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INTERFACES GLOBAL-LOCAL: O VINCULO ENTRE A URBANIZACAO E A
REGULARIZACAO FUNDIARIA DOS NUCLEOS URBANOS INFORMAIS
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1 INTRODUCAO

Este trabalho trata da previsédo legal de se promover a conclusdo do procedimento de
regularizacdo fundiaria urbana - Reurb sem que haja a provisdo da infraestrutura essencial no
territorio em questao. E o que se aborda como a possibilidade de desvinculag&o entre a urbanizaco
e a regularizacao fundiaria dos nucleos urbanos informais. O recorte espacial € o0 municipio de Sao

Paulo, e o objeto de andlise é a regulacédo local da Lei Federal 13.465/2017.

2 O PLANETA FAVELA, O PATRIMONIALISMO E A LUTA SOCIAL

No final do século XX, em um contexto de aprofundamento do liberalismo econémico por
meio da ruptura do sistema Bretton Woods e de implementa¢éo do Consenso de Washington, hé a
consagracao - a nivel global - da ocupacgéo urbana dos paises periféricos de uma forma precaria e
desigual, notadamente marcada pela pobreza e pelo trabalho precario. O estoque habitacional no
hemisfério sul se constituiu por meio do mercado imobiliario informal, irregular ou ilegal. De forma
individualizada (ou coletiva), os trabalhadores estabelecem o seu habitar a partir da justaposi¢éo de
diversas variaveis correlatas a moradia, tais como a qualidade do abrigo, o custo habitacional (legais
e ilegais) e a eventual seguranca na posse 2.

A legalizacdo das propriedades irregulares, uma solugao “pragmatica e de baixo custo” - “um
simples gesto de pena”, vinculou-se a ciclos eleitorais clientelistas: algo caracteristico de
sociedades patrimonialistas. De maneira geral, “[...] a estratégia de concessao de titulos [...]
combina perfeitamente com a ideologia neoliberal e antiestatal predominante, até mesmo com a
énfase atual do Banco [Mundial] na facilitacdo pelo governo do mercado imobiliario privado e na

promoc&o do acesso amplo & casa prépria.”. E uma “reforma conservadora cléassica” 3.
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Sem embargo, a regularizagdo fundiaria extrapola este carater. Maricato aponta que “O
recrudescimento do patrimonialismo terceiro-mundista, sob as for¢cas globais, € uma boa tese a ser
desenvolvida.”, sendo necessario considerar as dinamicas locais, tais como as lutas sociais por

moradia, pela seguranca na posse e pela cidadania plena “.

3 HA LIMITES ENTRE A PERMANENCIA, A CONSOLIDACAO E A REGULARIDADE?

O cerne das intervencBes em assentamentos precarios no Brasil é a justaposicdo da
proposta de permanéncia de determinada ocupacdao irregular (e precéria) face a (im)possibilidade
de sua remocéo °. Em tese, a acdo governamental promoveria as condi¢des dignas de moradia e a
seguranca da posse nestes territérios. Concretamente, a politica habitacional abarcaria a
urbanizacéo e a consolidacédo destas areas - se ainda necessario, e garantiria a sua regularidade
fundiaria e titular ®. Estas premissas foram incorporadas na institucionalidade publica .

No municipio de Sao Paulo, ap6s a redemocratizacdo, o programa de regularizagéo fundiaria
promovido pela gestdo Erundina (1989-92) se aproximou dos movimentos sociais, notadamente o
Movimento Unificado de Favelas - MUF e o Movimento de Defesa dos Favelados - MDF. Neste
periodo, adotou-se o critério de prioridade no atendimento conforme a luta pelo espago existente
nos territorios, e o grau de organizacéo dos seus moradores. Inexistente durante as gestdes Maluf
(1993-96) e Pitta (1997-00), o programa € retomado na gestao Suplicy (2001-04). Adota-se, neste
momento, outros critérios de priorizagdo para a sele¢do das areas beneficiarias, tais como o grau
de consolidacao fisica, a ndo incidéncia ambiental, o fato de estar grafada como ZEIS, o tempo de
ocupacao, a titularidade do imoével, e as indicagbes dos movimentos sociais. Durante as gestfes
Serra-Kassab (2005-12), o critério de organizacdo ou a participacdo popular para selecdo de uma
area a ser beneficiada foi substituido por par@metros técnicos condizentes a sua condic¢éo fisica
(maior consolidacao do territorio, sem que haja precariedades urbanas) e (de vulnerabilidade)
social. Consolidou-se o paradigma brasileiro na cidade: a urbanizacédo precederia a regularizacao
fundiaria de um assentamento precario, de forma vinculante. Progressivamente, o programa se

afasta da participagdo popular e das situaces de conflito fundiario sobre a posse da terra é.
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A Medida Proviséria - MP 759/2016, editada pelo governo Temer e sancionada por meio da
Lei Federal 13.465/2017, tratou da revisdo do principal marco normativo federal que orientava a
regularizagéo fundiaria urbana no pais. Este ato se articula com a institucionalidade mencionada.

Em critica, argumentou-se que o conceito de ‘regularizagao fundiaria plena’ — rol de medidas
juridicas, ambientais, urbanisticas e sociais pautado pelo direito social a moradia, ao ambiente
ecologicamente equilibrado e pela funcdo social da propriedade - seria desvirtuado. Prospectou-se,
no contexto pos impeachment de Roussef, que haveria um maior foco no registro e titulagdo das
propriedades imobiliarias e, assim, na possibilidade de sua constituicdo enquanto ativos de
mercado. Relaciona-se o debate ao caso peruano, no qual se objetivou que esta escrituracao,
financiada por recursos nacionais e internacionais - como o do Banco Mundial, alavancasse o
desenvolvimento econémico pelo investimento na e pela habitacéo. O resultado é questionado °.

Objetivamente, destaca-se neste trabalho a possibilidade de se promover a conclusao da
Reurb sem que o territério esteja dotado com a infraestrutura essencial. Nestes casos, é necessario
gue se firme, no ato da concluséo do projeto de regularizagéo fundiaria, um termo de compromisso
com cronograma de implantacdo de obra (Lei Federal 13.465/2017 e alteracges; art. 35; 36; 40; 41).
E o que se apontou como a desvinculagdo entre a urbanizacdo e a regularizacdo fundiaria de
nucleos urbanos informais °. Esta desvinculacéo entre a intervencdo fisica e a titulacéo apenas se
concretiza em funcdo da recepcdo da etapa de urbanizacdo de um nucleo urbano informal pela
legislacdo da Reurb. E uma contradicdo da regulacdo, que recepciona a previsdo de intervencao
integrada de assentamentos precarios para, entdo, admitir a possibilidade de sua negacéo.

Na cidade de Sao Paulo, esta prerrogativa federal ganha novos contornos regulatérios.

Segundo a Lei Municipal 17.734/2022, o rol de infraestrutura essencial considerado no
ambito da Reurb é constituido pelo sistema de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario,
rede de energia elétrica, limpeza urbana e coleta de residuos sélidos, solucbes de drenagem e

pavimentagdo. Estas duas Uultimas, “quando necessario”. Para a expedicdo da Certiddo de
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Regularizacdo Fundiaria deve haver infraestrutura essencial executada no local, exceto quando as
obras sejam “pontuais”, ndo alterem o parcelamento do solo, e ndo se caracterizem como
“urbanizagéo integral”. Esta excegéao, prevista em lei, deve ser instruida com termo de compromisso
de execucdo de obras acompanhado de cronograma (art. 5°-11l; art. 32). Areas com risco devem ser
objeto de estudos que examinem a possibilidade de eliminagéo, corre¢cdo ou monitoramento desta
condicao. E possivel prosseguir com a regularizacio na parcela onde nao incidir risco (art. 34).

No entanto, o Decreto Municipal 63.857/2024 - que regulamenta a lei supracitada, prevé que
para areas classificadas como de interesse social (Reurb-S), que demandem obra de urbanizacao,
€ que o0 proponente NAo assuma a sua execucao, possam ser objeto de Termo de Compromisso
com Cronograma de Obras para prosseguimento do processo de titulagdo. A data do cronograma
deve ter inicio a partir da “efetiva regularizagéo” do local. Para estas areas, nas quais contenham
trechos indicados como de risco baixo (R1) e médio (R2), deve haver também o compromisso de
monitoramento preventivo ou termo de compromisso com cronograma de obras necessarias para a
mitigagdo do risco, assinados, para o prosseguimento da Reurb (art. 3°). Este Decreto busca

excepcionalizar parametros estabelecidos de maneira explicita pela Lei Municipal 17.734/2022.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A atual regulacdo da Reurb no municipio de Sao Paulo ilustra que a norma federal correlata
estabelece uma disputa - a nivel local - sobre a relagéo entre a intervencgéo fisica em ocupacgdes
precérias e a legalizacdo deste solo irregular. Na cidade analisada, a desvinculagdo entre a
urbanizacéo e a regularizacao fundiaria prevista pela Lei Federal 13.465/2017 é interrompida por
meio da sancdo da Lei Municipal 17.734/2022. No entanto, em seguida, é proposta a
excepcionalizacdo deste aspecto legal municipal por meio do seu ato normativo regulamentador.
Este caso reforca a tese de Silva, Denaldi & Cardoso de que a trajetéria local de intervencao em

assentamentos precérios é relevante na implementagéo de uma politica nacional.
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