ilegais.

4) As analises de correlacdo entre programas e Acdes Esperadas permitem
observar que algumas Ac¢des Esperadas seguem sem correspondéncia, embora isto
tenha sido minimizado no ultimo plano plurianual: no PPA 2004-2007 - 41% das Ag0es
Esperadas ndo tiveram correspondéncia em nenhum dos programas; No PPA 2008-
2011 - 37%; e no PPA 2012-2015 — 18%. A maior diversificacdo dos programas no
ultimo PPA também significou menos lacunas das diferentes Acdes necessarias a

regularizacao.
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5.4.3 Avaliacao dos indicadores dos programas

De forma geral, os indicadores inerentes aos programas dos planos plurianuais
compuseram conjuntos maiores a cada quadriénio. Porém, tanto a analise para a
classificacdo do indicador quanto a adequabilidade para a mensuracdao da
regularizacao fundidria; como a avaliacdo da correspondéncia do indicador com os
objetivos dos programas, verificaram resultados relativamente pequenos: em média
dos trés PPAs, 30% dos indicadores corresponderam a classificacdao como diretos para
mensuracdao das acOes da regularizacdo; e 20% foram considerados razoaveis ou
satisfatorios para cumprirem o acompanhamento dos programas dos PPAs em
afinidade com seus objetivos.

A primeira avaliacdao encontrou indicadores, em maioria, com maior adequacao
para outras etapas do processo, como a identificacao do problema (indicadores para
conhecimento) e a formulacdao de politicas e programas e tomadas de decisao
(indicadores para o diagnéstico). Também nao foram observadas metodologias,
internas aos planos, para a classificacdao e apresentacao dos indicadores (a exemplo de
como foi visto nas trés bases de indicadores estudadas). Os indicadores sdo, na grande
maioria dos casos, de natureza simples ou de facil checagem, ou seja, quantitativos.

A segunda avaliacao pb6de observar em varios casos, que o indicador, ou os
indicadores, destinados aos programas sao mais limitados do que as pretensdes do
programa, conforme esta disposto em seus objetivos. O indicador (muitas vezes até
por ser o Unico) tem limitade capacidade de expressar os resultados.

Embora tenham sido observadas as limitagdes ou restricdes da maior parte do
conjunto dos indicadores levantados, é valido observar que alguns dos indicadores
selecionados, hoje pertencentes a programas setoriais, podem vir a contribuir com o
conjunto apropriado a regularizacao fundiaria e capaz de atender as diferentes
dimensdes da regularizacao, onde foram acrescentados alguns dos indicadores do PPA
consonantes ao conjunto.

O quadro abaixo apresenta a composicao deste conjunto:
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cC O

acoes basicas

acoes esperadas

acoes desejaveis

indicadores PRINCIPAIS

indicadores COMPLEMENTARES

aul

levantamento da area (topografico)

aula aerofotogrametria

iul.l

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

au2

cadastro fisico (lotes, casas, limites, usos do solo, vias
existentes)

au2a geragdo de banco de dados

iu2.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

au3

definicdo do sistema viario, (re)adequagdo das
larguras

iud.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

au3a pavimentagdo iudal Percentual (%) de vias pavimentadas
iudb1i Oferta de transporte publico na drea de projeto iudb2 Modos de transporte

iudb3 Investimentos em transporte publico

au3b implantagdo de transporte plblico
iudb4a indice de mobilidade viagens ao dia/habitante
iudb5 Tempo de viagem

au3c ciclovia

a u4 definicdo dos espagos de pedestres iu4. 1 Percentual (%) de vias pavimentadas (pedestres)
auda calgamento iudal Percentual (%) de vias com calgadas (passeios) iuda2 Rebaixamento de guias em travessias de ruas

audb paradas de énibus

audc mobilidrio urbano

aub

definicdo dos lotes e seus acessos

auba lotes para relocagdo

ius.1

Taxa de domicilios urbanos em processos de regularizagado fundidria
ocupados por familias com renda de até 5 sal. minimos (%);

ius.2

Numero de familias beneficiadas por processos de regularizagdo
fundidria

aub

equipamentos urbanos: creche, escola, posto de
saude, posto policial

areas de convivio e lazer: quadras

au6a poliesportivas, pragas

aub6b areas verdes

aub¢ mobilidrio urbano

iub.1

iubal

iuba2

Oferta de servigos sociais publicos, préxima a area ou na area do
projeto (e equipamentos - indicador maior)

iub.2

Percentual (%) de areas publicas equipadas para esporte e lazer ao ar
livre

Percentual (%) de areas com cobertura vegetal

Equipamentos comunitarios adaptados a pessoas com deficiencias e
mobilidade reduzida
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O

au 7 escoamento/drenagem

au7a drenagem pluvial

iu7.1

Destinagdo segundo padrdes para o local (dgua pluvial, esgoto)

iu7.2

Ligagdo a servigos basicos

a u8 fossa séptica ou rede de esgoto

au8a rede de esgoto (pref.)

au8b coleta de lixo

Percentual (%) de domicilios atendidos e adequadamente ligados aos
sistemas

iu8.1

Acesso a saneamento basico

jiu8al

Coleta de residuos sélidos

iu8a2

iu8.2

iu8.3
iu8a3

iu8a4d
iu8ab
iu8ab

iu8a7

Destinagdo segundo padrdes para o local (dgua pluvial, esgoto)

Investimentos em sistemas de abastecimento de dgua e esgotos
sanitarios

Aguas residuais tratadas
Especificidade da forma de destinagdo (lixo)
Investimentos em gestdo de residuos
Disposi¢cdo de Residuos Sélidos

Disposigdo de residuos sélidos (idem)

aug rede de dgua

. Percentual (%) de domicilios atendidos e adequadamente ligados aos
|u9. 1 sistemas

iug.2
iug.3
iug.4
iug.5
iug.6
iug.7

Qualidade da agua de abastecimento,

Consumo de dgua

Investimentos em sistemas de abastecimento de dgua e esgotos
sanitarios

Acesso a agua potavel

Taxa de Cobertura dos Servigos Urbanos de Abastecimento de
Agua(percentagem)

Prego da agua

au 10 energia domiciliar

aul0a iluminagdo publica

. Percentual (%) de domicilios atendidos e adequadamente ligados aos
u 10' 1 sistemas

iul0.2
iul0.3

Ligagdo a servigos basicos

Ligagdes domiciliares

au 1 1 melhorias casas insalubres, inseguras

aul1la reposicdo da unidade habitacional

aul1lb relocagdo unidade habitacional nova

. 11 1 Percentual (%) de domicilios que executam melhorias na unidade de
u . acordo com projeto aprovado

Percentual (%) de domicilios com evidéncias de cuidado estético

iull.2

iull.3
iull.g
iull.5
iull.6
iull.7

Estruturas duraveis

Casas em locais perigosos

Instrumentos de prevengdo e mitigacdo de desastres.

Financiamento habitacional

Prego da habitagdo em relagdo a renda
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acoes basicas acoes desejaveis

indicadores PRINCIPAIS

indicadores COMPLEMENTARES

aS]. reunides e oficinas (periddicas, nas etapas do processo) iu S 1. 1

Participagdo dos cidaddos

Transparéncia e prestagdo de contas

asz material informativo

ius2.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

as3 cadastro social

banco de dados associado ao cadastro
fisico

as3a

indicador check list - verificador simples de cumprimento da acdo

ius3.1

4 acompanhamento e assisténcia social (minimizagdo de
as conflitos, apoio, esclarecimentos)

Oferta de servigos sociais publicos, préxima a drea ou na drea do
projeto (e equipamentos - indicador maior)

is4.1
is4.2

Percentual de CREAS com oferta de servico especializado em
Abordagem Social

Percentual (%) de moradores que sdo atendidos por servigos de satde

is4.3
is4.4
is4.5
is4.6

Homicidios

Taxa de criminalidade juvenil

Violéncia urbana

Inclusdo de género

is4al it isd4a3 Mortalidade de menores de cinco
. Percentual (%) de jovens inseridos em atividades de esporte, lazer e . . . . . . i
is4a2 centual (%) de jovens i Iculturr;] i ST, (EEEr is4ad Incidencia de enfermidades de veiculagdo hidrica
asda acdes para a satde e qualidade de vida
is4ab Incidéncia de enfermidades cérdio-respiratérias
is4a6 Incidéncia de enfermidades por intoxicagdo e contaminagdo
. Participagdo de representantes da organizagdo local em instancias de . N I
Part d dad
. is4b1 controle social como Conselhos, Féruns, etc. is4b3 articipagdo dos cidaddos
asd4b fortalecimento de liderancas locais
isdb2 Descentralizagdo
iss. 1 Incremento de anos deescolaridade dos responsaveis pelos domicilios
ass atividades para capacitagdo da populagdo
iss.z Incremento de formas degeragdo de renda (cursos, atividades, etc)
i i Emprego informal
ISG' 1 Incremento dos responsdveis pelos domicilios inseridos no mercado de |56'4
atividades para encaminhamento ao emprego ou . trabalho .
as6 is6.2 is6.5 Desemprego

geragdo de renda

Aumento da renda média familiar

is6.3

is6.6

Numero de Trabalhadores Inseridos Social e Economicamente por meio
de Empreendimentos Econdmicos Solidérios (unidade)

as7 atividades para encaminhamento a escola

as7a atividades culturais

as7b atividades esportivas

Matricula escolar

is7.1
is7.2
is7.3
is7.4

is7al

Taxas de alfabetizagdo

Percentual(%) de criangas fora do ensino fundamental

Percentual (%) de criangas semacesso a creches

Coeficiente de Acesso de Comunidades em Situagdo de Vulnerabilidade
Social a Bens Culturais e de Entretenimento(1/1.000)

Taxa de Cobertura da Populagdo em Situagao de Vulnerabilidade Social
com Esporte Recreativo e de Lazer(percentagem)

is7a2

is7.5
is7.6
is7.7
is7.8

is7a3

Percentual da populagdo que concluiu o ensino fundamental por faixas
etdrias

Percentual da populagdo que concluiu o ensino médio por faixas etarias
Taxa de analfabetismo da populagdo por faixas etdrias
Taxa de analfabetismo funcional da populagdo por faixas etarias

indice de Acesso a Cultura via Pontos de Cultura (porcentagem)

a58 acompanhamento da relocagdo e reassentamento

is8.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo
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> O

acoes esperadas

acoes basicas acoes desejaveis

indicadores PRINCIPAIS

indicadores COMPLEMENTARES

aa 1 caracterizagdo ambiental da area

ial.l

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

procedimentos especificos quanto a APP - estudo

aa 2 técnico

aa2a protegdo da APP remanescente

ia2.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da acdo

Perda biodiversidade

3 licenciamento ambiental (ou ambiental-urbanistico ou
dad aprovagdo municipal)

ia3.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da acdo

4 retirada de ocupagdes (entulho, lixo, outros) de areas
daa onde ndo é possivel regularizar

iad.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

recuperagdo de areas degradadas (plano de

ad 5 recuperagdo)

destinacdo de areas verdes e

aasa permedveis

iab.1
iabal

iaba2

Areas reabilitadas em relagdo ao total de dreas degradadas
Situagdo dos projetos de revegetagdo

Percentual (%) de vias arborizadas

iab.2
iaba3

Investimentos em recuperagdo ambiental

Investimentos em areas verdes

aa6 controle de risco: controle de erosdo, desmatamento

ia6.1

Controle inundagGes e desmoronamentos

iab.2
iab.3

Percentual (%) de areas com cobertura vegetal

Situagdo dos projetos de revegetagdo

aa7 atividades de educagdo ambiental

iaZ.1

Educagdo ambiental

iaZ7.3

Instituicdes Trabalhando em Parceria com as A¢des do Programa
(unidade)

8 agOes preventivas contra novas ocupagdes e
aa deterioragdo do meio

ia8.1
ia8.2

Melhoria ou piora em relagdo aos indicadores aferidos no inicio da
intervengdo (rios e lagos)

Planos locais ambientais

ia8.3
ia8.4
ia8.5

Numero de ongs ambientalistas

Presenca de atividades de agenda 21

Alteragdo do microclima
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acoes desejaveis

indicadores PRINCIPAIS

indicadores COMPLEMENTARES

aj]_a planta georreferenciada

ij1.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

ij2.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

ij3.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

ij4.1

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

ij5.1

ij6.4

indicador check list - verificador simples de cumprimento da agdo

ij6.5

Regularizagdo fundiaria (sentido estrito)

Inclusdo de género

Quadro 29 — Quadro Avaliacao dos Indicadores 2012-2015

Legenda

COMPLEMENTAGAO INDICADOR PARA A ACAO
BASICA - verificagdo de cumprimeneto da Agdo

Matriz (p6s-ocupagdo) MCIDADES

GEO Cidades
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Como ja havia sido sistematizado no Capitulo 3, as trés bases de construcao
consultadas pela tese (Agenda Habitat, GeoCidades e Ministério das Cidades)
ofereceram diferentes indicadores que dialogaram com a maioria das Acdes Esperadas
organizadas pela pesquisa. Aqui, o conjunto foi complementado pelos indicadores
encontrados nos diferentes PPA estudados. Como verificado, foram poucos os
indicadores dos PPA adequados a mensuracao da regularizacao fundiaria. Apenas
ofereceram alguma complementacdao pontual, como pode ser visto no quadro e
legenda acima mostrados.

As lacunas na correspondéncia direta entre acao e indicador ja haviam sido
observadas anteriormente no Capitulo 3, e configuram, na maioria, aspectos voltados
as etapas de preparag¢ao e composicao de estudos de base, levantamentos e projetos.
Aqui, como mostrado no quadro e legenda, propOs-se a complementacdao de
indicadores simples ou de verificacao direta (tipo check-list), como os de checagem de
cumprimento ou ndo, essencialmente para as A¢oes Esperadas basicas.

O conjunto de indicadores acima apresentado nao tem a pretensao de
apresentar um produto final e completo, uma vez que se compreende que a
construcao de indicadores se faz com processos participativos e de ampla divulgacao.
No entanto, compreende-se que é possivel apresenta-lo como um estudo de base ou
uma sistematizacao a partir dos achados da pesquisa para fins de uma futura
complementacao e aprofundamento, em contribuicdo ao acompanhamento e a
mensuracdao da regularizacdo fundiaria pluridimensional, em atendimento ao
pressuposto da pesquisa que corresponde ao conceito apresentado da titulacao

qualificada.
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[ conclusoes ]

6. Conclusoes, contribuicoes e recomendacgoes
decorrentes da pesquisa.

Este capitulo apresenta os principais achados da pesquisa, correlacionando os
resultados com as questdes motivadoras da tese expostas no inicio do trabalho. E
intencao explorar as potencialidades, as limitacdes do estudo e as analises procedidas,

que inspiram recomendacdes e sugestdes de pesquisas futuras.

6.1 Resposta as questdes de pesquisa

As questdes levantadas na tese tiveram origem nas reflexdes sobre o quadro
gue representa os avancos e entraves do tema da regularizacao fundiaria no pais.
Dentre os avancos se destacam aqueles que consolidaram o marco conceitual e legal
da regularizacao fundidria, dando origem a importantes instrumentos capazes de atuar
sobre a chamada cidade ilegal. A principal linha de constituicao da estrutura do
trabalho foi a observacao de que embora existam os avancos em termos instrumentais
e conceituais, o problema das ocupacdes irregulares de baixa renda apresenta-se em
numeros crescentes, se considerados os levantamentos censitarios das ultimas
décadas.

Utilizando como método empirico a analise dos PPAs 2004-2007, 2008-2011,
2012-2015, a pesquisa revelou um grande descompasso entre marco legal e a¢des
governamentais, sendo possivel também observar que a regularizacao fundiaria, como
politica, ainda nao esta consolidada. O conjunto de a¢des governamentais federais se
caracteriza bem mais pela dispersao - onde se registram acdes desarticuladas entre si,
vinculadas aos varios segmentos da politica urbana-, do que pela existéncia de

programas com o objetivo da regularizacao fundidria abrangente, desenhada pelos
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dispositivos legais e pelo conceito atual. Outra importante constatacao foi a de que a
forma de mensurar a regularizacao fundiaria ndo guarda relacdao com a base conceitual
e legal.

Resgatando o que ja se tratou na revisdo tedrica e conceitual, no sentido de
conduzir a linha de raciocinio ao fecho do trabalho, colocam-se a seguir os aspectos
mais relevantes, em linhas gerais, que configuram a parte positiva da regularizacao: a
das conquistas. E adiante, os achados da pesquisa que podem contribuir com as
possibilidades de novos caminhos diante dos principais problemas identificados.

A primeira mencao se faz a evolucao do reconhecimento dos assentamentos
ilegais de baixa renda como meio legitimo de acesso a moradia, que comecou a
despontar aos poucos no ambito das politicas publicas, principalmente apds os anos
da abertura politica, da promulgacao da Constituicao Federal (1988), e da instituicao
do primeiro marco legal para o tema, com o Estatuto da Cidade (2001). Evolucao em
muito amparada pelos movimentos sociais, por setores da sociedade e da academia e
até por iniciativas de poderes municipais. As bases tedricas, politicas e a narrativa
desta trajetéria sdo amplamente tratadas por bibliografia bastante farta e importante,
fundamental para os debates sobre o problema e para entender a natureza dos
instrumentos nascidos no periodo.

O fato é que onde antes predominava a expectativa da remoc¢ao, ou a postura
de ignorar o problema, a manutenc¢ao da ocupagao passou a acenar como perspectiva
viavel, pelo menos do ponto de vista da existéncia de instrumental. Houve uma
crescente insercao das areas irregulares nas agendas governamentais e nos
instrumentos do planejamento urbano (planos diretores, definicao de ZEIS, programas
especificos). Nao que isto tenha significado de fato a acdao do poder publico ou que
nao seja, ainda, muito limitada, como sera visto adiante, mas o que se coloca como
realce aqui é a mudanca da forma de tratamento, importante em impulsionar o tema.

Outro fator de ganho foi a consolidacdao do conceito: origindria do universo
juridico, a regularizacao fundiaria passou a significar um processo e um conjunto de
medidas, orientadas aos diferentes campos urbanistico, ambiental, social e legal, a
serem conduzidas pelo espirito da integracdao das areas irregulares no meio urbano
regulado e bem servido. O conceito ndao nega o emaranhado de conflitos que

convivem e proliferam nas dareas irregulares: segregacao sécioeconOmica; falta de
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seguranca, educacdo, servicos e equipamentos; desgastes ambientais e situacdes de
risco a populacao; falta de mobilidade e acessibilidade; inseguranca da posse; dentre
varios outros.

As solucOes parciais sobre a problematica, agravaram e ainda podem agravar as
demais situacdes das areas, licao significativa aprendida a partir de experiéncias que
trouxeram solug¢des parciais e que nao romperam com o ciclo de producdo da
ilegalidade no local. Dai a importancia da visdao holistica que o conceito promove, o da
pluridimensionalidade da regularizacdo. Este entendimento colabora com a
necessidade de articulacdo espacial das areas regularizadas e da integracdo social e
econdmica da populagao moradora, o que exige acdes diversificadas sobre o recorte
da ocupacao irregular, demandando muitas vezes a articulagao com outras politicas.

Desta forma, o conceito abrangente da regularizacdao fundiaria para ser
colocado em pratica, ira exigir a atuacao conjunta e integrada de acdes coordenadas e
transversais, o que contribui com a necessdria revisao do formato tradicional,
compartimentado e fragmentado, da conducdao das politicas urbanas. Nesse ponto
reside o primeiro e maior desafio que serd mais adiante demonstrado quando se
analisa a forma de atuacao do Estado.

Também como aspecto positivo, o conjunto de experiéncias de programas e
projetos de regularizacao fundiaria ja realizados ou em realizacao, em diferentes
realidades brasileiras, muitas até ja empreendidas pelas municipalidades antes mesmo
da instituicdo dos principais marcos legais da esfera federal, constituem aprendizados
para a retroalimentacdao de novos programas e de politicas. No entanto, essas
experiéncias s6 desempenham esse papel se mecanismos de conhecimento dos
processos, de monitoramento e de mensuracao de resultados, ou seja, indicadores
que viabilizem processos de acompanhamento e avaliacao consistentes. Esse aspecto
se constitui num em uma lacuna na pratica gestao publica e num segundo desafio ao
avanco da regularizacao fundiaria.

E finalmente, as conquistas advindas do arcabouco legal disposto para a
regularizacdo fundiaria, que além da principal Lei Federal n.2 12.424/2012 (n.©
11.977/2009), se juntam leis complementares importantes em destravar alguns dos

problemas que se impdem aos processos. De forma ampla, o conjunto legal representa
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o reforgo a notoriedade do tema, a responsabilizacao do poder publico para a solucao
e 0s mecanismos para levarem a cabo boa parte do problema da irregularidade.

De forma especifica, o marco legal principal se coloca alinhado a construcao
conceitual da regularizacao fundiaria, por institui-lo e por atribuir dispositivos que
dialogam com as diferentes dimensdes, consolidando este entendimento de vez. No
entanto, sao conhecidas e alertadas pelos estudiosos a resisténcia de parte do meio
juridico nas decisdes de posse quando se interpdem a func¢do social e o direito a
propriedade. Ha ainda o que ser percorrido na seara juridica, mas para os processos da
regularizacao fundiaria ha mais caminhos e ferramentas atualmente do que antes.

Assim, no que concerne a etapa de fundamentos conceituais e legais que foi
onde podemos encontrar avanc¢os ainda é possivel verificar desafios como:
(i)necessidades de avancos na seara juridica; (ii) necessidade de maior articulacdao dos
orgaos formuladores e executores de politicas urbanas e (iii) auséncia de pratica na
consolidacao de licdes aprendidas e retroalimentacao de politicas publicas.

Conforme o entendimento desta pesquisa, estas consideracdes conformam os
ganhos da regularizacao fundidria nas ultimas décadas e pretendem colaborar com a

resposta ao que conquistamos.

6.2. Contribuicdes

E agora, onde e como avancgar? Abaixo os principais achados da pesquisa que

pretendem contribuir com a pergunta colocada.

1) Contribuicdes para melhorar o dimensionamento do problema da ilegalidade das

ocupacodes

Existe uma grande imprecisdao quanto ao conhecimento do tamanho do
problema da irregularidade das ocupacbes de baixa renda. E bem registrada a
defasagem entre a realidade e as pesquisas no que tange aos ajustes realizados nas

metodologias que identificam nimeros subestimados de pesquisas anteriores.
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O que se verificou foi que a definicao conceitual dos aglomerados subnormais
utilizada na base das pesquisas tornam os resultados bastante descolados das varias
realidades, que sao as diversas faces da ilegalidade nas diferentes localidades
brasileiras. As proprias acoes que véem sendo empreendidas pelas politicas, como se
verificou na tese, nao sao contempladas quando se mensura o problema com essa
terminologia adotada nas pesquisas que dimensionam o tamanho da irregularidade.

Assim, a definicao da ilegalidade das ocupacdes nao estd minimamente
relacionada a base legal e com o que se entende pelas diferentes dimensdes da
regularizacao fundiaria.

Como visto, os desenhos de uma politica e dos programas comecam, pela
melhor definicdo dos contornos da questao a ser enfrentada. A etapa inicial precisa ser
estruturada a partir de dados que mensurem o tamanho do problema, que o
qualifiquem e expressem suas caracteristicas, de boa confiabilidade, validade e que
permitam a leitura da realidade sobre a qual se trabalha. Entao, como responder
efetivamente a regularizacdo fundiaria pluridimensional, se ndao existem dados
suficientes a defini-la?

A pesquisa identificou dentre os indicadores estudados, embora o objetivo
fosse a busca por indicadores para compor bases para mensuracao das Acgdes
Esperadas, um conjunto capaz de dialogar com o levantamento do problema das
ocupacoes ilegais, podendo contribuir com seu dimensionamento e caracterizagao,
tanto por suas caracteristicas de descricdo imediata de aspectos da realidade; ou das
deficiéncias, das caréncias e dificuldades que estes indicadores podem exprimir
(indicadores para o conhecimento do problema). O levantamento adequado que
permita a leitura da realidade das irregularidade das ocupacbes, a partir da
pluridimensionalidade, é que pode constituir a conexao légica entre os problemas e a
proposicdo das acdes para seu enfrentamento. As chaves se constituem nas
dimensdes, aqui ja aplicadas para sistematizar a identificacdo dos problemas e

estruturar a proposicao das solugdes.
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2) Contribuicao para melhorar a interface entre a elaboracado de programas e acoes e

as bases conceitual e legal da regularizacao fundiaria .

A pesquisa demonstra que o conceito abrangente e pluridimensional da
regularizacao fundiaria e sua base legal ndao se aplicam na pratica. Os programas e
acdes em curso que visam reduzir os assentamentos informais ndao possuem objetivos
ou metas que remetam as diferentes dimensdes da regularizacao fundidria, estando
mais préximas de acOes anteriores a base legal e conceitual sobre o tema, como agdes
pontuais de saneamento ou pavimentagao.

O que existe atualmente é um painel de programas desarticulados e dispersos
em resposta aos problemas das areas irregulares, o que representa grande desafio
para o acompanhamento e avalia¢ao de seus resultados e impactos sobre a questao da
irregularidade das ocupacdes. Estas atuacdes do poder publico tem reforcado o que
ndao se deseja: a regularizacdo fundiaria “incompleta”, portanto em desajuste com a
concepcao das bases conceitual e legal e em desjauste com as licdes que as
experiéncias de regularizacao fundiaria tém mostrado.

A analise possibilitada pela investigacdo dos PPAs é a predominancia de
algumas acles orientadas a determinadas dimensdes (a urbanistica como mais
atendida) e o prejuizo de outras dimensdes menos atendidas . O que vem refor¢cando o
carater mais de “urbanizacdao”, e mesmo assim incompleta porque prioriza
infraestrutura ou correcdes a nivel local, em detrimento das estratégias de articulacao
com a cidade, por meio das acdes voltadas a integracao sdcioespacial da ocupacao a
cidade.

Como contribuicdo o trabalho apresentou a proposicao de um conjunto de
AcOes Esperadas atribuidas a cada uma das dimensdes, correspondentes as bases
conceitual e legal. O conjunto de Acdes Esperadas podem servir como pecas-chaves
para a elaboracdo do programas e conformacdao das bases da politica e da sua

implementacao.
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3) Contribuicdes para o conhecimento dos resultados das a¢cdes empreendidas: os

indicadores

O principal conutor do trabalho foi a hipétese de que , a hipotese de que os
indicadores de desempenho da regularizacdao fundiaria sao inadequados porque nao
aferem melhorias, impasses e problemas dos programas e acdes governamentais. Sao
deficientes em corresponder a abrangéncia e a pluridimensionalidade da matéria, em
compor o monitoramento e avaliacao da regularizacdao fundiaria e em atender as suas
bases conceituais expressas no marco legal.

A pesquisa confirmou a hipdtese. Foi constatada a inadequacao dos
indicadores em mensurar as a¢des da regularizacdao, de maneira mais especifica. A
base de indicadores disponiveis para os PPA caracteriza-se pelo forte teor de
generalizacdo, distante dos objetivos dos proprios programas. Portanto, a avaliacao
sobre o desempenho geral da regularizacao fundiaria, ao longo do periodo estudado
entre os planos plurianuais, ficou comprometido. O conjunto revelou-se muito fragil
em aferir o desempenho da regularizacdo principalmente pelo fato de que os
indicadores nao guardam relacdo com o marco legal e conceitual. Este aspecto reforca
ainda mais a ruptura observada pela pesquisa, entre o que se faz na pratica da
regularizacao e o que esta previsto pela base legal e conceitual.

A pretensdo original da pesquisa em ampliar a andlise sobre a atuacdao do
poder publico, aproximando-a da construcao conceitual e legal da regularizacao
fundiaria, amparou-se no entendimento de que o conhecimento mais fiel acerca dos
reais desempenhos da regularizacao fundiaria pode subsidiar o debate a respeito do
alcance e da extensao das a¢des publicas frente ao tamanho do problema.

Principalmente, considerando a alarmante contraposicao entre o que parece
apontar para o crescimento exponencial das areas irregulares enquanto ja existem
bases mais sdlidas para a atuacao da regularizacao fundidria ha varios anos, questao
inicial posta pelo trabalho. As metas, os objetivos dos programas e o aporte de
recursos sao proporcionais aos numeros que acusam o tamanho do problema da
ilegalidade das ocupacdes? Sera que os resultados da regularizacao fundiaria ainda sao
inexpressivos porque as iniciativas estdao muito aquém dos numeros que se

apresentam para a cidade ilegal? Estas e as demais questdes trazidas na introducao do
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trabalho conduziram as investigacdes para como tém sido mensurados os resultados
da regularizacao fundiaria.

Assim como a dispersdao e a fragmentacdao dos programas, apreendidos do
conjunto da pesquisa empirica da tese, estao para a forma com que regularizacao
fundiaria tem sido colocada em pratica; a desarticulacao e a limitagcao dos indicadores
esta para a forma sua de mensuracao. Os indicadores também ndo estao relacionados
a pluridimensionalidade da regularizacao. Complementando o panorama que
demonstra que, aquilo que se pode definir como trés grandes eixos da regularizacao
fundiaria, — o que define e dimensiona a irregularidade, o conjunto de programas que
respondem pela sua atuagcao e o monitoramento e a avaliagao de seus resultados, nao
dialogam com a construcao conceitual da sua abrangéncia.

O trabalho buscou contribuir, primeiro, investigando as bases de construcao de
indicadores, do meio técnico e cientifico, que propdem conjuntos sistematizados
voltados para mensurar realidades urbanas diversas, ou eixos tematicos, e que sao
capazes de acompanhar diferentes aspectos de forma articulada e conjunta. Depois,
em procedimentos de avaliacdao, procurou-se extrair os indicadores aptos a
mensuracao também da regularizacao fundidria, a partir da concepcao das dimensoes
e do conjunto das A¢des Esperadas, procurando contribuir com a concepcao de uma
base para indicadores da regularizacao fundiaria. Foram sistematizados os indicadores
para fazer frente as diferentes A¢Oes Esperadas, de forma que resultassem conjuntos
voltados as quatro dimensdes, que em somatdria, sejam capazes de responder a
mensuracao integrada, denominada pelo trabalho como titulagcéo qualificada.

Acredita-se que o papel de um conjunto dos indicadores é articulador e
estratégico tanto para o acompanhamento da pluridimensionalidade, propria da
regularizacao fundiaria, quanto no sentido se acrescentar mecanismos necessarios
para o importante acompanhamento e articulacdao de temas transversais.

O trabalho nao teve a pretensao de constituir um conjunto final de indicadores,
o que deve ser uma atribuicao de diferentes atores politico-institucionais, académicos
e sociedade. A intencao foi, antes de tudo, contribuir com a discussao e lancar as bases

de uma proposta, a ser construida, testada e consolidada.
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6.3 Recomendacgoes

A pesquisa aponta para a necessidade de avancos na constituicao de politicas
publicas na area do desenvolvimento urbano como é o caso da moradia, tanto sobre a
regularizacao quanto sobre o enfrentamento do déficit de novas habitacdes. Sem que
a regularizacao de fato seja concebida como politica publica as dificuldades de
estruturacao do ciclo das politicas como registrado na literatura pouco vai avancgar
bem como construidas as articulacdes entre os diferente segmentos formuladores e

implementadores.

1) Contribuicao para reflexao de que regularizacao fundidria é parte da politica urbana
e fundiaria no Brasil

Os programas que explicitamente se denominam como de regularizacao
também nado dispdem de elementos que se apresentem como partes do alcance de
uma Politica de Regularizacdao Fundidria. Este fato contribui com as dificuldades de
acompanhamento das evolu¢des e avancos, da articulacdo entre programas e
definicao de indicadores que expressem os resultados.

Outra questdao de fundo que se coloca para a definicdo desta politica é a
necessidade de promover as articulagdes entre os temas da regularizacdo fundidria e
da habitacao, faces do mesmo problema da moradia e complementares na proposicao
das solugdes: um atuante na “cura“ e o outro na “prevenc¢ao”, como bem conceituadas
dentro da literatura, enfrentando também, desta forma, o problema da producao da
ilegalidade, alimentador da questao da ilegalidade e que tem vencido.

A anadlise dos conjuntos dos planos plurianuais demonstrou a notavel
diminuicao do enfoque dado a regularizacdao fundidria propriamente dita. Coube a
regularizacao fundiaria um papel secundario e inferior se comparada ao programa de
producdo habitacional, que protagoniza os ultimos 8 (oito) anos do planejamento,
sobre o tema da moradia urbana, o Programa Minha Casa Minha Vida. A situacao é um
retrocesso ao enfatizar o déficit habitacional quantitativo (estoque) com prejuizo da
questdao da irregularidade urbana, principalmente ao reproduzir um formato ja

desgastado e comprovadamente mal sucedido que marcou a politica habitacional (e
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urbana) brasileira, entre as décadas de 1960-1980. Nao se trata de sobrepor uma
politica a outra, mas sim romper a cisdao e o desligamento predominante. Ou integra-

las ou articula-las.

2) Os desafios de consolidar a implementacao da estrutura atual de programas dentro
do ciclo da politica

Como visto ao longo da pesquisa, os ciclos e a formacao das politicas publicas
demandam além das bases de atuacao, mencionadas acima, as diretrizes, os objetivos
geral e especificos e as metas; além dos indicadores. Temas que abrangem a definicao
da agenda, a elaboracao dos programas, a tomada de decisOes e a implementacao, e
as bases para a avaliacdao, obviamente iniciadas pela delimitag¢ao correta do problema.

Outra questao cara a politica é a necessaria clareza para a definicao dos atores
da regularizacao fundiaria. Todas as questdes sucitadas pelo debate sobre o equilibrio
da participacao dos diferentes atores na construcdo de politica publicas, se aplicam e
precisam ser respondidas para a construcdo da Politica de Regularizacdao Fundiaria,
como por exemplo: (i) como compatibilizar, no ambito do conjunto de atores estatais,
os interesses técnicos (politicas de Estado) e interesses politicos (politicas de
governo)? (ii) como garantir a transparéncia dos processos e nas relacdes entre os
atores estatais e os atores fornecedores de insumos e servicos? Se considerado o fato
de que trata-se de uma politica de largo alcance, dada a abrangéncia da regularizacao
fundiaria, é légico pressupor a diversidade de interesses envolvidos em todas as
dimensdes.

A elaboracao de um conjunto ordenado de Programas — Projetos — Ac¢des (...),
implica diferentes e multiplas interfaces e requer um sistema de coordenacao

III

institucional que garanta a articulacdao “vertical”’entre os entes federativos, seus
setores e organismos de administracao.

O problema da coordenacao se estende também para a necessidade de
articulacao “horizontal” que a regularizacdao fundiaria requer, agora analisada do
ponto de vista de sua abrangéncia e de sua estrutura sobre as quatro dimensdes:
urbana, ambiental, social e legal ou juridica. Na organizacao politico-institucional, estas

dimensdes interligam-se a setores de atuacao diferentes, fazendo com que varias das

acoes necessarias a regularizacdao fundiaria coexistam devendo responder a “pastas”
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distintas.

Muito se avancou e ha muito a percorrer ainda. O que se espera, € que 0S
temas aqui levantados possam contribuir, por um lado, com as discussdes sobre a
necessidade de revisao da formulacdao de politicas, programas e acdes a partir da
perspectiva de adocao de indicadores, fundamentais em expressar com clareza o que
se tem alcancado como decorréncia da ag¢ao publica. E contribuir, sobretudo, para uma
aproximacao entre os ideais da regularizacdo fundiaria e de sua pratica, para que

possamos contar com cidades mais integradas espacial e socialmente.
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ANEXO 1

PPA 2004-2007

IDENTIFICACAO DOS PROGRAMAS

PROGRAMAS

0122 Saneamento Ambiental
Urbano (servigos de agua e
esgoto)

CONJUNTOS DOS PROGRAMAS
RESP OBJETIVO
Agdes (Projetos, [o] Produto
0634 Apoio a Melhoria das Condigdes de Familia
Habitabilidade de Assentamentos Precérios beneficiada(UNIDADE|
0572 Apoio a Prevencdo e Erradicacdo de Riscos em |Municipio
Assentamentos Precérios apoiado(UNIDADE)
] Melhorar as condigbes de 0646 Apoio a Projetos de Saneamento Ambiental
E habitabilidade de ari
[} assentamentos humanos 0644 Apoio a Urbanizagdo de Assentamentos
2 precérios, reduzir riscos Precarios (Habitar-Brasil) beneficiada(UNIDADE)
o mediante sua urbanizagdo e 0584 Apoio a Projetos de Regularizagdo Fundiaria
] regularizacio fundiéria, 5 |Sustentavel de Assentamentos Informais em Areas |Projeto apoiado(UNIDADE)
E integrando-os ao tecido Urbanas (PAPEL PASSADO)
= urbano da cidade 9569 Financiamento a pessoas fisicas para melhoria |Familia
habitacional (agdo com recurso ndo-orcamentario) _|beneficiada(UNIDADE;
9556 Financiamento para urbanizagao de camilia
7 [assentamentos precdrios (agdo com recursos ndo- beneficiada(UNIDADE)
lorgamentdrios)
3 |0648 Apoio a0 Poder Piblico para Construgao
Habitacional para Familias de Baixa Renda
9557 Financiamento a pessoas fisicas com renda até
9 |5 sa~larlos minimos pfra nt INIDADE)
(agi0 com recurso nio-orgamentrio)
9559 Financiamento ao Poder Publico para "
P 10 |construcao habitacional para familias de baixa renda Ea"‘"f'_a_ Ja(UNIDADE
3 Ampliar o acesso  terra a0 com recurso no-orgamentario) eneficiadal )
3 urbanizada,  moradia digna e| 9560 Financi: itacional para C Ry
2 promover melhoria da | 11 [e Associagds Populares (agdo com recurso ngo- | o2
] ' ora > beneficiada(UNIDADE)
° qualidade das habitacdes da orcamentrio)
kol populago de baixa renda nas (0068 Apoio a Projetos de Habitagao Popular com |Familia
jﬁ areas urbana e rural Materiais ndo Convencionais beneficiada(UNIDADE)
= 13 |PO61 Apoio 2o Poder Pdblico para Ampliagao do Familia
Acesso do Idoso a Habitagdo Popular beneficiada(UNIDADE)
12 0703 Subsidio a Habitagdo de Interesse Social (MP  [Familia
no 2.212, de 2001) beneficiada(UNIDADE)
9561 Financiamento a pessoas juridicas para o X
15 [atendimento de familias com renda até 5 salarios Familia
. = - L beneficiada(UNIDADE)
minimos (agdo com recurso nao-orcamentario)
Elevar os patamares da
qualidade e produtividade da
Y construgdo civil, por meio da
2 criagdo e implantagdo de 5152 Implantagdo do Sistema Nacional de Sistema implantado(% DE
< mecanismos de modernizacdo| 16 P
3 - : |Aprovagdo Técnica EXECUGAO FISICA
g tecnolégica e gerencial,

contribuindo para ampliar o
acesso & moradia para a
populagdo de menor renda

Ministério da Integragdo
Nacional

Promover a gestdo
sustentavel da drenagem
urbana com ages nao-
estruturais e estruturais
dirigidas 2 prevencéo, a0
controle e a minimizagdo dos
impactos provocados por
enchentes urbanas e
ribeirinhas

1662 Obras de Drenagem

Obra executada(UNIDADE)

0580 Apoio a Estados e Municipios para Elaboragdo
de Projetos de Drenagem Urbana Sustentével

0578 Apoio a Implantagdo e Ampliagdo de Sistemas
19 [de Drenagem
Urbana Sustentaveis

Projeto apoiado(UNIDADE)

Familia
beneficiada(UNIDADE)

parai e
20 |de sistemas de urbana

Familia

is (agdo
com recursos ndo-orcamentarios)

JNIDADE)

Ministério da Integracio Nacional

Reduzir os danos e prejuizos
provocados por desastres
naturais e antropogénicos

21 |0678 Apoio a Obras Preventivas de Desastres

Obra realizada(UNIDADE)

Ministério das Cidades

Ampliar a cobertura e
melhorar a qualidade dos
servigos de saneamento
ambiental urbano

5528 Saneamento basico para controle de agravos

Familia
beneficiada(UNIDADE)

0800 Apoio a Gestdo dos Sistemas de Saneamento
Basico em Municipios de até 30.000 Habitantes

~
o

Projeto apoiado(UNIDADE)

0586 Apoio a Projetos de Acao Social em
Saneamento (PASS)

N
I

Familia
beneficiada(UNIDADE)

002K Apoio para o Desenvolvimento Institucional de

(PROSANEAR) (agdo com recursos ndo-
orcamentérios)

o Pdblicos de em
PLTN N— N Projet iado(UNIDADE]
Municipios com Populagdo Superior a 30.000 rojeto apoiado( )
Habitantes
9564 Financiamento para a elaboragdo de projetos Projeto
26 |de saneamento ambiental (agao com recursos ndo- |1 B0 e
lorgamentarios)
9565 Financiamento a Estados, Municipios e
C i ias Estaduais e icipais para o
. . . Familia
27 |projetos de saneamento ambiental integrado

beneficiada(UNIDADE)

9932 Financiamento a saneamento basico (agdo com
recursos ndo-orgamentarios)

28

Financiamento
concedido(UNIDADE)




ANEXO 1

PPA 2004-2007

IDENTIFICACAO DOS PROGRAMAS

ATENDIMENTO AS AGOES ESPERADAS

6459 Fomento a Projetos de Gerenciamento e

29 |Disposigéio de Residuos em Municipios com Projeto apoiado(UNIDADE)
Populagdo entre 30.000 e 250.000 Habitantes
Incentivar a redugdo, = r
neent dug 3984 Implantagao, Ampliacao ou Melhoria do
2 reutilizagio e a reciclagem de § noria do
€ . e Sistema de Coleta, Tratamento e Destinagdo Final de "
k7l residuos sélidos urbanos, . . - Familia
3 " 30 |Residuos Sélidos para Prevencio e Controle de o
£ ampliar a cobertura e o ; " beneficiada(UNIDADE)
2 vt |Agravos em Municipios de até 30.000 Habitantes em
° aumentar a eficiéncia e a . ,
8007 Residuos Sdlidos 2 eficacia dos servicos de Municipios com Risco de Dengue
s . L (002N Apoio 3 Implantagao, Ampliagao ou Melhoria
Urbanos S limpeza publica, de coleta, de . e el
] o do Sistema de Coleta, Tratamento e Destinagao Final|
° tratamento e de disposicio € I 9 .
= . . = de Residuos Sdlidos para Prevengéo e Controle de  [Familia
g final, e promover a insercio | 31 oS P S o 2
° N Agravos em Municipios com Populagdo acima de  |beneficiada(UNIDADE)
2 social de catadores por meio " '
£ AN " 250.000 Habitantes ou Integrantes de Regides
s da eliminacéo dos lixdes e do .
trabalho infantil no lixo
0638 Apoio 4 Elaboracio de Projetos para
32 [Implantagdo e Ampliagdo dos Sistemas de Residuos |Projeto apoiado(UNIDADE)
S6lidos Urbanos
Promoverar 0610 Apoio a Projetos de Infra-estrutura e Populacio
8 urbana e o adensamento de | 33 |Requalificacio de Espacos de Uso Publico em Areas
1137 Reabilitagéo de areas o & | éreas centrais desocupadas, Centrais beneficiada(UNIDADE)
urbanas centrais o E de forma a otimizar a infra-
(MCIDADES) €0 |estrutura instalada, recuperar| 0602 Apoio & Elaborag de Planos de Reabilitagdo | o o\ oo iviaDE)
s o estoque habitacional e a de Areas Urbanas Centrais
dindmica omi
9571 Financiamento a pessoas fisicas com renda de .
g = 35 |5 a 12 salarios minimos para atendimento Familia
] 5 habitacional (agdo com recurso ndo-orgamentario) beneficiada(UNIDADE)
1321 Financiamento ES 2 tact < ur ki !
Imobilirio Habitacional S35 £ - 9572 Financiamento a pessoas juridicas para o
5 . - N .
gE ] 36 atendimento habitacional de familias com renda de |Familia
i 5 a 12 salérios minimos (agdo com recurso ndo- beneficiada(UNIDADE)
lorcamentario)
Promover o aumento da 006D Apoio a Estudos e Projetos de Melhoriaem |0 o (unidade)
mobilidade urbana, de forma Sistemas de Transporte Urbano P
sustentavel, favorecendo os
- Ministério deslocamentos ndo-
9989 Mobilidade Urbana Mool X
das Cidades| motorizados e o transporte
coletivo, com vistas a reduzir 0590 Apoio a Projetos de Corredores Estruturais de N N N
. ; 38 ) Projeto apoiado (unidade)
os efeitos negativos da I Transporte Coletivo Urbano
circulagdo urbana 19 0596 Apoio a Projetos de Sistemas de Circulagdo
INao- Motorizados ~
40 0600 Apoio ao Tratamento de Conflitos Intermodais
Ina Circulacio Urbana -
2948 Capacitagio de Artistas, Técnicos e Produtores |
41 |em Arte e Cultura em Areas habitadas por Profissional
Produzir, difundir e dar " ) =« " N capacitado(UNIDADE)
© : A Populacdes em Situagio de Vulnerabilidade Social
e acesso as populagdes
= carentes aos bens e servigos
3 8 N
1141 Cultura, Identidade e K culturais, valorizando a
Cidadani 2 criatividade popular, 5104 Instalagdo e Modernizagéo de Espagos
idadania 5 oferecendo condigges de stalaga ernizas: pace Espao cultural
2 " N 42 |Culturais em Areas habitadas por Populagdes em
2 expressao, desenvolvimento N 5 . N instalado(UNIDADE)
5 ) situaciio de Social
s de talentos e métodos 0 S—
. 2936 Fomento a Projetos de Produgao e Difusao
modernos de comunicagdo N = . .
43 |Cultural em Areas habitadas por Populagdes em  |Projeto apoiado(UNIDADE)
situagdo de ilidade Social
2938 Promogdo e Intercdmbio de Eventos Culturais
44 |em Areas habitadas por Comunidades em Situagio |Evento realizado(UNIDADE)
de Vulnerabilidade Social
o
8
8
3 : idade d
w Criar oportunidade de L My A 1 i At
" - - 0929 A Distrib de Material Didati Material didati
1060 Brasil Alfabetizado 3 alfabetizagdo a todos os | 45 polo 2 Distribuicao de Material Didatico para | Materia’ didatico
o . |Alfabetizacdo distribuido(UNIDADE)
2 jovens e adultos
5
S
46 0947 Apoio 3 Educagio Ambiental nas Escolas
Publicas de Educacio Bsica
)
kel
§ Garantir, com melhoria de
2 qualidade, o acesso e a
1061 Brasil Escolarizado 3 permanéncia de todas
criangas, adolescentes, jovens| " X
47 3682 Expansdo e Melhoria da Rede Escolar £scola atendida(UNIDADE)

]
£
=

e adultos na Educagdo Bésica

(PROMED)
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IDENTIFICACAO DOS PROGRAMAS

ATENDIMENTO AS AGOES ESPERADAS

1250 Esporte e Lazer na
Cidade

Ministério do Esporte

Promover o acesso ao esporte
recreativo e ao lazer

48 3988 &0 de Centros de D Centro
do Esporte Recreativo e de Lazer - Rede CEDES implantado(UNIDADE)

49 [450 Implantagéo de Nicleos de Esporte Recreativo |Espago esportivo
e de Lazer implantado(UNIDADE)

50 3073 Modernizagdo de Nicleos de Esporte e de Espago esportivo
Lazer modernizado(UNIDADE)
2426 Funcionamento de Centros de

51 |Desenvolvimento do Esporte Centro mantido(UNIDADE)
Recreativo e de Lazer - Rede CEDES

5, |2667 Funcionamento de Niicleos de Esporte Pessoa

Recreativo e de Lazer

beneficiada(UNIDADE)

2428 Promog@o de Eventos Cientificos e

53 icos Voltados ao D i de
Politicas Sociais do Esporte Recreativo e de Lazer

Evento i JNIDADE)

6224 Promogao de Eventos de Esporte Recreativo e
de Lazer

@
£

Evento realizado(UNIDADE)

1133 Economia Solidaria em
Desenvolvimento

Promover o fortalecimento e
a divulgago da economia
solidaria, mediante politicas
integradas, visando a geracao
de trabalho e renda, a
inclusdo social e a promogo
do desenvolvimento justo e
solidario

5565 AGOES DE GERACAO DE RENDA PARA

%5 |pOPULAGOES CARENTES

@

Ministério do Meio Ambiente | Ministério do Trabalho e Emprego

Expandir e consolidar o
sistema nacional de unidades
de conservagio e outras dreas|

0499 Areas Protegidas do 6381 Regularizacio Fundidria das Unidades d .
oell d p , visando a 5 chse:s“;';:zzzi:" aria das Unidades de Area regularizada(HA)
rasi protegdo da biodiversidade <
brasileira e a justa repartico
dos beneficios decorrentes
TSTMUTaT € pOTar processos
° N i
3 de educagdo ambiental, na | . (1997 Implantagso do Sistema Brasileiro de sistema implantado(9% DE
0052 Educagio Ambiental 2 g |construgdo de valores e Informagdo sobre Educagdo Ambiental EXECUCAO FiSICA)
X S 5 |relagdes sociais,
para Sociedades o N - Pessoa
. § E  |conhecimentos, habilidades, | gg |6570 Educagso Ambiental para Recursos Hidricos INID,
2 < [atitudese que ADE)
< contribuam para a 5o [2965 Fomento a Projetos Integrados de Educagao [o, o\ ooy
oarticioacio de todos na Ambiental




> O

acoes esperadas

~ PPA 2004 2007
acoes o e .
L acoes desejaveis
basicas
daa 1 caracterizacdo ambiental da area 1
procedimentos especificos quanto a APP - estudo
aaz técnico 0
aa2a protegdo da APP remanescente 0
3 licenciamento ambiental (ou ambiental-urbanistico ou 1
da aprovacao municipal)
4 retirada de ocupacgdes (entulho, lixo, outros) de areas 0
da onde nao é possivel regularizar
recuperacgao de areas degradadas (plano de
aas recuperagao) 0
destinacdo de areas verdes e
aasa permeaveis 0
aae controle de risco: controle de erosao, desmatamento 6
aa7 atividades de educagcao ambiental 4
acdes preventivas contra novas ocupagdes e
aas deterioragao do meio 0
total 12




PPA 2004 2007
acoes desejaveis

aj]_a planta georreferenciada 0

total 6




PPA 2004 2007

acoes o e
bésicas acoes desejaveis
reunides e oficinas (periddicas, nas etapas do
a51 processo) 0
asz material informativo 0
as3 cadastro social 1
3 banco de dados associado ao 1
assd cadastro fisico
4 acompanhamento e assisténcia social (minimizacdo 0
as de conflitos, apoio, esclarecimentos)
acoes para a saude e qualidade de
asda 0
vida
asd4b fortalecimento de liderancas locais 0
ass atividades para capacitacao da populagao 1
atividades para encaminhamento ao emprego ou
aSG geracao de renda 1
as7 atividades para encaminhamento a escola 2
as7a culturais/esportivas 11
ass acompanhamento da relocagao e reassentamento 0
total 17




PPA 2004-2007

C O

acoes esperadas

Atendimentos

acoes ~ o .
ba’:icas acoes desejaveis pelos programas
au 1 levantamento da area (topogréfico) 1
aula aerofotogrametria 1
2 cadastro fisico (lotes, casas, limites, usos do solo, vias 1
au existentes)
au2a sgeracgdo de banco de dados 1
definicdo do sistema vidrio, (re)adequacao das
aU3 larguras (projeto) 3
au3a pavimentacdo 0
au3b implantacdo de transporte publico 4
au3c ciclovia 0
definicdo dos espacos de pedestres (projeto) 3
au
auda calgamento 0
audb paradas de énibus 0
aud4c mobilidrio urbano 0
a u5 definicdo dos lotes e seus acessos (projeto) 3
auba lotes para relocagao 0
equipamentos urbanos: creche, escola, posto de
aus saude, posto policial (projeto) 3
6 areas de convivio e lazer: quadras 1
auba poliesportivas, pragas
aubb éreas verdes 0
aubc mobiliario urbano 0
au7 escoamento/drenagem 3
au7a drenagem pluvial 4
fossa séptica ou rede de esgoto 10
au8 p :
au8a rede de esgoto (pref.) 0
au8b coleta de lixo 5
a ug rede de dgua 10
au10 energia domiciliar 2
aul0a iluminagdo publica 0
au11 melhorias casas insalubres, inseguras 4
aulla reposicdo da unidade habitacional 12
relocacdo unidade habitacional
aullb _ 0
total 71




Programa

Objetivo

Indicador(es)

relagdo com o objetivo

relagdo com a regularizagao
fundidria

Melhorar as condig¢Ges de
habitabilidade de assentamentos
humanos precarios, reduzir riscos

Taxa de Variagdo de Financiamento para Melhoria de

INDIRETA - construgao

X L 1 HabitacGes a Familias com Renda até 5 Saldrios INSATISFATORIA "
mediante sua urbanizagdo e L politicas e programas
o x o Minimos(percentagem)
regularizagdo fundidria, integrando-os
ao tecido urbano da cidade
Ampliar o acesso a terra urbanizada, a
9991 Habitagdo de | moradia digna e promover melhoria da 5 Déficit Habitacional Quantitativo em Familias com Renda LIMITADA INDIRETA - mensuragdo do
Interesse Social qualidade das habitagées da populagdo até 5 Salarios Minimos(unidade) problema
de baixa renda nas dreas urbana e rural
Elevar os patamares da qualidade e
produtividade da construgdo civil, por . .. -
0810 Qualidade e |  meio da criagio e implantagio de 3 Zz’;itdri C;Zaé'i‘\jl‘?l‘(jee’:::n'\t’;at:r:?'s e Componentes da INSATISFATORIA 'N(?I:Eg: C‘::S:;er:f
Produtividade do mecanismos de modernizagdo ¢ P 8 P prog
Habitat - PBQP-H | tecnologica e gerencial, contribuindo
para ampliar o acesso a moradia para a — — —
populacio de menor renda 4 Taxa de Desperdicio de Materiais e INSATISFATORIA IND!SETA construgdo
Componentes(percentagem) politicas e programas
Promover a gestdo sustentavel da
drenagem urbana com agdes ndo-
1138 Drenagem estruturais e estruturais dirigidas a 5 Taxa de Municipios com Regulagdo da Drenagem Urbana INSATISFATORIA INDIRETA - construgdo
Urbana Sustentdavel |prevengdo, ao controle e a minimizagdo (percentagem) politicas e programas
dos impactos provocados por
enchentes urbanas e ribeirinhas
1027 Prevengdo e Reduzir os danos e prejuizos
Preparagdo para prel . Taxa de Municipios Preparados para Prevengdo e INDIRETA - construgao
. provocados por desastres naturais e 6 . LIMITADA -,
Emergéncias . Atendimento a Desastres (percentagem) politicas e programas
antropogénicos
eDesastres
7 Taxa de Esgotos Tratados em Relagdo ao DIRETA
0122 Saneamento . Coletado(percentagem)
Ambiental Urbano Ampliar a cobertura e melhorar a Taxa de Cobertura dos Servigos Urbanos de
. , qualidade dos servigos de saneamento 8 . ! ¢ RAZOAVEL DIRETA
(servigos de agua e ) Abastecimento de Agua(percentagem)
ambiental urbano -
esgoto) 9 Taxa de Cobertura dos Servigos Urbanos de Coleta de DIRETA
Esgoto(percentagem)
In'centivar a redlegéo, rE{uFilizagéo ea 10 Taxa de Cobertura de Coleta de Residuos Sélidos DIRETA
reaclaggm de residuos sélidos urbanos, Urbanos(percentagem)
ampliar a cobertura e aumentar a
8007 Residuos Sélidos eficiéncia ea ?ﬁ?éda dos servicos de 1y |t de Municipios com Disposi¢do Adequada de 5 INDIRETA - construcdo
UifsEmnes limpeza publica, de coleta, de Residuos Sélidos(percentagem) RAZOAVEL politicas e programas
tratamento e de disposi¢do final, e
promover a |n.ser<;ao.so_ma| Ele Taxa de Aterros Sanitdrios Licenciados e em
catadores por meio da eliminagdo dos 12 ~ DIRETA
. : . A Operagdo(percentagem)
lixGes e do trabalho infantil no lixo
Promover a reabilitagdo urbana e o - ) p «
B ) Taxa de Populagdo Residente nas Areas INDIRETA - construgdo
adensamento de dreas centrais 13 Reabilitadas(percentagem) oliticas e programas
1137 Reabilitagdo de | desocupadas, de forma a otimizar a P € P prog
dreas urbanas centrais| infra-estrutura instalada, recuperar o LIMITADA
(MCIDADES) estoque habitacional e a dinamica 14 Taxa de Imdveis Ociosos nas Areas de INDIRETA - construgdo

econdmica, conservando o patriménio
cultural e imobiliario

Intervengdo(percentagem)

politicas e programas




relagdo com a regularizagao

Programa Objetivo Indicador(es) relagdo com o objetivo fundidria
TTOTTTOVET U aUuUTTicTito Ua 1mmooniaauc
urbana, de forma sustentdvel
9989 Mobilidad § ’
Urbanao fidade favorecendo os deslocamentos ndo- 15 Coeficiente de Mobilidade Urbana(1/1.000) LIMITADA DIRETA
motorizados e o transporte coletivo,
e ol Lo
Produzir, difundir e dar acesso as
populagdes carentes aos bens e
1141 Cultura, servigos culturais, valorizando a Coeficiente de Acesso de Comunidades em Situagdo de
Identidade e criatividade popular, oferecendo 16 Vulnerabilidade Social a Bens Culturais e de SATISFATORIA DIRETA
Cidadania condigdes de expressao, Entretenimento(1/1.000)
desenvolvimento de talentos e
métodos modernos de comunicagdo
17 Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa Etaria de INDIRETA - construgdo
25 a 34 anos(percentagem) politicas e programas
1060 Brasil Criar oportunidade de alfabetizagdo a RAZOAVEL
Alfabetizado todos os jovens e adultos 18 Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa Etaria de INDIRETA - construgdo
35 anos ou Mais(percentagem) politicas e programas
19 Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa Etaria de INDIRETA - construgdo
15 a 24 anos(percentagem) politicas e programas
20 Numero Médio de Séries Concluidas da Populagdo na INDIRETA - construgdo
Faixa Etaria de 10 a 14 anos (unidade) politicas e programas
N -Indice de Cri Portadoras de N idad
umer.o ndice ? ( riangas Por .a oras de ece§5| .a es INDIRETA - construcio
21 Educativas Especiais com Atendimento Escolar(indice »
- politicas e programas
numérico)
Numer'o-lnd|ce d'e Frlangas PortNadoras"de Necessidades INDIRETA - construgsio
22 Educativas Especiais com Inclusdo freqlientando Classes -
o - politicas e programas
Comuns(indice numérico)
’3 indice de Adequagdo de Escolaridade da Populagdo na INDIRETA - construgdo
Garantir, com melhoria de qualidade, o Faixa Etaria de 11 a 18 anos(-) politicas e programas
1061 Brasil acesso e a permanéncia de todas Numero Médio de Séries concluidas daPopulagdo na B INDIRETA - construgdo
. . . 24 . L. . RAZOAVEL -
Escolarizado criangas, adolescentes, jovens e adultos Faixa Etdria de 15 a 17 anos(unidade) politicas e programas
na Educacg3o Basica 25 Taxa de Freqiiéncia a Escola da Populagdo na Faixa Etéria INDIRETA - construgdo
de 4 a 6 anos(percentagem) politicas e programas
% Taxa de Freqliéncia a Escola da Populagdo na Faixa Etéria INDIRETA - construgdo
de 7 a 14 anos(percentagem) politicas e programas
27 Taxa de Freqiiéncia a Escola da Populagdo na Faixa Etaria INDIRETA - construgdo
de 15 a 17 anos (percentagem) politicas e programas
)8 Taxa de Freqiiéncia a Escola da Populagdo na Faixa Etaria INDIRETA - construgdo
de 18 a 24 anos(percentagem) politicas e programas
29 Taxa de Analfabetismo Funcional da Populagdo na Faixa INDIRETA - construgdo
Etaria de 15 a 24 anos(percentagem) politicas e programas
30 TaAT UTATTAImTapTUISTITO T UTTCTOUTTIar ua I'UPUIG‘:GU TTa T artAa TINDTINCTHA COTTSTT U\:GU
Caloio Ao AC o YA o oo o Py \ PR | DR
Taxa de Cobertura da Populagdo em Situagdo de
1250 Espo_rte @ Lazer Promover o ?cesso ao esporte 32 Vulnerabilidade Social com Esporte Recreativo e de RAZOAVEL DIRETA
na Cidade recreativo e ao lazer
Lazer(percentagem)
Promover o fortalecimento e a 33 Ndmero-indice de Insercdo Social pela Economia DIRETA
. divulgacdo da economia solidaria, Solidaria(indice numérico)
1133 Economia mediante politicas integradas, visando NUmero-indice de Empreendimentos Certificados(indice
Solidaria em P & ’ L P RAZOAVEL DIRETA
. a geragdo de trabalho e renda, a 34 numérico)
Desenvolvimento . - ; x — -
inclusdo social e a promogdo do Taxa de Sobrevivéncia dos Empreendimentos de DIRETA
desenvolvimento justo e solidario 35 Economia Soliddria(percentagem)
Expandir e consolidar o sistema
nacional de unidades de conservacdo e Taxa de Protegdo Integral dos Biomas (percentagem) NAO ADEQUADO
14 0499 Areas Prc?tegldas outr?s area.s pr.oteglldas, V|san.do.a 36 RAZOAVEL
do Brasil protec¢do da biodiversidade brasileira e
a justa reparticdo dos beneficios NAO ADEQUADO
decorrentes 37 Taxa de Uso Sustentavel dos Biomas (percentagem)
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ANEXO 2

PPA 2008-2011

CONJUNTOS DOS PROGRAMAS
PROGRAMAS RESP OBJETIVO

Agdes (Projetos, Atividades, Operagdes) Produto

Familia
beneficiada(UNIDA
DE)

10S6 Apoio a Melhoria das Condigbes de
Melhorar as condigdes de Habitabilidade de 1tos Precarios
habitabilidade de

1tos humanos

precérios, reduzir riscos 2 8865 Apoio a Prevengdo e Erradicagdo de Riscos em [N
8 mediante sua urbanizagdo e Precérios apoiado(UNIDADE)
E regularizagdo fundiaria, Familia
s} integrando-os ao tecido 3 10S3 Apoio a Urbanizagdo de Assentamentos beneficiada(UNIDA
8 urbano da cidade Objetivo Precérios D)
§ sﬁ‘f’":‘ bi I 1 vi ad 4 0644 Apoio a Urbanizagdo de Assentamentos
% pa‘:r::;:r :af::;:":r:;i::i: Precérios (Habitar-Brasil) -
s N N n 8866 Apoio a Projetos de Regularizagdo Fundiaria - N
= digna da populagéo de baixa 5 |Sustentavel de Assentamentos Informais em Areas Farr_ulla beneficiada
renda nas éreas urbanas e Urbanas (PAPEL PASSADO) (unidade)
rurais e as " n
condigdes de habitabilidade 105 AEOIZ:":"IPI de’ ios em Familia
de assentamentos 6 |Municipios de Regides Metropolitanas, de Regides |beneficiada(UNIDA
Integradas de Desenvolvimento Econdmico ou DE)
Municipios com mais de 150 mil |
Ampliar o acesso a terra Familia
urbanizada, a moradia digna e 7 10SJ Apoio a Provisdo Habitacional de Interesse beneficiada(UNIDA
promover melhoria da Social DE)
” qualidade das habitag¢des da
3 populagdo de baixa renda nas
] dreas urbana e rural - 8 8875 Apoio a Elaboracdo de Planos Habitacionais de [Plano apoiado
< Objetivo setorial -- Interesse Social (unidade)
§ Implementar a politica
= habitacional visando ampliar
k7 0 acesso a moradia digna da
£ "
= populagio de baixa rem.ia 0703Subsidio a Habitagdo de Interesse Social (Lei no
nas dreas urbanas eruraise | 9 10.998, de 2004) _
melhorar as condiges de o
habitabilidade de
assentamentos
Desenvolver obras de 10 [1662 Obras de Macrodrenagem -(-)
drenagem urbana em
consonancia com as politicas | 17 3084 Obras de Pequeno Vulto de Macrodrenagem Obra eXeCiltal?a. w6
de desenvolvimento urbano e de execugdio fisica)

de uso e ocupagdo do solo >>
Objetivo Setorial Evitar 1 105G Apoio a Sistemas de Drepagem Urbana Familia beneficiada
enchentes e eroses nas Sustentdveis e de Manejo de Aguas Pluviais (unidade)
areas urban_\as Piblico Alvo 3883 Implantagdo e Melhoria de Servigos de Familia beneficiada
Populagges urbanas e 13 [Drenagem e Manejo Ambiental para Prevencio e

litoraneas residentes em (unidade)

mu.ni.clpios. com@ 7184 Implantagdo e Melhoria de Servigos de Familia beneficiada
sujeitas a inundagéo 14 |Drenagem e Manejo Ambiental para Prevengdo e N
periédica ou erosdo marinha Controle de Endemias (unidade)

Controle da Maléria

Ministério da Integragdo Nacional

I

Prevenir danos e prejuizos Projeto implantado

] . X
-g ‘& = provoc.ados por desfsf"es 15 |8348 Apoio a Obras Preventivas de Desastres (% de execugo)
85 naturais e antropogénicos
% $ 'S |Objetivo Setorial>>Garanti
ZE % Z Jetivo Setorial arjn ra 4848 Capacitagdo de Agentes e Comunidades em Agente capacitado
s = seguranca da populagdoem | 16 L B
Defesa Civil (unidade)
situagdes de desastre
- S Familia
17 7652. ITpIantaqéo de Melrlorlas Sanitdrias beneficiada(UNIDA
Domiciliares para Prevengdo e Controle de Agravos DE)
10S5 Apoio a Empreendil de Sar >
Integrado em Regides Metropolitanas, Regides
18 Integradas de Desenvolvimento Econémico, Familia beneficiada
Municipios com mais de 50 mil Habitantes ou (unidade)
Integrantes de Consorcios Publicos com mais de 150
Ampliar a cobertura e | [mil Habitantes
mélhorar N gualldade dos 10T1 Apoio a Projetos de Agdo Social em Familia beneficiada
” servigos publicos urbanos de | 19 Saneamento (PASS) (unidade)
K abastecimento de 4gua e
§ esgotamento sanitério -
o =
R T — —
° e Basico em Municipios de até 50.000 Habitantes (unidade)
5 socioeconémico, e a
2 residente em dreas de
< L
s % y 5 = .
= h?bit.a do subnormal, em 6908 Fomento a Educagdo em Satde voltada para o Mum“:”?m
periferias de grandes centros| 21 Ambi N beneficiado
e em municipios de pequeno (unidade)
porte
2905 Remogao de Cargas Poluidoras de Bacias Carg‘a poluidora
22 |Hidrograficas - PRODES abatida (kg de
& dboy/dia)
10SC Apoio a Sistemas de Abastecimento de Agua
em Municipios de Regides Metropolitanas, de
23 Regides Integradas de Deser imento ) b, [Familia beneficiad:
Municipios com mais de 50 mil Habitantes ou (unidade)

Integrantes de Consércios Publicos com mais de 150
mil Habitantes




ANEXO 2

9989 Mobilidade Urbana

s

1NO8 Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario
em Municipios de Regides Metropolitanas, de
Regides Integradas de Desenvolvimento Econémico,
Municipios com mais de 50 mil Habitantes ou
Integrantes de Consoércios Publicos com mais de 150
mil t

Familia beneficiada
(unidade)

o

10GD Implantagdo e Melhoria de Sistemas Publicos
de Abastecimento de Agua em Municipios de até
50.000 Habitantes, Exclusive de Regides
Metropolitanas ou Regides Integradas de
Desenvolvimento Econémico (RIDE)

Familia beneficiada
(unidade)

Iy

10GE Implantagdo e Melhoria de Sistemas Publicos
de Esgotamento Sanitario em Municipios de até
50.000 Habitantes, Exclusive de Regides
Metropolitanas ou Regides Integradas de
Desenvolvimento Econémico (RIDE)

Financiamento
concedido(UNIDAD
E)

PPA 2008-2011

Ministério do Meio Ambiente

Ampliar a drea de cobertura e
eficiéncia dos servicos
publicos de manejo de

residuos sélidos, com énfase

~

6459 Fomento a Projetos de Gerenciamento e
Disposi¢do de Residuos em Municipios de Médio
Porte (**)

Projeto
apoiado(UNIDADE)

no encerramento de lix3es,
na redugdo, no
reaproveitamento e na
reciclagem de materiais, por
meio da inclusdo

13

10GG Implantagdo e Melhoria de Sistemas Publicos
de Manejo de Residuos Sélidos em Municipios de
até 50.000 Habitantes, Exclusive de Regides
Metropolitanas ou Regides Integradas de
Desenvolvimento Econdmico (RIDE)

Familia
beneficiada(UNIDA
DE)

socioecondmica de catadores
Publico Alvo Populagdo
localizada em éreas de maior

29

1161Apoio a Sistemas Publicos de Manejo de
Residuos Sélidos em Municipios com mais de 50 mil
Habitantes ou Integrantes de Regides

Familia
beneficiada(UNIDA
DE)

concentragdo de pobreza do

Metrc

pais e/ou de fragilidade fisico
ambiental; em municipios de
pequeno e médio portes, nas|
periferias de grandes centros
e de regides metropolitanas

8274 Fomento para a Organizagdo e o

30 [Desenvolvimento de Cooperativas Atuantes com

Residuos Sélidos (**)

cooperativa(UNIDA
DE)

Ministério das Cidades

Promover a reabilitagdo
urbana e o adensamento de
dreas centrais desocupadas,
de forma a otimizar a infra-

estrutura instalada, recuperar
o estoque habitacional e a

31

10SB Apoio a Projetos de Infra-Estrutura e
Requalificagdo de Espagos de Uso Publico em Areas
Centrais de Capitais e Municipios Integrantes de
Regides Metropolitanas

Populagdo
beneficiada(UNIDA
DE)

dindmica econdémica, >>
Objetivo Setorial Aperfeicoar
a gestdo do espaco urbano
pela promogio da
regularizagéo fundiaria de
assentamentos informais,
requalificacdo de dreas
centrais e prevengdo a
desastres sécio-ambientais

8868 Apoio a Elaboragdo de Planos de Reabilitagdo
de Areas Urbanas Centrais de Capitais e Municipios
Integrantes de RegiGes Metropolitanas

N

Projeto
apoiado(UNIDADE)

Ministério das Cidades

Promover a melhoria da
mobilidade urbana, de forma
sustentdvel, favorecendo os

33

10SS Apoio a Projetos de Sistemas de Transporte
Coletivo Urbano

Sistema apoiado
(unidade)

deslocamentos néo-
motorizados e o transporte
coletivo, com vistas a reduzir

34

2D47 Apoio a Implantagdo de Medidas de
Moderagdo de Trafego

Projeto apoiado

os efeitos negativos da
circulagdo urbana, e
contribuindo para a melhoria
da prestagdo de servigos de

0E28 Apoio a Implantagdo, Ampliagdo ou Melhoria

transporte metro-ferroviarios
por meio da modernizagdo e
expansdo dos respectivos
sistemas

Ministério das Cidades

Elevar os patamares da
qualidade e produtividade da
construgdo civil, por meio da

criagdo e implantagdo de
mecanismos de modernizagdo
tecnoldgica e gerencial,
contribuindo para ampliar o
acesso a moradia para a
populagdo de menor renda
Publico Alvo Populagdo de
baixa renda (beneficiario
final), profissionais,
empresas e entidades civis e
governamentais, puablicas e
privadas que compdem a
cadeia da construgdo civil

35 |de Linhas e Trechos de Sistemas de Trens Urbanos
de Estados e Municipios
16 0590 Apoio a Projetos de Corredores Estruturais de
Transporte Coletivo Urbano —
8100 Fomento aos Sistemas de Qualidade e .SIStema
37 Inovagédo Tecnoldgica do Setor da Construgéo Civil implantado
¢ 8 ¢ (Unidade)




ANEXO 2

IDENTIFICACAO DOS PROGRAMAS

2948 Capacitagdo para Ampliagdo do Acesso a

Agente cultural

PPA 2008-2011

Ampliar e potencializar o 38 Produgdo, Fruigdo e Difusao Cultural Cap?CItado
. (unidade)
acesso das comunidades
excluidas ao usufruto de bens
culturais e aos meios de 39 5104 Instalagdo e Modernizagdo de Espagos
© fruigdo, produgdo e difusdo Culturais - Pontos de Cultura ~
2 das artes e do patriménio
3 cultural Publico Alvo
1141 Cultura Viva - Arte, 3 Populagdes com baixo acesso 20 8891 Apoio a Iniciativas de Economia Solidaria Iniciativa
Educagdo e Cidadania 2 aos instr de Relaci jas a Cultura apoiada(UNIDADE)
2 producso, fruico e difusio
é cultural, ou com necessidade
d hecimento d; j i
.e recf:m ecimento ¢a 41 [2A75 Escola Viva- Cultura, Educagdo e Comunidade Pro{eto apoiado
identidade cultural e (unidade)
criangas, adolescentes e
jovens em situagdo de
2 8886 Apoio e Modernizagdo de Espagos Culturais - [Ponto de cultura
Pontos de Cultura apoiado (unidade)
)
w
3.
]
3 |Elevar o nivel de alfabetizagio|
1060 Brasil Alfabetizado e E e de escolaridade da 3 8790 Apoio a Alfabetizacdo e a Educagdo de Jovens |[Projeto apoiado
Educagdo de Jovens e Adultos o populagdo de jovens e e Adultos (unidade)
g adultos
%
£
>
44 |00FA Apoio a Recuperagdo da Rede Fisica Escolar
o Publica
W
g
S Contribuir para a . i da Ed L
o] universalizagio da Educacio 45 10509 Apoio ao Desenvolvimento da Educagdo Basica |_
1061 Brasil Escolarizado -g Basica, assg:nando equidade’ 46 |00DY Apoio a0 Fortalecimento do Ensino Médio
5 nas condigGes de acesso e .
2 permanéncia 0969 Apoio ao Transporte Escolar na Educagdo Sistema de
= 47 Basica transporte escolar
= apoiado (unidade)
Aluno
48 (8744 Apoio a Alimentagdo Escolar na Educagdo dida(UNIDADE
Bésica )
Centro
49 (7149 Construgdo de Complexo Esportivo implantado(UNIDA
DE)
12MG Implantagdo de Espagos Integrados de
50 |Esporte, Cultura, Lazer e Servigos Publicos - Pragas
o Ampliar, democratizar e do PAC
E universalizar o acesso a
8 pratica e ao conhecimento do 2C60 Desenvolvimento de Atividades Esportivas Pessoa
1250 Esporte e Lazer na Cidade 8 vesporte rec‘reativo ? de Ila%er, 51 Rvecreativals e de Lazer a Pessoas Adultas e Idosas - |beneficiada(UNIDA
2 integrados as demais politicas| Vida Saudavel DE)
% publicas, favorecendo o
£ desenvolvimento humano e a P
s v . v . u 2667 Funcionamento de Nucleos de Esporte esso.ja :
inclusdo social 52 N beneficiada(UNIDA
Recreativo e de Lazer
DE)
N Infraestrut
53 8765 Implantagdo e Modernizagdo de Infra- inm;::t::jau([JaNlDA

estrutura para Esporte Recreativo e de Lazer

DE)

1133 Economia Solidaria em
Desenvolvimento

2A84 Cadastro de Empreendimentos e Entidades de
54 [Apoio para Manutencdo e Ampliagdo do Sistema de
Informagdes em Economia Solidaria - SIES

unidade
cadastrada

4827 Desenvolvimento e Disseminagdo de
Conhecimentos e Tecnologias Sociais Apropriadas a
Economia Solidaria

Promover o fortalecimentoe | 5
a divulgagdo da economia

[l

Projeto apoiado
(unidade)

soliddria, mediante politicas
integradas, visando a geragéo| 5g

4827 Desenvolvimento e Disseminagdo de
Conhecimentos e Tecnologias Sociais Apropriadas a

Projeto apoiado

auténomos, cooperativas,
empresas autogestiondrias, | g0
associagdes, agéncias de

4737 Fomento e Assisténcia Técnica a
Empreendimentos Econdmicos Solidarios e Redes de!
Cooperagdo de Economia Solidaria

empreendimento
apoiado

o
§ . defrabal.ho erenda, a 5 Economia Solidéria (unidade)

£ inclusdo 5°°'a_| € a promogao 57 8420 Estimulo a Institucionalizagio de Politicas

o do desenvolvimento justo e Publicas de Economia Solidéria -

-_2 soliddrio Publico Alvo 8 4850 Fomento a Incubadoras de Empreendimentos  |incubadora

.g Trabalhadores(as) em risco Econdmicos Solidérios apoiada

= de desemprego, 8056 Fomento as Finangas Solidarias com Base em  |Projeto apoiado
8 desempregados e 59 Bancos Comunitdrios e Fundos Solidarios (unidade)

o

$

B

=

£

fomento da economia 2A85 Formagao de Formadores(as), Educadores(as)

Pessoa capacitada

Organizados em Autogestdo

solidaria e féruns municipais | 61 |e Gestores Publicos para Atuagio em Economia dad
e regionais de Solidaria (unidade)
desenvolvimento 4138 Imol s0deC publicos de ~ |centro
62 38 Impl lantagdo de Centros Publicos de Economia implantado(UNIDA
Solidria
DE)
8078 Promogdo do Desenvolvimento Local e da Pessoa
63 |Economia Solidaria por meio da Atuacdo de Agentes [beneficiada(UNIDA
de Desenvolvimento Solidario DE)
64 8275 Recuperagdo de Empresas por Trabalhadores |[empreendimento

apoiado

65 |4963 Promogdo da Inclusdo Produtiva

Projeto apoiado
(unidade)
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Ministério da Saude

Promover a qualidade de vida
e reduzir a vulnerabilidade e
0s riscos a satde relacionados
aos determinantes e
condicionantes dos processos
saude-doenga-condigdes de
trabalho, habitagdo,
ambiente, educagdo, lazer,
cultura e acesso a bens e
servigos essenciais

6

o

8709 Promogdo da Eqiidade em Saude de
Populagdes em Condigdes de Vulnerabilidade

PPA 2008-2011

Comité implantado
(unidade)

Ministério do Meio Ambiente

Contribuir para a
sustentabilidade dos biomas
brasileiros, respeitando as
suas especificidades, por
meio da expansdo e
consolidagdo do sistema
nacional de unidades de
conservagao e outras areas
protegidas, bem como para a
definigdo e disseminagdo de
politicas e praticas de
conservagdo, uso sustentavel
e gestdo integrada dos
biomas, com a justa
reparti¢do dos beneficios
decorrentes

6

~N

6381 Regularizagdo Fundidria das Unidades de
Conservagdo Federais (MANTEVE)

Unidade atendida
(unidade)

Ministério do Meio
Ambiente

Construir valores e relagdes
sociais, conhecimentos,
habilidades, atitudes e

competéncias que
contribuam para a

participagdo de todos na

edificagdo de sociedades

sustentaveis

68

8286 Educagdo Ambiental para Grupos em Situagdo
de Vulnerabilidade Socioambiental

Projeto implantado’
(UNIDADE)

Revitalizar as bacias
hidrograficas nacionais em
situagdo de vulnerabilidade
ambiental, efetivando sua
recuperagdo, conservagdo e

preservagao.

6

©

20A0 Apoio a Projetos de Controle da Poluigdo por
Residuos em Bacias Hidrograficas com
Vulnerabilidade Ambiental

Sistema
implantado (% de
execugdo fisica)

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)| Ministério do Meio Ambiente

Conhecer a efetiva
distribui¢do, concentragdo,
regime de dominio, posse e

uso da terra, bem como
assegurar a gestdo fundiaria
nas terras publicas e
incorporar as terras federais a

70

2110 Regularizagdo Fundidria de Iméveis Rurais e
Urbanos

Imével
regularizado

reforma agraria Objetivo
Setorial Promover a reforma

7

ey

4426 Georreferenciamento da Malha Fundiaria
Nacional

drea
georreferenciada

agraria, dar acesso a terra e
propiciar conhecimento para

72

8418 Capacitagdo dos Beneficiarios da Regularizagdo
Fundiaria

TTTOveT
regularizado

produgdo de alimentos,
renda e cidadania no campo

7

@

0574 Apoio aos Estados para Implantagdo do
Cadastro de Terras e Regularizagdo Fundiaria no
Brasil

Imovel
regularizado
(unidade)

Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo

Identificar a vocagdo dos
imoveis que compdem o
patriménio imobilirio da
Unido, destinando-os de
acordo com principios de
gestdo territorial integrada e
compartilhada, de respeito a
di de racior &

e eficiéncia do uso, de
garantia da inclusdo socio-
territorial e de apoio ao
desenvolvimento local
sustentavel Publico Alvo
Orgaos e entidades da
administragdo publica e a
sociedade em geral,
priorizando familias com
renda até cinco saldrios
minimos e comunidades
tradicionais (ribeirinhas,

A \
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6738 Regularizagdo Fundiaria em Iméveis da Unido

Imével
regularizado
(unidade)




PPA 2008-2011

cC O

acoes esperadas

Atendimentos

Anexo 2 A

acdes PPA 2004 2007 acdes PPA 2004 2007
L acoes desejaveis Y agoes desejaveis
basicas basicas
reunides e oficinas (periddicas, nas etapas do 0 -1 planta e memorial da area (medidas, confrontantes,
processo) d nUmero de matricula, proprietdrio)
material informativo 0 aj]_a planta georreferenciada
cadastro social 1 .2 planta de sobreposigdo g:)el:\ovel com a situagdo da
as3a S:g:sot:j:f?jgss associado ao 1 aj3 certiddo de matricula da drea pelo registro de iméveis
acompanhamento e assisténcia social (minimizagdo . i .
registro do projeto de parcelamento aprovado
de conflitos, apoio, esclarecimentos) 0 a.l4 g proj P P
asda 3?;:5 para a salde e qualidade de 0 aj5 abertura de matricula dos lotes
. Tulnca - —
as4b fortalecimento de liderangas locais 0 aJG titulagdo e reglstrr::r(;sd:)r::svels TR
atividades para capacitagdo da populagdo 1 total
atividades para encaminhamento ao emprego ou 1
geracdo de renda
atividades para encaminhamento a escola 2
as7a culturais/esportivas 11
acompanhamento da relocagdo e reassentamento 0
total 17
~
acoes esperadas
o PPA 2004 2007
acoes o .
L. acoes desejaveis
basicas
aa1 caracterizagdo ambiental da area 1
procedimentos especificos quanto a APP - estudo
aaz técnico 0
aa2a protecdo da APP remanescente 0
D 3 licenciamento ambiental (ou ambiental-urbanistico ou 1
aa aprovagdo municipal)
retirada de ocupagdes (entulho, lixo, outros) de dreas
A aa4 onde ndo é possivel regularizar 0
recuperagdo de areas degradadas (plano de
aa 5 recuperagdo) 0
destinagdo de dreas verdes e
aa5a permeaveis 0
aa6 controle de risco: controle de erosdo, desmatamento 6
aa7 atividades de educagdo ambiental 4
acOes preventivas contra novas ocupagoes e
aa8 deterioragdo do meio 0
total 12

acoes ~ P
ba':icas acGes desejaveis pelos programas
au 1 levantamento da drea (topografico) 1
aula aerofotogrametria 3
2 cadastro fisico (lotes, casas, limites, usos do solo, vias 1
au existentes)
au2a geragdo de banco de dados 1
definigdo do sistema viario, (re)adequagdo das
au 3 larguras (projeto) 3
au3a pavimentagdo 0
au3b implantagdo de transporte publico 4
au3c ciclovia 0
definicdo dos espagos de pedestres (projeto) 3
au
auda calsamento 0
audb paradas de 6nibus 0
audc mobilidrio urbano 0
au 5 definigdo dos lotes e seus acessos (projeto) 3
auba lotes para relocagdo 0
equipamentos urbanos: creche, escola, posto de
au 6 saude, posto policial (projeto) 3
6 areas de convivio e lazer: quadras 1
auba poliesportivas, pracas
aubb éreas verdes 0
aubc mobilidrio urbano 0
au7 escoamento/drenagem 3
au7a drenagem pluvial 5
a u8 fossa séptica ou rede de esgoto 12
au8a rede de esgoto (pref.) 0
au8b coleta de lixo 5
aug rede de agua 11
au10 energia domiciliar 2
aul0a iluminagio publica 0
au]_l melhorias casas insalubres, inseguras 3
aul1a reposicdo da unidade habitacional 5
relocagdo unidade habitacional
aullb - 0
total 69




Programa

Objetivo

Indicador(es)

relagdo com o

relagdo com a
regularizacao

objetivo
) fundidria
. INDIRETA -
Taxa de domicilios em assentamentos ~
. 1 . . LIMITADA mensuracao do
Melhorar as condicdes de subnormais com adensamento excessivo (%); roblema
habitabilidade de — P
Taxa de domicilios em assentamentos INDIRETA -
assentamentos humanos ) ) N
L. o 2 |subnormais sem infraestrutura urbana LIMITADA mensuragao do
precarios, reduzir riscos
. o adequada (%); problema
mediante sua urbanizagdo e
s L o INDIRETA -
regulariza¢do fundiaria, Taxa de domicilios em assentamentos ~
. . 3 ] i LIMITADA mensurac¢do do
integrando-os ao tecido subnormais nas areas urbanas (%); bl
urbano da cidade Objetivo S E— ; proviema
setorial --Implementar a | axa Ie ';n;IC:CIOSdL'I'r 'anos cor: INDIRETA -
politica habitacional visando 4 :crregIIL'l aridade u(r; |ar|’a50cu||:’>a. 0% p’o'r LIMITADA mensuragao do
ampliar o acesso & moradia amilias com renda até 5 saldrios minimos roblema
(%); b
digna da populagdo de baixa 2l
renda nas areas urbanas e
rurais e melhorar as condigées Taxa de domicilios urbanos em processos de
de habitabilidade de 5 regulariza¢do fundiaria ocupados por familias RAZOAVEL DIRETA
assentamentos com renda de até 5 saldrios minimos (%);
Ampliar o acesso a terra
urbanizada, a moradia digna e
i e o A - INDIRETA -
promover melhoria da 6 Déficit Habitacional Quantitativo de Familias LIMITADA mensuracio do
qualidade das habitacdes da com Renda até 3 Salarios Minimos (unidade) bl ¢
populagdo de baixa renda nas problema
..~ |areasurbana e rural - Objetivo
9991 Habitagao . )
setorial --Implementar a
de Interesse - o .
Social politica habitacional visando
ampliar o acesso a moradia
digna da populagdo de baixa INDIRETA -
renda nas areas urbanas e 7 Déficit Habltacllonal C,lL‘]antIt,at.IVO de Fa.mlllas LIMITADA mensuracio do
rurais e melhorar as condicdes com Renda até 5 Salarios Minimos (unidade) problema
de habitabilidade de
assentamentos
Desenvolver obras de 3 Taxa de Municipios com servigo de drenagem RAZOAVEL INDIRETA - construgdo
drenagem urbana em urbana superficial no Brasil (%) politicas e programas
consonancia com as politicas
de desenvolvimento urbano e
1138 Drenagem | de uso e ocupagao do solo >>
Urbana e Objetivo Setorial Evitar , . ~
) - , Taxa de Municipios com sistema de ‘ INDIRETA - construgao
Controle de  [enchentes e erosdes nas areas 9 drenagem subterranea no Brasil (%) RAZOAVEL oliticas e proeramas
Erosdo Maritima urbanas Publico Alvo g ? P brog
e Fluvial Populagdes urbanas e
litoraneas residentes em
municipios com dreas sujeitas
a inundagiéo periédica ou 1o |T2xade Regulago da Drenagem Urbana no RAZOAVEL INDIRETA - constru¢do
erosdo marinha Brasil (percentagem) politicas e programas
Prevenir danos e prejuizos
1027 Prevengdo e rovocados por desastres .
Preparagao gara Eaturais e anF')cro ogénicos Taxa de Municipios Preparados para INDIRETA - construgdo
paracao p Pog 11 ([Prevencgdo e Atendimento a LIMITADA ¢

Emergéncias e
Desastres

Objetivo Setorial>>Garantir a
seguranga da populagao em

situacoes de desastre

Desastres(percentagem)

politicas e programas




Programa

Objetivo

Indicador(es)

relagdo com o
objetivo

relagdo com a
regularizacao
fundiaria

0122 Servigos
Urbanos de Agua
e Esgoto

Ampliar a cobertura e
melhorar a qualidade dos
servigcos publicos urbanos de
abastecimento de 4dgua e
esgotamento sanitdrio -
PUBLICO ALVO Populagao
urbana de menor nivel
socioecondmico, e a residente

12

Taxa de Esgotos Tratados em Relagao ao
Coletado(percentagem)

RAZOAVEL

DIRETA

em areas de habitacdo
subnormal, em periferias de

grandes centros e em
municipios de pequeno porte

13

Taxa de Cobertura dos Servigos Urbanos de
Abastecimento de Agua(percentagem)

RAZOAVEL

DIRETA

14

Taxa de Cobertura dos Servigos Urbanos de
Coleta de Esgoto(percentagem)

RAZOAVEL

DIRETA

8007 Residuos
Sélidos Urbanos

Ampliar a drea de cobertura e
eficiéncia dos servicos publicos
de manejo de residuos sélidos,
com énfase no encerramento
de lixdes, na redugao, no
reaproveitamento e na
reciclagem de materiais, por
meio da inclusdo
socioeconOmica de catadores
Publico Alvo Populagao
localizada em areas de maior
concentrac¢ao de pobreza do
pais e/ou de fragilidade fisico-
ambiental; em municipios de
pequeno e médio portes, nas
periferias de grandes centros
e de regidoes metropolitanas

15

Taxa de Cobertura de Coleta de Residuos
Sélidos Urbanos(percentagem)

RAZOAVEL

DIRETA

16

Taxa de Municipios com Disposicdo
Adequada de Residuos Sélidos(percentagem)

RAZOAVEL

INDIRETA - construgao
politicas e programas

1137 Reabilitagao
de areas urbanas
centrais
(MCIDADES)

Promover a reabilitagao
urbana e o adensamento de
areas centrais desocupadas, de
forma a otimizar a infra-
estrutura instalada, recuperar
o estoque habitacional e a
dindmica econémica, >>
Obijetivo Setorial Aperfeicoar
a gestdo do espago urbano
pela promocdo da
regularizacdo fundiaria de
assentamentos informais,
requalificacdo de areas
centrais e prevencdo a
desastres sécio-ambientais

17

Taxa de Domicilios Vagos nas Areas de
Intervencdo (percentagem)

LIMITADA

INDIRETA -
mensuracdo do
problema

18

Taxa de Municipios pertencentes a Regides
Metropolitanas, RIDEs ou capitais que
aderiram a politica de Reabilitacdo de
Centros (%)

LIMITADA

INDIRETA -
mensuracao do
problema




Programa

Objetivo

Indicador(es)

relagdo com o
objetivo

relagdo com a
regularizacao
fundidria

9989 Mobilidade
Urbana

Promover a melhoria da
mobilidade urbana, de forma
sustentavel, favorecendo os

deslocamentos ndo-
motorizados e o transporte
coletivo, com vistas a reduzir
os efeitos negativos da
circulagao urbana, e
contribuindo para a melhoria
da prestagdo de servigos de
transporte metro-ferroviarios
por meio da modernizagdo e
expansdo dos respectivos
sistemas

19

Coeficiente de Mobilidade Urbana (viagens
ao dia/habitante)

LIMITADA

DIRETA

0810 Qualidade e
Produtividade do
Habitat - PBQP-H

Elevar os patamares da
qualidade e produtividade da
construgao civil, por meio da

criagdo e implantagdo de
mecanismos de modernizagao
tecnoldgica e gerencial,
contribuindo para ampliar o
acesso a moradia para a

20

indice de Qualificagdo de Materiais e
Componentes da Cesta Bdsica da Construgdo
Civil (porcentagem)

LIMITADA

INDIRETA - construgao
politicas e programas

populacdo de menor renda
Publico Alvo Populagao de
baixa renda (beneficiario

final), profissionais, empresas
e entidades civis e

governamentais, publicas e
privadas que compdem a
cadeia da construcao civil

21

Taxa de Empresas Avaliadas no SiAC
(porcentagem (%))

LIMITADA

INDIRETA - construgao
politicas e programas

1141 Cultura
Viva - Arte,
Educagdo e

Cidadania

Ampliar e potencializar o
acesso das comunidades
excluidas ao usufruto de bens
culturais e aos meios de
fruicdo, producao e difusao
das artes e do patrimonio
cultural Pablico Alvo
Populag6es com baixo acesso
aos instrumentos de
produgao, fruicdo e difusao
cultural, ou com necessidade
de reconhecimento da
identidade cultural e criangas,
adolescentes e jovens em
situacdo de vulnerabilidade
social

22

indice de Acesso a Cultura via Pontos de
Cultura (porcentagem)

RAZOAVEL

DIRETA




relagdo com o

relagdo coma

Programa Objetivo Indicador(es) et regularizaio
objetivo s
fundiaria
Percentual da Populagdo na faixa Etaria de 15 INDIRETA -
23 |Anos ou Mais com Escolaridade Inferior a 42 RAZOAVEL mensuragdo do
Série (%) problema
INDIRETA -
2 Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa RAZOAVEL mensuracio do
Etaria de 15 a 29 Anos (%) ¢
. problema
1060 Brasil , -
. Elevar o nivel de alfabetizagdo , . , INDIRETA -
Alfabetizado e _ Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa ) .
) e de escolaridade da 25 . . RAZOAVEL mensuragdo do
Educagdo de X Etaria de 15 Anos ou Mais (%)
populagdo de jovens e adultos problema
Jovens e Adultos NDIRETA
Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa ] .
26 . o RAZOAVEL mensuragdo do
Etaria de 15 anos ou mais na Area Rural (%)
problema
Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa INDIRETA -
27  |Etaria de 15 anos ou mais na Regido Nordeste RAZOAVEL mensuragdo do
(%) problema
Taxa de freqiiéncia a escola da populagdo na N
. . ) INDIRETA - const
28 |faixa etaria de 0 a 3 anos (%) bruta ao Ensino RAZOAVEL oliticas e C?:Sr::ngaa:
Médio (% P o
N % Taxa deNfrequer?ua |qIU|.da a Pré-escola da RAZOAVEL IND!BETA - construcao
Contribuir para a populagdo na faixa etariade 4a 6 politicas e programas
iversalizagdo da Educaca
1061 Brasil ulmlversa 18620 8 u?‘a\gao Taxa de frequéncia anos (%) lliquida ao
. Basica, assegurando eqliidade . . .
Escolarizado 13 condiches de acesso & Ensino Fundamental da populagdo na faixa INDIRETA - construcio
erinanéncia 30 |etaria liquida ao Ensino Médio da populagdo RAZOAVEL oliticas € pro ramgas
P na faixa etdria de 15 Taxa de freqgiiéncia de 7 P Prog
a 14 anos (%)
) INDIRETA - construca
31 |Taxa de freqiiéncia a 17 anos (%) RAZOAVEL conSirieao

politicas e programas




Ampliar, democratizar e
universalizar o acesso a pratica
e a0 conhecimento do esporte

Taxa de Atendimento da Demanda por

1250 Espgrte e | recreat‘ivo e dellazer: | 3 E.sportNe Recreativo e de Lazer és. Pessoas em RAZOAVEL DIRETA
Lazer na Cidade | integrados as demais politicas Situagdo de Vulnerabilidade Social
publicas, favorecendo o (percentual)
desenvolvimento humano e a
inclusdo social
Promover o fortalecimento e a Numero de Trabalhadores Inseridos Social e
d.ivEJI.gagﬁo d.a econor’n?a 3 Economica_mente por mtﬂeio.de - RAZOAVEL DIRETA
solidaria, mediante politicas Empreendimentos Econdmicos Solidarios
integradas, visando a geragdo (unidade)
de trabalho e renda, a inclusao
social e a promogao do
1133 Economia deseﬁnvlo.lvimlenjto justoe
L solidario Publico Alvo
Solidaria em , _
Desenvolvimento Trabalhadores(as) em risco de Percentual de Trabalhadores da Economia ,
desemprego, desempregados | 34 (Solidaria que Recebem Menos de 1 Salério RAZOAVEL DIRETA
e auténomos, cooperativas, Minimo (percentual)
empresas autogestionarias,
associag0es, agéncias de
fomento da economia
solidaria e foruns municipais e . o
regionais de desenvolvimento| 35 Taxa de Participagdo da Economia Solidaria RAZOAVEL DIRETA

no PIB %




relagdo com o

relagdo com a

Programa Objetivo Indicador(es) - regularizagdo
objetivo oo
fundiaria
Percentual da Popula¢do na faixa Etaria de 15 INDIRETA -
23 [Anos ou Mais com Escolaridade Inferior a 42 RAZOAVEL mensuragado do
Série (%) problema
INDIRETA -
24 Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa RAZOAVEL mensuracio do
Etaria de 15 a 29 Anos (%) ¢
. problema
1060 Brasil , -
. Elevar o nivel de alfabetizacao . ~ . INDIRETA -
Alfabetizado e . Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa p N
- e de escolaridade da 25 .. . RAZOAVEL mensuragdo do
Educagdo de - . Etaria de 15 Anos ou Mais (%)
populacdo de jovens e adultos problema
Jovens e Adultos INDIRETA
Taxa de Analfabetismo da Populagdo na Faixa p -
26 L. . ) RAZOAVEL mensuracado do
Etaria de 15 anos ou mais na Area Rural (%)
problema
Taxa de Analfabetismo da Populag¢do na Faixa INDIRETA -
27 |Etdria de 15 anos ou mais na Regido Nordeste RAZOAVEL mensuracao do
(%) problema
Taxa de freqiiéncia a escola da populagdo na ~
28 |faixa etaria de 0 a 3 anos (%) bruta ao Ensino RAZOAVEL lN('j:EE;Ae c?:s:;:f::
Médio (%) P prog
. 29 Taxa deNfrequer.ma |qIU|.da a Pré-escola da RAZOAVEL IND!R_ETA - construgao
Contribuir para a populagdo na faixa etariade 4a 6 politicas e programas
i lizagdo da Ed a — —
1061 Brasil u’m.versa 12ata0 aa u.(.:fa\(;ao Taxa de frequéncia anos (%) lliquida ao
. Basica, assegurando equidade . ~ .
Escolarizado nas condicdes de acesso e Ensino Fundamental da popula¢do na faixa INDIRETA - construcio
ercmanéncia 30 |etaria liquida ao Ensino Médio da populagdo RAZOAVEL oliticas e bro rarr:;as
P na faixa etdria de 15 Taxa de freqiiéncia de 7 P prog
a 14 anos (%)
i} INDIRETA - truca
31 [Taxa de freqliéncia a 17 anos (%) RAZOAVEL - construcao
politicas e programas
Ampliar, democratizar e
universalizar o acesso a pratica
e ao conhecimento do esporte Taxa de Atendimento da Demanda por
1250 Esporte e recreativo e de lazer, Esporte Recreativo e de Lazer as Pessoas em 2
. R . . 32 ) ~ . . RAZOAVEL DIRETA
Lazer na Cidade | integrados as demais politicas Situagao de Vulnerabilidade Social
publicas, favorecendo o (percentual)
desenvolvimento humano e a
inclusdo social
Promover o fortalecimento e a Numero de Trabalhadores Inseridos Social e
divulgacdo d i E i i .
'IVl’.I gagao 'a econor’n.|a 33 conomlca.mente por mizlo.de o RAZOAVEL DIRETA
soliddria, mediante politicas Empreendimentos EconGmicos Solidarios
integradas, visando a geragao (unidade)
de trabalho e renda, a inclusdo
social e a promogdo do
1133 Economia dese.nvlo-lwm,en-tOJusto €
Solidéria em solidario Publico Alvo
. Trabalhadores(as) em risco de Percentual de Trabalhadores da Economia
Desenvolvimento T o ,
desemprego, desempregados | 34 |Solidaria que Recebem Menos de 1 Salario RAZOAVEL DIRETA
e autdnomos, cooperativas, Minimo (percentual)
empresas autogestiondrias,
associacoes, agéncias de
fomento da economia
solidaria e féruns municipais e Taxa de Participacio da E 2 Solidari
regionais de desenvolvimento| 35 axa de Participagdo da Economia Solidaria RAZOAVEL DIRETA

no PIB %




Programa

Objetivo

relagdo com a

Conhecer a efetiva
distribuicdo, concentracao,
regime de dominio, posse e

uso da terra, bem como
assegurar a gestao fundiaria

nas terras publicas e

incorporar as terras federais a

reforma agrdria Objetivo
Setorial Promover a reforma
agraria, dar acesso a terra e
propiciar conhecimento para
produgao de alimentos, renda
e cidadania no campo

Identificar a vocagao dos
imoveis que compdem o
patriménio imobiliario da
Unido, destinando-os de
acordo com principios de
gestado territorial integrada e
compartilhada, de respeito a
diversidade, de racionalizacao
e eficiéncia do uso, de garantia
da inclusdo sécio-territorial e
de apoio ao desenvolvimento
local sustentavel Publico Alvo
Orgdos e entidades da
administracao publicae a
sociedade em geral,
priorizando familias com
renda até cinco salarios
minimos e comunidades
tradicionais (ribeirinhas,
varzenteiras e quilombolas)

. relagdo com o
larizac
Indicador(es) objetivo regularizacéo
fundiaria
47 |Taxa de Destinacdo de Terra Publica (%) LIMITADA IND!SETA - construgao
politicas e programas
48 |Taxa de Ocupagdo Territorial Aparente (%) LIMITADA IND!R_ETA - construgao
politicas e programas
49 Taxa de Crescimento da Arrecadagao LIMITADA INDIRETA - construcao

Patrimonial (%)

politicas e programas




[ anexos 3, 3 A, 3 Bj

205



PPA 2012-2015

IDENTIFICAGAO DOS PROGRAMAS

PROGRAMA

RESP

OBJETIVOS

METAS E INICIATIVAS

- Adequagdo aos novos dispositivos legais das normas de servigos

1 extrajudiciais para o registro da regularizagdo fundidria urbana
- Ampliagdo do Programa Papel Passado para intensificar a regularizagdo
fundidria urbana em cidades irregulares da Amazénia Legal inseridas no
Programa Terra Legal que contenham dreas do INCRA/MDA e da
) SPU/MPOG e em assentamentos irregulares de baixa renda situados em
municipios pertencentes ao Grupo 1 do Programa de Aceleragdo do
Crescimento, com presenga de favelas e loteamentos irregulares em seus
territdrios ou que possuam agdes de urbanizagdo de assentamentos
precarios
0324 - Promover a regularizagdo fundiaria - Institui¢do de programas estaduais e municipais de regularizagdo fundidria
urbana como forma de ampliagéo do urbana nos municipios da Amazénia Legal inseridos no Programa Terra
acesso & terra urbanizada e de redugdo da Legal que contenham dreas do INCRA/MDA e da SPU/MPOG e aqueles
1 pobreza urbana, combinando acdes de 3 pertencentes ao Grupo 1 do Programa de Aceleragdo do Crescimento, com
fortalecimento institucional e de presenca de favelas e loteamentos irregulares em seus territdrios ou que
implementagdo de processos de acBes de ur S0 de precarios.
regularizagdo fundidria urbana.
s | Regularizagdo fundidria urbana em iméveis da Unido geridos pela
Secretaria do Patriménio da Unido
- 00ZT - Promogdo da regularizagdo fundidria urbana, incluindo adequagdes
” 5 de normas pertinentes, o fortal e a articulagdo interi i
3 como forma de ampliagdo do acesso a terra urbanizada e de redugdo da
< pobreza urbana
S
@
"gv +00ZU - Promogéo de processos de regularizagdo fundiaria urbana em
5 6 |imoveis da Unido geridos pela Secretaria do Patriménio da Unido, em apoio
_‘%‘ a politica nacional de regularizagdo fundiaria urbana
= Desenvolvimento de projetos de parques e areas verdes de dominio
publico ou projetos urbanos em areas de preservagdo permanente (APP) oul
0321 - Promover transformagdes areas urbanas de valor histdrico, paisagistico e cultural em municipios
urbanisticas estruturais em territérios de 7 |pertencentes aos Grupos 1 e 2 do Programa de Aceleragdo do Crescimento
2 especial interesse em dreas urbanas para (PAC) e em municipios que possuam areas de expansdo urbana e/ou de
efetivar as fungdes sociais da cidade e da mananciais, bem como éreas de preservagdo permanente (APP's)
propriedade por meio de projetos urbanos ameacadas de ocupagdo irregular
integrados. - 00ZM - Implantagdo de parques, areas verdes ou projetos urbanos em
8 |dreas urbanas de preservagdo permanente ou de valor histérico,
isagistico e cultural
9 | Apoiar a institui¢do e a¢des de Conselhos das Cidades nos Estados e em
10% dos Municipios brasileiros
10 | Capacitar técnicos e agentes sociais para fortalecer a gestdo urbana e
territorial por meio do Programa Nacional de Capacitacdo das Cidades
11 |- Criar e manter o Observatorio das Cidades
0| Criar, implementar e manter o servigo de atendimento a sociedade, aos
0589 - Fortalecer a gestio icipal e entes federados e outros interessados
3 | interfederativa para o i - Fomentar a estruturagdo de Cadastros Territoriais Multifinalitarios e o uso
urbano integrado e com participagdo social.| 13 e disseminagéo de geotecnologias voltadas para o planejamento e
desenvolvimento urbano
| Fortalecer e aprimorar o Sistema Nacional de Informagdes das Cidades
(SNIC)
15 | Manter o Conselho Nacional das Cidades e amparar outras a¢des de
participagdo social relevantes ao desenvolvimento urbano e sustentavel
16 - 02B4 - Fortalecimento da gestdo municipal e interfederativa para o
desenvolvimento urbano integrado e com participagdo social
0382 - Melhorar a condicdo de vida das - 015M - Apoio a urbanizagdo de assentamentos precérios, por intermédio
familias de baixa renda que vivem em 17 |da execugéo de agdes integradas de habitagéo, infraestrutura,
precarios, d lvend regularizagdo fundiaria e inclusdo sécio ambiental
iniciativas necessarias a regularizagdo
4 urbanistica e fundiria, a promogdo da
seguranga e salubridade e a melhoria das
. . ~ Eor + 015N - Articulagdo com o Programa Minha, Casa Minha Vida, para o
intermédio da execugdo de ages . - R
integradas de habitagdo, infraestrutura e 18 | our - de familias nas obras de urbanizagdo
inclusio socioambiental. de s precrios, de encostas, saneamento,
transporte e urbana
-015Q - Utilizagdo de iméveis da Unido, geridos pela Secretaria do
19 |[Patriménio da Unido, em apoio aos programas de urbanizagdo de
precarios em areas da Unido
- Disponibilizar 200 mil moradias para familias com renda até R$ 5 mil
20 . " .
mensais na drea urbana e até R$ 60 mil anuais na area rural
o1 | Disponibilizar 600 mil moradias para familias com renda até RS 3,1 mil
mensais na area urbana e R$ 30 mil por ano na area rural
. : N + Instituir programa de moradia transitéria com a finalidade de criar
038?: - Ampliar po_r meio de p\rodug‘;ao,.' alternativas de i~ Fohitacioral ad, jo a0 perfil da i
aquisigao ou mEIho."? 0 acesso ?r\abltagao, 2 vulneravel, como catadores e moradores de rua, alternativo ao
. (?le forma subslﬁhada ou\facnht?da’, It e & propriedade definitiva
prllonzando © atendim a y de « Produzir ou reformar 1,2 milhdo de moradias para as familias com renda
5 [baixa r.enda, co.m a.uxlllo de_ mecanismos de 23 [até RS 1,6 mil por més nas areas urbanas e até RS 15 mil anuais na area
provisdo habitacional articulados entre rural
diversos agentes e fontes de recursos,
fortalecendo a implementag&o do 2 | Promover a de nas uni itacionais ofertadas no MCMV
Programa Minha Casa, Minha Vida. em areas urbanas e municipios acima de 50 mil habitantes
25 - 015S - Provisdo ou reforma de unidades habitacionais em dreas urbanas e
rurais em articulagdo com o setor publico e privado
+015T - Utilizagéo de iméveis da Unido, geridos pela Secretaria de
26 |Patrimonio da Unido, em apoio a implementagéo dos programas de

produgdo habitacional




0384 - Incentivar a expansao do crédito
habitacional para construgdo, aquisigdo,
e melhorias, por meio de
6 didas de facilitagdo do acesso ao
imobilidrio com estimulos ao
cresci da sua oferta pelos agentes
iros.
0385 - Fortalecer a capacidade técnica e
insti dos agentes do Sistema
Nacional de Habitagdo de Interesse Social
7 para implementagdo da politica
i sob os principios de
descentralizagdo, articulagdo
i ei ial,
participacdo e controle social.
0755 - Elevar os patamares da qualidade da
construgdo civil, por meio da criagdo e
i &0 de mecanismos de
8 modernizagdo tecnoldgica e gerencial,
incluind e metas de
de, contribuindo para ampliar|
0 acesso a moradia digna para a populagdo
de menor renda.
0756 - Promover a qualidade da insergdo
urbana dos empreendimentos
9 bi assim como, contribuir para a|
insergdo socioecondmica das familias
t por programas habitacionais.
27 Pavimentar e qualificar 5.000 km de vias urbanas de regides de baixa renda
0578 - Pavimentar e qualificar vias urbanas com adensamento populacional e infraestrutura deficiente
10 de regides de baixa renda com
adensamento populacional e
infraestrutura deficiente. 28 029G - do de pavi 3o, calgadas e sinalizagdo vidria em
regides de baixa renda com adensamento
- Apoiar 50 municipios com projetos de implantagdo e adequagdo de
29 |infraestrutura urbana visando a acessibilidade para pessoas com restrigdo
de mobilidade
30 | Implementag&o de infraestrutura de transporte ndo motorizado: 2.000 Km
0580 - Apoiar sistemas de transportes ndo de infraestrutura ciclovidria
f . N - Implementag&o de infraestrutura de transporte ndo motorizado: 8.000 Km:
1 motonzados’lnfegrados.aos sistemas de 31 de calgadas
transporte puPI!c_o COIENV_O € promover a +029W - Apoiar a implantagdo e adequacdo de infraestrutura urbana para
acessibilidade universal. L - N s ™
32 |propiciar acessibilidade as pessoas com restri¢do de mobilidade e
deficiéncia
- 029X - I do, reforma ou i de infraestrutura de
33 transportes publicos ndo motorizados e intervengdes que contribuam para
a minimizagdo dos conflitos do transporte a pé e de bicicleta no espago
urbano
Apoiar 1.125 comunidades com agdes de controle da qualidade da agua na
gestdo e estruturagdo de agdes de saneamento
34
Apoiar 1.500 municipios com agdes de controle da qualidade da dgua na
35 |gestdo e estruturacdo dos servigos de
saneamento
Apoiar 320 municipios na melhoria da gestdo ou na estruturagdo dos
36 [servicos de saneamento, nas sedes e/ou nas
dreas rurais
Apoiar 34 estudos e pesquisas com vistas a sustentabilidade dos servigos e
37 |agdes de satide e saneamento ambiental
0353 - Implantar medidas estruturantes
que visem a melhoria da gestdo em 3g |Apoiar 450 icipios na ¢do do Plano de Basico
12 basico, compr a oo — — — _
organizagio, o planejamento, a prestagio | 39 poiar 800 municipios com capacitagdo na gestdo dos servigos de
dos servigos, a regulagio e izagdo, e a sane:amento _ _ _
participagdo e controle social. 40 Apoiar a elaboragdo de 20 estudos e/ou pesquisas para desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico de bésico
2 2 Apoiar a realizagdo de 10 atividades de itagdo dos membros dos
° orgdos colegiados, prestadores e técnicos do setor saneamento
g oy Contratar RS 600 milh&es para realizagdo de projetos e planos de
@ bésico
'g 2 Elaborar 3 Planos Regionais de Saneamento Basico das Regides Integradas
5 de Desenvolvimento Econdémico (RIDES)
-E 2 Estruturar e implantar o Sistema Nacional de Informag8es em Saneamento
s (SINISA)
Fortalecer e ampliar a Rede Nacional de Capacitagdo e Extensdo
45 |T légica em bi | (ReCESA), It 0 apoio a
implantagéo de 5 ncleos regionalizados por macrorregido brasileira
46 Implantar as atividades de monitoramento e revisdo do Plano Nacional de
Saneamento Basico (PLANSAB)
a7 | iciar 45 icipios com a impl 3o e melhorias de servigos de
drenagem
0610 - Expandir a cobertura e melhorara | 48 | « 500 ciplos com a'balxo d.e.so mil habitantes com
) ) implantagéo ou ampliagéo de sistema de residuos sélidos urbanos
qualidade dos servigos de saneamento em — — — = - ——
) " . < . 650 coma de melhorias sanitarias
areas urbanas, por meio da implantagdo, 49 I~
ampliagdo e melhorias estr nos domiciliares
N N N - Contratar RS 1,28 bilhdo para apoio & execugdo de intervengdes de
sistemas de abastecimento de dgua, s L 5 . .
o . sanitario em com abaixo de 50 mil
13 sanitario, gem e manejo| 50 N PP . "
de 4guas pluviais e residuos solidos habltAante's ch baixos indices de acesso aos servigos ou qualidade ofertada
urbanos, com énfase em populagdes | linsatisfatoria
4 - Contratar RS 14,5 bilhdes, por meio de sele¢des publicas, para apoio a
carentes de aglomerados urbanos e em ~ ¢ " N <
icipios de porte 51 execugio fie intervencdes de esgotamento sanitrio em municipios com
em bolses de pobreza baixos indices de acesso aos servigos ou tr
: - Contratar R$ 1,5 bilhdo para apoio a execucdo de intervencdes de
52 i final i d da de residuos sélidos urbanos em
icipios com presenca de formas il de disposicdo final




2067 - Residuos Sélidos

B

Y

54

- Contratar RS 3 bilhdes para apoio a execugdo de intervengdes de
saneamento integrado em municipios com baixos indices de acesso ou

ualidade insatisfatéria em dois ou mais componentes do saneamento
- Contratar RS 6,5 bilhdes para apoio a execugéo de intervengdes de

de dguaem com baixos indices de acesso aos
servicos ou lidade ofertada i isfatoria

55

- Contratar R$ 960 milhGes para apoio a execugdo de intervengdes de

de 4gua em com I abaixo de 50 mil
habitantes com baixos indices de acesso aos servigos ou qualidade ofertada

ia

5

o

mecanismos de gestdo associada

- 02DO - Ampliar a destinagdo final ambientalmente adequada dos residuos
sélidos urbanos com prioridade para os municipios operados mediante

- 02DP - Implantagdo, ampliagdo ou melhorias estruturais nos sistemas

57 publicos de abastecimento de dgua
58 | 02DQ - Implantagao, ampliagdo ou melhorias nos sistemas publicos de
esgotamento sanitario
- 02DR - Implantar solugdes integradas de saneamento, com énfase na
59 |promogdo das condigdes de salubridade, habitabilidade e infraestrutura de
populagdes com caréncia simultdnea de servicos
- 02DS - Promover a gestdo sustentavel da drenagem e o manejo de dguas
60 pluviais urbanas com ag8es estruturais para minimizagdo dos impactos
pr dos por cheias e al em areas urbanas e ribeirinhas
vulnerdveis
0602 - Expandir e difundir o mapeamento | 61 Exefutar logico- ico em icipios sujeitos a
geoldgico-geotécnico com foco nos enxurradas e
14 icipios recor i por
inundagdes, enxurradas e deslizamentos
para orientar a ocupagio do solo. 62 |- 02CR - Levantamento e divulgagdo de informagdes geoldgicas-geotécnicas
0587 - Expandir o mapeamento de dreas de
risco com foco em municipios 63 | Mafxs:'a.r areas sujeitas a i enxurradas e desli: em
15 | recorrer afetados por il o]
erosdes maritimas e fluviais, enxurradas e
deslizamentos, para orientar as agdes de | ¢, |" Ma!)s:-a.r dreas sujeitas a i enxurradas e em
defesa civil.
65 | Monitoramento e alerta com alto grau de confiabilidade para 251
com riscos de de massa
66 | Monitoramento e alerta com alto grau de confiabilidades para 205
icipios com riscos de i e enxurradas
- 00FM - Implantagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de
0173 - Promover a es‘tn_nuragio desistema| 67 |5 i e Naturais
16 de suporte a decisGes e alertas de - 00FQ - Operagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de
desastres naturais. X 5 . .
68 |Desastres Naturais e a expansdo da infraestrutura observacional e
computacional para monitoramento e modelagem de areas de risco
6 | 04AJ - Implantagdo de Centros Regionais Integrados de Emergéncia,
© Prevengdo e Defesa Civil
20
E 0172 - Induzir a atuagdo em rede dos
o Orgdos integrantes do Sistema Nacional de
14 17 |Defesa Civil em apoio as agdes de defesa
s civil, em ambito nacional e internacional,
3 visando a prevencdo de desastres.
;§ - Contratar R$ 9 bilhBes para apoio a execucdo de intervenges de
% 70 |drenagem urbana | nos icipios mais is a desastres
s iad h e inundagdes recorrentes em areas urbanas
71 laboragdo de cartas de aptiddo a urbana nos
mais iveis a i enxurradas e deslizamentos
| Estruturagdo do sistema de monitoramento da ocupagdo urbana em areas
iveis a i Ses, enxurradas e
73| Executar intervengdes de drenagem e controle de cheias e de erosdes
maritimas e fluviais em icipi iveis a inund e enxurradas
0169 - Promover a prevengdo de desastres - Investir na elaborag&o de planos e projetos e execugdo de obras de
com foco em municipios mais suscetiveisa | 74 |contengdo de encostas nos municipios mais suscetiveis a desastres
enxurradas, e iad desli em i urbano
18 seca, por meio de instrumentos de - Investir na elaboragdo de planos e projetos e execugdo de obras para a
urbano e 75 |i d0 e o aprimoramento da gestdo de recursos hidricos em regies
monitoramento da ocupagdo urbana e suscetiveis a seca
implantagdo de interveng@es estruturais e 76 | Promover intervengdes emergenciais de prevengdo de desastres em
emergenciais. situagdes de risco iminente
7| Realizar o monitoramento da ocupagdo urbana nos municipios mais
suscetiveis a inund: enxurradas e desli
- 00EP - Elaboragdo de diretrizes ambientais para o manejo sustentavel de
78 aguas pluviais a partir do planejamento da bacia hidrogréfica, visando a
prevengdo de desastres associados a inundagdes, enxurradas e
deslizamentos
- 00ER - Execugdo de estudos e intervengdes para prevencdo de riscos de
79 deslizamentos de encostas, enxurradas, erosdes maritimas e fluviais,
enchentes e inundagdes recorrentes em dreas urbanas por meio de obras
de ia e recuperacdo
° 19 80 |- Apoio a 150 municipios para implantagdo de programas de coleta seletiva
g
E 0319 - Ampliar 0 acesso aos servicos de
.g mafgrerj:ade reslduols sdlidos urbanos de 81 |- Capacitar e fortalecer a participagdo na coleta seletiva de 60 mil catadores
_Eg ind a gestdo consorciada dos servigos| @ | Fomento a constitui¢do e implementagdo de 120 consércios publicos com
o e a inclusdo socioecondmica de catadores a atuagdo em residuos sélidos
& de materiais reciclaveis. + Fomento e for de 600 cooperativas/: eredes de
2 83 |cooperagdo de catadores de materiais reciclaveis para atuagdo na coleta
s seletiva e nas cadeias da reciclagem
+Inci 100 redes de comercializagdo de materiais recicla
84 |coletados pelas associagdes de catadores - Viabilizar infraestrutura para

350 mil catadores




2067 - Residuos Sélidos
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- Contratar RS 3 bilhdes para apoio a execucdo de intervengdes de
saneamento integrado em municipios com baixos indices de acesso ou
qualidade insatisfatéria em dois ou mais componentes do saneamento

5

£

- Contratar RS 6,5 bilhes para apoio a execugdo de intervengdes de
abastecimento de d4gua em municipios com baixos indices de acesso aos
Servigos ou ofertada il i ia

5!

«

- Contratar R$ 960 milhdes para apoio a execugdo de interven¢des de
abastecimento de 4gua em municipios com populagdo abaixo de 50 mil
habitantes com baixos indices de acesso aos servigos ou qualidade ofertada
insatisfatoria

5

-

- 02DO0 - Ampliar a destinagdo final ambientalmente adequada dos residuos
sélidos urbanos com prioridade para os municipios operados mediante
mecanismos de gestdo associada

5

S

- 02DP - Implantagdo, ampliagdo ou melhorias estruturais nos sistemas
publicos de abastecimento de dgua

58

+02DQ - Implantagao, ampliagdo ou melhorias nos sistemas publicos de
esgotamento sanitario

5

©

+02DR - solugdes il de com énfase na
promocgdo das condi¢des de salubridade, habitabilidade e infraestrutura de
populagdes com caréncia simulténea de servicos

60

- 02DS - Promover a gestdo sustentavel da drenagem e o manejo de dguas
pluviais urbanas com ages estruturais para minimizagdo dos impactos

pr dos por cheias e em dreas urbanas e ribeirinhas
vulneréveis

stério de Minas e Energia

0602 - Expandir e difundir o mapeamento
geoldgico-geotécnico com foco nos

6!

2

- Executar dgico-
inundagdes, enxurradas e deslizamentos.

em sujeitos a

recor

por

para orientar a ocupagdo do solo.

62

+ 02CR - Levantamento e divulgagdo de informagdes geoldgicas-geotécnicas

0587 - Expandir o mapeamento de areas de
risco com foco em municipios
recorrentemente afetados por inundagdes,
erosdes maritimas e fluviais, enxurradas e

63

- Mapear areas sujeitas a inundagdes, enxurradas e deslizamentos em
municipios

deslizamentos, para orientar as a¢des de
defesa civil.

6:

g

- Mapear areas sujeitas a inundagdes, enxurradas e deslizamentos em
municipios

65

+ Monitoramento e alerta com alto grau de confiabilidade para 251
icipios com riscos de deslizamentos de massa

6

>

+ Monitoramento e alerta com alto grau de confiabilidades para 205
municipios com riscos de inundagdes e enxurradas

0173 - Promover a estruturagdo de sistema

6

S

- 00FM - Implantagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de
Desastres Naturais

de suporte a decisdes e alertas de
desastres naturais.

6

&

- 00FQ - Operagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de
Desastres Naturais e a expansdo da infraestrutura observacional e
computacional para monitoramento e modelagem de dreas de risco

69

- 04AJ - I de Centros
Prevengdo e Defesa Civil

1

~

visando a prevengéo de desastres.

0172 - Induzir a atuagdo em rede dos
orgdos integrantes do Sistema Nacional de
Defesa Civil em apoio as agdes de defesa
civil, em @mbito nacional e internacional,

70

- Contratar RS 9 bilhes para apoio a execugdo de intervengdes de

gem urbana avel nos icipios mais suscetiveis a desastres
iados a ench recorrentes em areas urbanas

71

de cartas de aptiddo a urbana nos
municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas e deslizamentos

7

N

- Estruturagdo do sistema de monitoramento da ocupagdo urbana em dreas
suscetiveis a inundagdes, enxurradas e deslizamentos

7

@

- Executar intervengdes de drenagem e controle de cheias e de erosdes
maritimas e fluviais em municipios suscetiveis a inundagdes e enxurradas

0169 - Promover a prevengdo de desastres
com foco em municipios mais suscetiveis a
i enxurradas, i e

seca, por meio de instrumentos de
urbano e i

7

N

75

- Investir na elaboragdo de planos e projetos e execugdo de obras de
contengdo de encostas nos municipios mais suscetiveis a desastres

associados a deslizamentos em ambiente urbano

- Investir na elaboragdo de planos e projetos e execugdo de obras para a
i e o aprimoramento da gestdo de recursos hidricos em regides

monitoramento da ocupagdo urbana e

suscetiveis a seca

implantagdo de intervengdes estruturais e
emergenciais.

7

o

- Promover intervengdes emergenciais de prevengdo de desastres em
situagdes de risco iminente

7

N

- Realizar o i da urbana nos mais

suscetiveis a inundagdes, enxurradas e deslizamentos

78

- 00EP - Elaboragdo de diretrizes is para 0 manejo avel de
4guas pluviais a partir do planejamento da bacia hidrogréfica, visando a
3 enxurradas e

p 3o de desastres it a
deslizamentos

7

©

- 00ER - Execugdo de estudos e intervengdes para prevengdo de riscos de
deslizamentos de encostas, enxurradas, erosdes maritimas e fluviais,
enchentes e inundagdes recorrentes em dreas urbanas por meio de obras
de engenharia e recuperagdo

Ministério do Meio Ambiente

19

0319 - Ampliar o acesso aos servigos de

8l

S

- Apoio a 150 municipios para implantagdo de programas de coleta seletiva

manejo de residuos sélidos urbanos de
forma d d

8:

2

- Capacitar e fortalecer a participagdo na coleta seletiva de 60 mil catadores

induzindo a gestdo consorciada dos servigos|
e ainclusdo socioecondmica de catadores

8:

~

- Fomento a constituigdo e implementagdo de 120 consdrcios publicos com
a atuagdo em residuos sélidos

de materiais reciclaveis.

8:

@

- Fomento e fortalecimento de 600 cooperativas/associagdes e redes de
cooperagdo de catadores de materiais reciclaveis para atuagdo na coleta
seletiva e nas cadeias da reciclagem

8

b

- Incrementar 100 redes de comerci de materiais r
coletados pelas associagdes de catadores - Viabilizar infraestrutura para

350 mil catadores




- 00ZE - Apoio e fomento as associagdes, cooperativas e redes de
cooperagdo de catadores de materiais reciclaveis por meio de formagdo,

85 PN feti .
assessoria técnica, infraestrutura e logistica em unidades de coleta,
triagem, processamento e comercializagdo de residuos
86 | 00ZG - Fortalecimento do poder publico para a gestdo regionalizada dos
servicos de residuos sélidos urbanos
87 | 00ZH - Implementagdo de sistemas de coleta seletiva de residuos sélidos
urbanos
o
]
g 950§ - Prlomover o uso SUStE"té‘{d d~a - Celebrar 20 contratos de concessao de direito real de uso com
s biodiversidade por meio da valorizagdo 88 |organizacdes dos povos e comunidades tradicionais das Unidades de
5 agrobiodiversidade e dos produtos da Conservagio de Uso Sustentével Federais
& 20| sociobiodiversidade, com agregagdo de
~§ valor, consolidagdo de mercados
= sustentaveis e paga'men.to pelos servigos 89 | Realizar o cadastramento de familias em 44 unidades de conservagdo
@ g ambientais. - _ —
2018 Biodiversidade S % %0 01TJ - Concessdo de d|r_e|to real de uso para as familias beneficiarias das
S E unidades de conservagdo
g ® 0510 - Promover a conservagao e 0 uso
:g sustentavel de ambientes singulares e de
S alta relevancia para a biodiversidade e 01 Regularizar 10 Unidades de Conservagdo Federais com concessdo de
S 21 garantir a representatividade dos Direito Real de Uso de terras publicas
2 ecossistemas brasileiros por meio da
:% ampliagdo e consolidagdo do Sistema
‘§ Nacional de Umd‘ades de Con.servagao ede 92 Regularizar 200.000 hectares de terras privadas localizadas no interior de
outras dreas protegidas. Unidades de Conservagdo Federais ao patriménio do ICMBio
o Apoiar 2.000 instituigdes, entes e 6rgdos federais, estaduais e municipais,
% o 0491 - Promover a ~ 93 |governamentais e ndo governamentais no desenvolvimento de agdes de
2045 Licenciamento e '§ E 2 integrada as politicas e programas
Qualidade Ambiental 5 'g socioambientais, contribuindo para 01NL - Desenvolvimento de estratégias de educagdo ambiental,
,‘2 < construgdo de sociedades sustentaveis. 9 participagdo social e mediagdo de conflitos para apoio a gestdo
s socioambiental de territérios ocupados por grupos em situagdo de
vulner
95 |- Implantar e induzir a gestdo 240 Espagos Mais Cultura
g
*_3 0787 - Implant.ar, ampllar,_modevmzar, - Implantar e induzir a gestdo de 1000 Pragas dos Esportes e da Cultura em
© recuperare .artlcular a %e_s‘a" €0 uso d'e 96 |municipios caracterizados pela baixa presenca de equipamentos e pela alta
2027 Culturf: Preservagdo, S P espagvos destinados a atlwiiades culturals, vulnerabilidade social
Promogéo e Acesso :g esportivas e de Ia?f"’ com e?fase erf' areas - 035G - Implantagdo e indugdo da gestdo e do uso das Pragas dos Esportes
.«é dealta vuInera:uhd.ad? social das cidades 97 |e da Cultura em localidades caracterizadas pela baixa presenca de
s rasileiras. equipamentos publicos e pela alta vulnerabilidade social
- 035H - Promogdo do acesso, ampliagdo, modernizagdo, implantagdo e
98 |indugdo da gestdo e do uso dos Equipamentos e Espagos Mais Cultura e de
outros equi| e espagos com acesso publico para a pratica cultural
TIETaS qestmatas & T
0713 - Garantir acesso da populagéo a 99 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
servigos de qualidade, com equidade e em préticas, dentre outras)*
2 tempo adequado ao atendimento das ] ] . ~ ] ~
necessidades de saude, aprimorando a 18 iniciativas destinadas a [ do d
politica de atenciio bésica e a atengio 100 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
especializada. praticas, dentre outras)*
25 metas destinadas a ampliacao do atendimento (implementagao,
0714 - Reduzir os riscos e agravos & satde 101 co?s.trugﬁo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
2 da populagdo, por meio das agGes de ;?i‘;i‘caiati(flir;t&eesot‘ijrg?ia‘;a T do T
promocggo e vigiléncia em satde. 102 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
o prética e outras)*
-;% 0715 - Promover atenc3o integral 3 satide 0 metas destinadas a amp |at;?o do aten.nmento impl er_n.entahgao,
:RSZT:I::;(:;Z; < da mulher e da crianca e implementar a covstrugéo, reformas e‘;nelhorlas de equipamentos, qualificagdes das
< - PR
Sictoma Unieo do Sadde | @ | 26| Rede Cegonha, com especialatengdo 35 A Jo stend ' 5
(sUs) '% arease populag.t?es de maior 104 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
£ vulnerabilidade. praticas. d e outras)*
= 0717 - Aprimorar a rede de urgéncia e 5 metas destinadas a ampliacao do atendimento (implementacao,
emergéncia, com expansio e adequacio de cons.trugéo, reformas e Lvlelhorias de equipamentos, qualificagdes das
27 UPAS] SAMU, PS e centrais de regulagdo, rIIICItIVS gstna s a ampliagao do atendimento (implementacao,
articulando-a com as outras redes de 106 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
atengdo. praticas. dentre outras)*
4 metas destinadas a ampliacao do atendimento (implementacao,
107 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
0718 - Fortalecer a rede de satide mental, préticas. dentre outras)*
28 com é:nfa.se no enfrentamento da 2 iniciativas destinadas a ampliagdo do atendimento (implementagdo,
dependéncia de Crack e outras drogas. 108 |construgdo, reformas e melhorias de equipamentos, qualificagdes das
praticas, dentre outras)*
PROGRAMA: 2037 - 2 g o 0282 - Ampliar o acesso das familias em 02Q0 - Fortalecimento, ampliagdo e qualificagdo das redes de atengdo
. . o35 ® situagdo de vulnerabilidade social ao integral as mulheres, criangas e adolescentes em situagdo de violéncias -
Fortalecimento do Sistema | 5 G I~ e cticn ol earit s
Unico de Assisténcia Social 223 aco.mpanhamento famlllar eao 109 |com dt.estaque paraa violéncia sAexlfaI e domgstlca, |nc!u|ndo a dls?rlbul;ao
(SUAS) c % g atendimento pela protegdo bésica e de anticoncepcionais de emergéncia - e sofrimento psicossocial, situadas
== especial; qualificar os servigos e promover proé as c que exibem estado de maior vulner
sua articulagdo com os beneficios e - Ampliar a cobertura de servigos de convivéncia e fortalecimento de
29 transferéncia de renda; assegurar o 110 vinculos (SCFV) para todas as faixas etdrias dos servigos tipificados,
funcionamento da rede de protegdo social buscando a universalizagdo da oferta e equalizagdo da cobertura de
bésica e expandi-la nos territérios cofinanciamento
intramunicipais e de extrema pobreza; e 11 00WM - Ampliaga ificagdo e dos servigos e
induzir a estruturagdo de unidades publicas estruturagdo da Rede de Protecdo Social Basica
de prestagdo de servigos socioassistenciais, - 00WN - Aper dos de orientagdo,
de acordo com padrdes estabelecidos 112 |e apoio técnico a gestdo para ampliar e qualificar o atendimento e
nacionalmente. acompanhamento as familias
372 - Coordenar a gestdo do Sistema Unico
113 |+ Induzir a estruturagdo da area de Vigilancia Social em todos os Estados e

de Assisténcia Social (SUAS), apoiando e
dosuai 30 nas

114

no Distrito Federal

- 0145 - Promover e apoiar a gestdo integrada de servigos, beneficios e
transferéncias de renda, bem como construir métodos e processos de
trabalho qualificados para essa integragdo

115

- 0146 - Qualificar a gestdo do SUAS, por meio do acompanhamento, apoio
técnico e financeiro as demais esferas federativas, do apoio e
fortalecimento das instancias de pactuagdo e de controle social, do
aperfeicoamento da tecnologia da informacao utilizada, bem como da
produgdo e disseminagdo de instrumentos para o diagnéstico das situagdes
de vulnerabilidade, risco e violagdes de direitos e informagdes sobre os
servigos ofertados, incluindo a produgdo de estatisticas nacionais e
subnacionais no &mbito do SUAS, contemplando a realizagdo anual do

Censo SUAS




aj]_a planta georreferenciada

agoes desejaveis

total

PPA
2012
2015

PPA PPA
2012 2012
~ o ~ P acoes .
agdes basicas acdes desejaveis 2015 bisicas agdes desejaveis 2015
reunides e oficinas (periddicas, nas etapas do
au 1 levantamento da area (topografico) 2 asl aEEs)) 0
aula aerofotogrametria 2 asz material informativo 0
cadastro fisico (lotes, casas, limites, usos do solo, vias .
auz ) 2 as3 cadastro social 3
o banco de dados associado ao
au2a geragdo de banco de dados 2 as3a cadastro fisico 3
definigdo do sistema vidrio, (re)adequagdo das acompanhamento e assisténcia social (minimizagdo
a U3 larguras (projeto) 5 aS4 de conflitos, apoio, esclarecimentos) 4
. ~ agOes para a saude e qualidade de
au3a pavimentagio 2 asda vida 1
au3b implantagio de transporte publico| 0 as4b fortalecimento de liderancas locais 0
au3c ciclovia 2 ass ividades para itacdo da laga 1
— . ivi para er int 1to ao emprego ou
au4 defini¢do dos espagos de pedestres (projeto) 7 aSG geracio de renda 6
auda calcamento 4 Qs 7 atividades para encamint 1to a escola 8
audb paradas de 6nibus 0 as7a culturais 3
audc mobilidrio urbano 0 as7b atividades esportivas 4
efinicdo dos lotes e seus acessos (projeto p > da r e reassentamento
aub definicdo dos | (projeto) 3 as b dBrele o
auba lotes para relocagdo 0 total| 33
equipamentos urbanos: creche, escola, posto de
aus salde, posto policial (projeto) 3 PPA
dreas de convivio e lazer: quadras 2012
: ) agoes a A
au6a poliesportivas, pracas 6 ci agOes desejaveis 2015
caracterizagdo ambiental da drea
aubb éreas verdes 2 aa . biental da 4 2
aubc mobilidrio urbano procedimentos especificos quanto a - estudo
bilidrio urb: 0 2 di ifi APP d 0
aa técnico
to/d luvial
aU7 e Gl 6 aa2a protegdo da APP remanescente 3
au7a drenagem pluvial (idem acima) 3 licenciamento ambiental (ou ambiental-urbanistico ou 2
da aprovagdo municipal)
au8 fossa séptica ou rede de esgoto (ver abaixo) . aa4 :)e:(ijr::;:: z;t;:;it"l):g(z:::lzl::, lixo, outros) de dreas 0
au8a rede de esgoto (idem acima) 5 recuperagdo de areas degradadas (plano de 3
recuperagao)
au8b coleta de lixo 6 destinagdo de areas verdes e
aa5a permedveis 2
aug eilzat g 8 aaG controle de risco: controle de erosdo, desmatamento 2
au 10 ainaEk diidlE 1 atividades de educagdo ambiental 1
ad
aul0a iluminagdo publica 0 8 agoes preventivas contra novas ocupagoes e 1
daa deterioragdo do meio
melhorias casas insalubres, inseguras 1
aull g total 16
aulla reposicio da unidade habitacional 7
relocagdo unidade habitacional
aullb - 1
total| 80




relacdo com a regularizacao

Programa Indicador fundiria
1 NumerQ de~famllla‘s’b.enefluadas por processos de DIRETA
regularizacdo fundiaria /
2048 Mobilidad .
ov! IA d . € 23 [Indice de mobilidade viagens ao dia/habitante / DIRETA
Urbana e Transito
38 | Indice de esgoto tratado referido a 4gua consumida / DIRETA
40 |indice de tratamento de esgotos / DIRETA
Percentual de domicilios urbanos abastecidos por rede
44 (geral de distribuicdo ou outra forma com canalizacdo DIRETA
interna /
45 Pfercentual d'e d0mI(3I|.IOS urbanos atendidos por coleta DIRETA
direta de residuos sdlidos /
2068 Saneamento — -
. . Percentual de domicilios urbanos servidos por rede
Basico 46 L. DIRETA
coletora de esgotos ou fossa séptica /
47 Pt?rFentuaI de rnun|C|p|05 com plano de saneamento DIRETA
basico ou ambiental /
Proporgao de domicilios particulares permanentes
49 l,eranos com acesso 5|rT.1u,It'aneo a abastecmjento de DIRETA
agua, esgotamento sanitario e coleta de residuos
solidos
';U“ e 72 |Oferta de equipamentos culturais indice numérico / DIRETA
102 |Percentual de CRAS com IDCRAS igual ou superior a 6 DIRETA
PROGRAMA: 2037 - Percentual de CREAS com atendimento a adolescentes
. 103 . . . . DIRETA
Fortalecimento do em cumprimento de medidas socioeducativas (MSE)
Slst.enla anCO (.:ie 104 Perce':ntuaNI de CR.EAAS cgm atendimento para mulheres DIRETA
Assisténcia Social em situagdo de violéncia
(SUAS) 105 Percer\tl'JaI de CREAS com oferta (?Ie servico DIRETA
especializado em Abordagem Social
114 Percentual da popullagao c!u.e concluiu o ensino DIRETA
fundamental por faixas etarias
115 Perceriltual d,a Populagao gue concluiu o ensino médio DIRETA
por faixas etarias
116 |Taxa de analfabetismo da populacdo por faixas etarias DIRETA
117 Ta'xa de a]n'alfabetlsmo funcional da populagdo por DIRETA
faixas etarias
T larizagdo liqui ino f I
2030 Educacio 118 axa qe escola.rlza(;ao iquida no ensino fundamenta DIRETA
Basica por faixas etdrias
119 Taxa de escolarizacdo liquida no ensino médio (15a 17 DIRETA
anos)
120 Taxa de frequéncia a escola/creche - populagdo de 0 a DIRETA
3 anos
Taxa de frequéncia a escola por faixas etdrias Taxa de
121 |nclusac~> de aIun'os de 4 a 17 anos pubhco—ava da DIRETA
educacao especial nas classes comuns do ensino
regular
129 M?tr|culas na educacdo profissional de nivel médio DIRETA
" milhar /
e Matriculas na educacdo profissional e tecnolégica
Profissionale | 123 | '} caop 8 DIRETA
Tecnoldgica milhar /
124 Matr|c%1lés na rede federal de educacdo profissional e DIRETA
tecnoldgica
Porcentagem de comunidades com acesso a
125 esgotamento sanitario DIRETA
PROGRAMA: 2034 - ;
126 |Porcentagem de comunidades com dgua encanada DIRETA
Enfrentamento ao -
RacismMo e Promocio 127 |Porcentagem de comunidades com escola DIRETA
? 128 |Porcentagem de comunidades com luz elétrica DIRETA
da lgualdade Racial - -
Porcentagem de comunidades quilombolas com postos
129 , DIRETA
de saude
Proporgdo de Municipios com a¢es, projetos e/ou
PROGRAMA: 2035 - rogramas executados pela Prefeitura isoladamente ou
Esporte e Grandes | 130 prog P DIRETA

Eventos Esportivos

em convénio e/ou parceria com outras entidades na
area de esporte /




