GT 08 — Direito a Moradia, Athis e Regularizagdo Fundiaria em disputa

URBANIZAGAO POR ETAPAS? QUE ELEMENTOS O INSTRUMENTO DA
REGULARIZAGAO FUNDIARIA POR ETAPAS (LEI 13.465/17) PODEM CONTRIBUIR
COM AS ESTRATEGIAS DE URBANIZAGAO INTEGRAL?

Nunes Lopes dos Reis'

1 INTRODUGAO

Este texto resulta de um processo de reflexdo e aproximagédo do autor com o objeto de
pesquisa de mestrado, inspirado pela experiéncia profissional em projetos de urbanizacdo de
favelas no dmbito do Programa de Aceleracdo do Crescimento na modalidade Urbanizagdo de
Assentamentos Precarios (PAC-UAP), entre 2007 e 2016. Além desta vivéncia pratica, ha uma
vasta literatura sobre os avancos e limitagdes desse periodo. O PAC-UAP marcou o protagonismo
inédito do Governo Federal nas intervengcdes em favelas, com investimentos da ordem de R$42,3
bilhes entre 2007 e 2014, contra R$9,5 bilhdes entre 1995 e 20062. Além disso, o programa
Incorporou boas praticas de experiéncias municipais dos anos 1980 e 1990 e consolidou a
perspectiva de urbanizagao integral — atuagdo ampla do Estado para prover infraestrutura, servigos
publicos e acesso a direitos nas favelas.

Apesar disso, o programa enfrentou diversos obstaculos, a ponto de o governo federal iniciar
um processo de redugdo dos investimentos a partir de 20143. Os longos prazos de elaboragéo e
aprovagao de projetos mostraram-se incompativeis com o dinamismo das favelas. O “tempo do

projeto™ — diagnostico, projeto, licenciamento, licitagdo e execugdo — n&do acompanhava as
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transformacgdes urbanas em curso. Modificagdes no tecido urbano exigiam adaptagdes constantes,
indicando que a légica tradicional deveria dar lugar a uma abordagem de reforma®, que incorporasse
a imprevisibilidade e as transformacgbes do territério ao longo do tempo, em vez da logica de
“‘empreendimento novo e obra acabada” adotada até entao.

Mesmo onde as obras foram contratadas, muitas n&o foram concluidas por falta de recursos,
mudangas de gestdo ou problemas de execugdo®. E nas favelas que receberam obras, as
demandas por melhorias urbanas, habitacionais e fundiarias continuam. Isso revela que um pacote
de obras, por mais robusto que seja, ndo garante o pleno direito & moradia e a cidade. E necessario
um modelo de intervencéo de longo prazo, com a¢des continuas e adaptadas ao territorio.

Nesse contexto, destaca-se a Lei 13.465/177, que, embora alvo de criticas por flexibilizar
exigéncias urbanisticas e fundiarias, traz no artigo 36, §2°, uma inovacao importante: a possibilidade
de realizar a regularizagcdo fundiaria por etapas. Essa abordagem permite tratar de forma
diferenciada os setores de uma mesma favela, respeitando seus distintos graus de consolidagéo e
precariedade. Assim, territérios mais consolidados podem ser regularizados mais rapidamente,
enquanto areas com maior caréncia de infraestrutura exigiriam intervengdes urbanisticas prévias a
regularizagao.

Essa logica pode embasar novas metodologias de intervengdo, como os Planos de Acao
Territorial, propostos pelo programa Periferia Viva. Elaborados por equipes multidisciplinares e com
participacao popular, esses planos setorizam o territério para identificar niveis de precariedade e
potencialidades, orientando ag¢des gradativas sem perder de vista a urbanizagido integral. A
setorizacido pode compreender:

e Areas consolidadas, com infraestrutura basica e moradias em alvenaria, que demandam

apenas melhorias habitacionais e regularizagao fundiaria e edilicia;
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e Areas em consolidagdo, com adensamento elevado e acesso precario, exigindo
intervengdes urbanisticas na escala da quadra, microdrenagem e regularizacdo com
instrumentos da Lei 13.465/17, como o condominio urbano simples e direito de laje; e

e Areas n3o consolidadas, em situacao de risco ou caréncia extrema de infraestrutura, que
requerem obras estruturais, reassentamentos e abertura de vias.

Portanto, a regularizagdo fundiaria por etapas, combinada com a setorizacdo e o
planejamento territorial participativo, pode oferecer uma alternativa mais eficaz e sensivel ao

dinamismo das favelas, promovendo melhorias gradativas e permanentes aos territérios.

2 ESTUDOS DE CASO

Para visualizar as possibilidades de urbanizacdo por etapas, selecionamos dois
assentamentos da Regido Metropolitana de Sao Paulo. O primeiro € o Morro do Sab&o (Figura 01),
em Tabo&o da Serra, com cerca de 500 domicilios. Embora o municipio tenha elaborado projetos
para o PAC-UAP em 2010, e mais tarde os tenha revisado para o Pré6-Moradia, as obras ainda ndo
foram contratadas. O segundo caso é o Jardim Helian, na Zona Leste de Sdo Paulo, que nunca teve
projeto de urbanizacdo. Mesmo assim, apresenta areas consolidadas, em consolidagdo e nao
consolidadas (Figura 02).

Figura 01 — Levantamento de precariedades habitacionais no Morro do Sabao, Taboao da Serra/SP, como
parte da elaboragao dos projetos do PAC-UAP, em 2010.
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Figura 02 — Setorizag&o do Jardim Helian, Sdo Paulo/SP, de acordo com o nivel de consolidagéo da
ocupagao.
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Os dois assentamentos apresentados referem-se a projetos desenvolvidos pela Peabiru
Trabalhos Comunitarios e Ambientais (Peabiru TCA), em 2010 e 2020. No Morro do Sabéo, a
atuacao foi junto a prefeitura de Taboao da Serra; no Jardim Helian, com a associagao de moradores
e o Escritério Modelo Dom Paulo Ernesto Arns, da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo
(PUC-SP). Ambos apresentam areas consolidadas, em consolidagdo e nao consolidadas. Leitura
territorial que pode orientar planos de acdo com resultados mais imediatos e compativeis com sua
dindmica. A hipétese levantada aqui seria de que, enquanto areas nao consolidadas exigem
projetos complexos — como remogdes, drenagem e recuperagao ambiental —, seria possivel iniciar
melhorias habitacionais e regularizacao fundiaria nas areas consolidadas. Ou seja, a urbanizagao
por etapas, viabilizaria uma sobreposicao de acdes no territério que permitiia uma politica

permanente e de melhorias gradativas do Estado nos territérios periféricos.

3 CONSIDERAGOES FINAIS
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O acumulo de experiéncias e as pesquisas sobre este tema permitiram amadurecer algumas
ideias sobre os métodos de intervencdo em favelas, que partem do entendimento de que estes sao
territorios vivos, em constante transformacdo. O projeto, portanto, precisa dialogar com este
dinamismo, entender as estruturas fisicas, sociais e culturais que ja foram construidas e dialogar
com elas, para propor solugdes adequadas, no espaco e no tempo. A segunda é que, ainda que as
precariedades existentes de fato demandem politicas publicas com grandes volumes de recursos,
seria preciso repensar a forma de atuagao nos projetos e obras de urbanizagdo. Compreende-se
aqui que as intervengdes e sua conservagdo demandam o envolvimento comunitario, portanto, um
desafio seria criar sistemas de participacao popular que, por um lado, sejam objetivos e focados no

territério e, por outro, sejam permanentes, para acompanhar suas dindmicas ao longo do tempo.
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