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Resumo
O texto tem como objetivo apresentar elementos para a discussdo da regularizacdo
fundid&ria de interesse social, especialmente, sobre a etapa de transferéncia e
concessao de titulos em terras publicas. Para tanto, foi dividido em quatro partes:. na
primeira argumentamos sobre a necessidade de reconhecimento juridico e urbanistico
dos assentamentos irregulares, bem como abordamos definices e procedimentos
aplicados em uma politica de regularizacdo fundiaria de interesse social, na segunda
apresentamos a situacdo de tal politica no municipio de Rio Grande-RS, na terceira
sintetizamos 0s processos de formagéo de quatro bairros analisados e na quarta parte,
debatemos possibilidades e desafios para as politicas publicas e para as discussdes

relacionadas ao tema.
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This text aims at introducing elements to discuss land tenure of social interest, mainly
regarding the phase of public land transfer and concession. Therefore, it was divided
into four parts. The first one defends the need for juridical and urbanistic
acknowledgement of unplanned settlements, besides addressing definitions and
procedures applied to a policy on land tenure of social interest. The second part shows
the status of such policy in Rio Grande, a city located in the south of Rio Grande do
Sul state, Brazil, whereas the third one synthesizes the formation processes of four
suburbs under analysis. Finally, the fourth part debates possibilities and challenges

that public policies and discussions on the issue have to face.

Key words: land tenure, right to housing, urban space

Introducéo

O presente texto tem como objetivo apresentar elementos para a discussao da
regularizacdo fundidria de interesse social, especidmente, sobre a etapa de
transferéncia e concesséo de titulos em terras publicas, buscando, a partir de uma
realidade especifica, evidenciar desafios e possibilidades inerentes a politica de
regularizacéo fundiaria.

Paratanto, foi dividido em quatro partes. a primeira, intitulada Regularizagcdo
Fundiaria e Propriedade da Terra Urbana, argumentamos sobre a necessidade de
reconhecimento juridico e urbanistico dos assentamentos irregulares, visto que a
propriedade da terra urbana € um dos elementos da desigualdade social no Brasil, bem
como abordamos definicdes, etapas e procedimentos aplicados na condugdo de um
processo de regularizacdo fundiaria de interesse social.

Na segunda parte, intitulada Regularizacdo Fundiaria no Municipio de Rio
Grande-RS, apresentamos dados sobre tal politica e uma breve descricéo do contexto
em gue se redliza. Na terceira parte, apresentamos aspectos da formagdo dos bairros
Barra, Profilurb I, Profilurb Il e Queréncia, definindo o contelido e a forma espacial
dos assentamentos.

Na quarta e Ultima parte, intitulada Algumas Possibilidades e Desafios a
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Regularizagdo Fundi&ria de Interesse Social, debatemos probleméticas encontradas
nos processos de regularizacdo fundidria destes quatro assentamentos, que podem

auxiliar na aplicacdo de politicas publicas em diferentes municipios.

Regularizacdo Fundiaria e Propriedade da Terra Urbana
A regularizacdo fundiaria de interesse social foi uma conquista da sociedade
civil organizada, especialmente do movimento de Reforma Urbana, formado por
movimentos sociais de luta pela moradia, associagcbes de moradores, setores da
academia, funcionérios publicos e politicos progressistas; a partir do fim da década de
1970, no bojo do processo de democratizacdo, reorganizou-se pelo direito e pela
liberdade politica de reivindicar a cidade e amoradia
Segundo Brunett (2009) um dos principios basicos deste movimento, foi a
regularizacéo fundiaria de interesse social. Para o autor, a regularizacdo fundiéaria é
entendida como a regulamentacdo juridica e urbanistica da posse, produto de uma
longa |uta pelo reconhecimento do processo de ocupacdo de terras paraamoradia, que
culminou na construcdo de importantes instrumentos urbanisticos de legitimacdo da
posse e na disponibilizacdo de recursos publicos, para a regularizagdo juridica e
urbana de ocupagdes consolidadas.
(...) a necessidade da criagdo de novos mecanismos legais que
possibilitassem a regularizacdo da posse aos moradores e a
disponibilidade de recursos publicos, necessarios para urbanizagéo e
programas habitacionais, passa a ser uma das questfes prioritarias
nas reivindicagbes da Reforma Urbana de 88, pois representa a
afirmacdo do direito de propriedade conquistado pelas ocupaces
urbanas e a preservacdo de seus lagos sociais e econdémicos com 0

territério. (BRUNETT, 2009, p.41).

A maior conquista do movimento de Reforma Urbana foi a promulgacéo dos
Artigos 182 e 183 na Constituicdo Federal de 1988 e sua posterior regulamentacéo,
em 2001 no Estatuto da Cidade, lei federa 10.257 e na Medida Provisoria 2.220. O
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Estatuto da Cidade estabeleceu diretrizes para o plangamento urbano, como a fungéo
socia da propriedade, a gestédo democrética das cidades e a regularizacéo fundiéria de
interesse social. A Medida Provisoria 2.220 regulamentou a transferéncia de titulo de
concessao de uso em terras publicas.

Pode-se apontar como um avango mais recente, a lei federal 11.977/09, que
diferenciou regularizacdo fundiéria de interesse social de regularizacdo fundiéria de
interesse especifico, e criou os procedimentos de Auto de Demarcacdo Urbanistica e
os critérios de definicdo de Area Urbana Consolidada®. Estes foram importantes
instrumentos, que facilitaram a aplicagcdo dos processos de regularizagdo fundiaria de
interesse social.

No que tange a0 espaco urbano, as diferentes formas de ocupacdo da cidade
praticadas pelos trabalhadores de baixos salérios, representam uma estratégia de
resisténcia frente & auséncia de politicas piblicas’ e & inacessibilidade do mercado
imobilidrio. Sendo assim, ao longo do processo de formacdo da sociedade brasileira, a
ocupacdo de terras urbanas ou a compra de lotes irregulares, foram as Unicas
possibilidades de resolver a falta de moradia para a fracéo de classe dos trabal hadores
de baixos salé&rios. Ademais, a propriedade da terra €, historicamente, um dos
elementos da desigualdade social no Brasil.

Desde os primordios da formacdo do Brasil como nagdo, a
propriedade da terra € um dos elementos da desigualdade social.
Em que pesem que todos os Estados nacionais atuam para
administrar diferencas sociais, entre as quais as regras e hormas da
propriedade, no Brasil, a garantia da propriedade privada tem sido

mais recorrente. (RODRIGUES, 2014, p. 3).

2 Lei Federal 11.977/2009 Art. 47, V11 e VIII. Conceitua de forma distinta regularizacio fundiéria de
interesse socia e regularizacdo fundi&ria de interesse especifico, e diferencia os procedimentos e os
instrumentos a serem aplicados em cada situagdo. De forma resumida, pode-se dizer, que a
regularizacdo fundiédria de interesse socia € a politica aplicada em assentamentos irregulares ocupados,
predominantemente, por trabalhadores de baixos saarios. Ja, a regularizacdo fundidria de interesse
especifico, é a politica aplicada em assentamentos irregulares que ndo se enquadram nas caracteristicas
de interesse social.

% Lei Federal 11.977/09 Art. 47, 11.

* No periodo de 1986 a 2005 observamos a inexisténcia de politicas federais de habitacdo de interesse
social, alguns programas foram executados, mas nenhum contemplava os trabalhadores de baixos
salérios.
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Portanto, a regularizacdo fundiéria de interesse social, € um instrumento que
visa garantir a afirmacgéo de uma forma de apropriacdo do espago urbano, atrelada ao
valor de uso da moradia, bem como é o reconhecimento de um direito social
constitucionalmente estabelecido, o direito a moradia, que representa uma conquista
dos trabal hadores de baixos salarios e do movimento de Reforma Urbana.

Em resumo, apds 2001, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade e da Medida
Provisdria 2.220, foram definidas as diretrizes para a conducdo de processos de
regularizacéo fundiéria de interesse social. Em 2009, uma nova formatagéo atraves da
lei 11.977 transformou essas diretrizes em ferramentas de plangamento urbano,
tornando a conducdo dos processos de regularizagdo fundiaria mais aplicaveis e
compativeis com arealidade das cidades brasileiras. A lei 11.977/2009 em seu Art. 44,
definiu da seguinte forma aregularizacéo fundiaria:

A regularizacdo fundidria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e socias que visam a
regularizagdo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das func¢bes sociais da propriedade urbana e o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. (BRASIL,
2009).

Apontaremos de forma sucinta a operacionalizagdo de um processo de
regularizacdo fundiaria em terras publicas. Na prética, a aplicacdo desse conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, € complexa, pois depende de
vérios procedimentos.

O primeiro procedimento € a caracterizagcdo do processo de formacdo do
assentamento, trata-se de definir o conteldo e a forma espacial, por exemplo:
ocupacdo ou loteamento irregular. As ocupacbes, em geral, caracterizam-se pela
autoproducdo, os assentamentos sdo formados e construidos pela acdo direta dos
moradores. Ja os loteamentos irregulares derivam das acfes de proprietarios de terras
ou de empresas construtoras que loteiam areas e vedem os lotes, sdo irregulares
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guando o loteador ndo aloca a infraestrutura necessaria e ndo aprova 0s projetos nas
instituicdes competentes, ficando assim, impedido de transferir aos moradores o0s
titulos de propriedade.

Depois da definicdo do contelido e da forma espacial do assentamento,
iniciase a fase de levantamentos, o topogréfico-cadastral, com a finalidade de
verificar as medidas dos lotes, quadras, ruas e a compatibilizacdo com ainfraestrutura
urbana existente, e o levantamento socioecondmico, com questdes como o tempo de
posse, usos estabelecidos no lote, renda familiar e nimero de familias na unidade
habitacional .

A partir dos resultados dos levantamentos topogréfico e socioecondmico,
tramitam-se 0s processos administrativos e juridicos, na esfera do executivo, como a
elaboracdo de minutas de leis e decretos, que versam sobre o0 regime urbanistico e
gravam 0s espacos que serdo regularizados como Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS) e com o Auto de Demarcacso Urbanistica’.

A Ultima etapa, é a aprovacdo das leis na esfera do legidativo, incluindo alei
de transferéncia de titulos e de regimes urbanisticos especiais e 0 posterior
encaminhamento das escrituras publicas de transferéncia e de concessdes ao Cartério
de Registro de Iméveis.

Para a conclusdo do processo de titulagdo, € imprescindivel considerar a
guestdo da propriedade da terra, visto que, quando a ocupacdo é formada em um
espaco de propriedade publica, os moradores podem ser titulados com concessdes,
como a Concess3o de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM)®.

Estes procedimentos ou etapas ndo necessariamente precisam seguir a ordem
descrita acima, mas todos sdo indispensaveis numa regularizacdo fundiaria, tornando
0 processo lento, com entraves, desafios e interesses diversos. Ta descricdo de
procedimentos, evidencia também, que a regularizacéo fundiaria de interesse social
esta diretamente relacionada aos processos e aos agentes sociais que produzem o

espaco urbano.

5 Lei Federa 11.977/09. Art. 47, 111.
8 Medida Provisoria 2.220/01.
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Regularizacdo Fundiaria no Municipio de Rio Grande-RS.

Desde a primeira metade do século XIX, a producdo do espagco urbano no
municipio de Rio Grande-RS foi impulsionada pelas atividades portuérias/comerciais
e industriais, bem como pela crescente necessidade de moradia, contradicéo inerente
ao capitalismo periférico e ao desenvolvimento do modo de vida urbano.

Durante a histéria, 0 municipio atravessou diversos ciclos de
desenvolvimento econdmico, que ora retraiam O crescimento das atividades
produtivas, ora o aceleravam.

A partir de 2006, o municipio tornou-se sede de industrias do setor naval,
com capacidade de producdo de navios-plataformas, embarcagdes de apoio e outras
estruturas similares, projetos decorrentes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), integrante da politica federal de reestruturacdo da indlstria naval brasileira,
visando a extracdo e exploracdo das reservas de petroleo do Pré-Sal.

A reestruturagdo da indistria naval brasileira gerou um crescimento
econdmico e demografico no municipio, atualmente Rio Grande é 0 4° PIB do estado
do Rio Grande do Sul e a popul agdo absol uta esta estimada em 207.860 habitantes’.

Este processo impactou diretamente o mercado imobiliario e fundiario, o
valor dos imoéveis tanto para compra como para locagdo, aumentou em 70% no
periodo de 2000 a 2006, e em 500% no periodo de 2006 a 2013, apds a implantacdo
das industrias de construgdo de plataformas e navios petroleiros. (SILVA;
GONCALVEZ, 2014, p. 11).

Outros dois fatores foram igualmente relevantes para aceleracdo dos pregos
de imdveis e terras urbanas. 0 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), lancado
em 2009 e a retencdo de terras e imoveis privados vazios e abandonados. O primeiro
fator, politica publica de escala nacional, aqueceu a cadeia produtiva da construgdo
civil e o crédito imobiliario. O segundo, prética espacial historica de escala local,
manteve-se como estratégia de especulacdo imobilidria dos agentes capitalistas do

espaco urbano.

" FONTE: Estimativa populacional IBGE 2015. http://cod.ibge.gov.br/J6W
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Diante deste cenario, uma das iniciativas do poder publico municipal foi
buscar acOes para solucionar os problemas relacionados a moradia, promovendo a
construcdo de unidades habitacionais, agdes de regularizacéo fundiéria e intervindo no
preco da terra urbana, através da regulamentacéo de instrumentos que promovem a
funcao social da propriedade®.

Apesar de ndo existir dados precisos sobre a totalidade da irregularidade
fundidria no municipio de Rio Grande-RS’, o fato de ser uma cidade portudria e
industrial, que atraiu desde fim do século XIX significativos contingentes de
trabalhadores, atrelado a evidéncia de que o mercado imobiliario € inacessivel aos
trabal hadores de baixos salérios e que as politicas publicas de habitacdo ainda ndo sdo
abrangentes, pode-se afirmar, que a ocupacdo de terras e a compra de lotes em
loteamentos irregulares € significativa no municipio, uma vez que Vvarios
assentamentos foram produzidos por estas préaticas espaciais.

Nos ultimos anos, o poder publico municipal, através da Secretaria de
Municipio de Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria (SMHARF), no tocante a
regularizacdo fundiéria de interesse social, focou as agdes na elaboracdo de estudos
técnicos, como levantamentos topograficos, cadastros socioecondmicos e projetos de
parcelamento do solo.

A Tabela 1, contém a sintese de dados dos bairros que estdo sendo
regularizados no municipio. No total sdo 5.665 lotes em processo de regularizacdo

fundiaria, localizados em nove assentamentos irregulares.

Tabela 1. Bairros no Municipio de Rio Grande-RS, em processo de regularizacéo
fundiéria

Bairro

Programa Lotes Inicio Situacdo Atual (fevereiro, 2016)

8 Lei Municipal 8.031/16. Regulamenta no municipio de Rio Grande-RS, o Parcelamento, Edificacio e
Utilizagdo Compul sorios de iméveis urbanos (PEUC).
® Os dados apresentados neste artigo, referem-se ao niimero total de assentamentos e lotes em processo

de regularizag8o fundiaria de interesse social.
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Barra PDMI 2012 Em andamento a complementacado do cadastro
887 socioecondmico e a tramitagéo do Auto de
Demarcacédo Urbana no Cart6rio de Registro de
Imoveis.
Papel Passado 2013
Castelo Branco Il Programa Municipal de 500 1999 Em andamento atransferéncia de titulos para os
Regularizacdo Fundiéria moradores com contrato quitado, de acordo com o
Provimento N° 44/2015 da CNJ.
Cidade de Agueda Programa Municipal de 160 2013 Aguarda reunido com as familias, para a apresentacéo
Regularizacdo Fundiéria do projeto de retificacéo dos lotes, quadras e as
propostas de transferéncia de titul os.
Getllio Vargas— BGV PAC - Intervencdo em 1.524 2012 Aguarda correcdes no projeto urbanistico, paraa
Favelas posterior aprovacdo na secretaria competente.
Hidraulica Programa de 233 2012 Aguarda corregdo do projeto urbanistico, para
Desenvolvimento posterior aprovacdo na secretaria competente.
Municipal Integrado
(PDMI)
Humaita Programa de 155 2012 Aguarda corregdo do projeto urbanistico, para
Desenvolvimento posterior aprovacdo na secretaria competente.
Municipal Integrado
(PDMI)
Profilurb | PDMI 2012 Em andamento a tramitacdo do Auto de Demarcacéo
308 Urbana no Cartério de Registro de Iméveis.
Papel Passado 2013
Profilurb 11 PDMI 2012 Em andamento a complementag&o do cadastro
317 socioecondmico e atramitagéo do Auto de
Papel P o 2013 :Derpar_cac;ao Urbana no Cartério de Registro de
moveis.
Queréncia PDMI 2012 Em andamento a complementacéo do cadastro
1.491 socioecondmico e a tramitagdo do Auto de
Papel P o 2013 Demarcagdo Urbana no Cartorio de Registro de

Imoveis.

FONTE: Secretaria de M unicipio de Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria. Elaborada pelo autor

Analisaremos, especialmente, os dados de quatro bairros: Barra, Profilurb I,

Profilurb 1l e Queréncia, por fazerem parte do mesmo programa e por estarem

proximos da etapa final de transferéncia e concessao de titulos. Todavia, antes se faz

necessario, uma descricdo do contexto em que se redizaram as agdes do poder

publico municipal na condugdo da politica fundiaria, uma vez que nos gudara a

entender parte das dificuldades encontradas pelos agentes sociais envolvidos no

funcionamento do processo.

Em 2012 o Municipio de Rio Grande buscou recursos junto ao Banco

Mundia (Programa de Desenvolvimento Municipal Integrado), pararealizar agoes de

90




regularizacdo fundidria; entre outras, elaborou levantamentos topograficos,
levantamentos socioeconémicos e projetos urbanisticos em 3.093 lotes localizados
nos bairros em andlise.

No entanto, foi constatado em 2013, através de parecer técnico realizado por
uma comissdo de servidores™, que para a finalizacgo dos processos seria necessario
ainda: a submissao e aprovacao dos projetos de parcelamento do solo, a elaboracéo de
minutas administrativas e projetos de lei, a regulamentagcdo dos regimes urbanisticos
das AEIS, a definicdo das estratégias juridicas €/ou administrativas para a titulagdo e
concessdo dos lotes em beneficio das familias moradoras, 0 encaminhamento dos
processos decorrentes ao registro de iméveis e a participacéo das comunidades em
todas estas etapas.

Em decorréncia disso, no segundo semestre de 2013, as areas foram escritas
no edital de selecdo do Programa Papel Passado do governo federal ™. Apés a selecdo
da proposta, 0 Termo de Referéncia tramitou, por mais de um ano, entre a Secretaria
de Municipio de Habitaco e Regularizacdo Fundiéria, o Ministério das Cidades e a
Caixa Econémica Federal.

Em suma, trata-se de um processo iniciado em 2012, reformatado em 2013 e
reiniciado em 2015, que recebeu recursos de dois programas diferentes e aplicacéo de
politicas de dois distintos governos, decorrendo em problemas técnicos e
administrativos, que detalharemos na conclusdo deste artigo. A situacdo atua é de
complementacdo das informagdes do cadastro socioecondémico e de tramitagdo do

gravame de Auto de Demarcacéo Urbanistica.

Formacao dosbairros Barra, Profilurb I, Profilurb 11 e Queréncia.
Visando entender os desafios para a conclusdo dos projetos de regularizacéo

fundiaria e a consequente transferéncia dos titulos e concessdes aos moradores, é

19 portaria Conjunta SMCP/SMHARF N° 001/2013.

1 Segundo o site do Ministério das Cidades, o programa foi criado em 2003 e tem como objetivos, “a
remogdo dos obstéculos para a regularizacdo, a disponibilizacdo de terras publicas federais e a
aplicagdo direta de recursos do OGU”

http://www.cidades.gov.br/acessi bilidade-e-programas-urbanos/acoes-e-programas-snapu/regul arizacao
-fundiaria/129-secretaria-naci onal -de-programas-urbanos/regul ari zacao-fundiaria/3122-apresentacao-re
gularizacao
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preciso salientar o processo de formagao dos quatro bairros em andise, para definir o
contelido e forma espacial dos assentamentos e a propriedade da terra onde se
formaram.

O processo de ocupacdo do bairro Barratem origem no inicio do seculo XX,
pois juntamente com as obras dos molhes da barra e do porto novo, foram construidas
casas para abrigar os trabal hadores destas empreitadas.

Com o fim das obras em 1918, alguns trabalhadores permaneceram no local,
dando origem assim, ao assentamento, esses comegaram a desenvolver atividades de
pesca artesanal, o que foi fundamental para aterritorializacéo da comunidade.

A formacdo espacia decorrente deste processo, materializou no espaco
urbano um tracado nada retilineo, ou sgja, a dimensdo de quadras, ruas e lotes é
diversificada, reflexo da autoproducdo do espaco urbano, praticada pelos
trabalhadores de baixos salérios, maior parcela dos moradores deste assentamento,
uma vez gque até meados do século XX, moravam na Barra, apenas os trabalhadores
das obras e seus descendentes, bem como pescadores oriundos de Sdo José do Norte e
Santa Catarina. (SANTANA, 2011). Atualmente, além desses, a Barra tem uma
populacdo heterogénea, no que tange as atividades laborais dos moradores.

Em termos de infraestruturas de uso coletivo, 0 bairro possui escola de
ensino infantil e de ensino fundamental, unidade basica de salide, areas de lazer e
associacdo de moradores, mas carece de infraestrutura de pavimentacéo e drenagem.
A Barra pode ser definida, portanto como uma ocupagdo em espago publico, de
propriedade da Unido com quase cem anos de existéncia.

Os bairros Profilurb | e Profilurb 1l datam da década de 1970, a sigla
PROFILURB, significa Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados, ou sga,
uma politica publica, vinculada ao Banco Nacional da Habitacdo (BNH). O municipio
realocou familias que moravam em ocupagdes nas areas centrais, mas ndo transferiu
os titulos a essas familias, portanto, trata-se de um loteamento publico irregular, em
terras de propriedade do municipio. E caracteristico deste tipo de formago espacia, o
tracado urbano linear; os bairros contam com equipamentos de uso coletivo como

escola de ensino infantil e fundamental, unidade bésica de salde e centro de
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referéncia de assisténcia social, por outro lado, sdo bem deficitarios em pavimentacdo

€ saneamento.

J& 0 assentamento denominado Queréncia, € uma ocupacao que COmegou a se

formar na década de 1970, em area publica de propriedade da Unido. Atualmente o

bairro possui escola de ensino infantil, unidade basica de salide e associagdo de

moradores. Embora sgja uma ocupacdo, apresenta tracado urbano mais retilineo. A

particularidade deste assentamento, deve-se ao dado de que mais de cingquenta por

cento das residéncias sdo de veraneio, visto que o bairro esta proximo a praia do

Cassino, mas moram também residentes fixos, como alguns pescadores artesanais;

trazendo assim, desafios para a elaboracéo das propostas de titulacéo e de concessao.

A seguir Figura 1, com as localizagbes no espaco urbano dos assentamentos

em processo regularizacéo fundiaria

FIGURA 1. L ocalizagdo dos bairros em processo de regularizacdo no espago urbano do

Municipio de Rio Grande-RS.
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A consolidacdo de um assentamento irregular depende de duas premissas,
uma temporal e a outra socioespacial. A primeira diz respeito ao tempo de ocupacéo,
0s bairros em processo de regularizacdo fundiaria existem no minimo ha quarenta
anos, a Barra, em particular, € uma ocupagdo com aproximadamente cem anos,; a
legislacso federal leva em conta o tempo de posse para garantir o direito & moradia'®.
Logo, o tempo de ocupacédo é fator essencia de consolidacdo do assentamento.

A segunda premissa refere-se aos niveis de alocacdo de infraestrutura urbana
e de equipamentos de uso coletivo no espago, no geral, 0s assentamentos analisados
sd0 deficitarios em drenagem e pavimentacdo, mas possuem rede de iluminagdo
publica e de &gua potavel, coleta de residuos solidos e sdo atendidos por servigos
como escolas, unidade bésica de salide e centro de assisténcia social.

Além disso, os bairros Profilurb | e Profilurb 11, estéo localizados proximos
a &reas onde serdo construidos prédios institucionais, comerciais € condominios
residenciais de médio e alto padrdo; o bairro Queréncia esta localizado na praia do
Cassino, balneario com histérico de formagéo de segunda residéncia. Estes fatores
interferem na dindmica de valorizagdo fundiéria e imobiliéria, que por sua vez, define
0 acesso das fragOes de classe residentes nos assentamentos.

Os levantamentos topogréfico e socioeconémico demonstraram que 0s
moradores dos bairros Barra, Profilurb I, Profilurb 11 e Queréncia, sdo em maioria,
trabalhadores de baixos saarios, no entanto existe uma multiplicidade de usos de
lotes, concentracdo de posses e ocupacdo de lotes acima de 250m2*. Como foi
mencionado, os bairros estdo consolidados pelo tempo de existéncia, pela
infraestrutura implantada no espaco urbano e localizados em éreas valorizadas. Estas
caracteristicas resultam de diferentes formas de apropriacdo do espaco urbano,
praticadas por distintos agentes sociais. Ou sga, embora a maioria dos moradores
sgjam trabalhadores de baixos saarios, 0 espaco urbano nos assentamentos

irregulares, é produzido também por agentes sociais atrelados ao mercado imobiliario

2 Medida Provisdria 2.220/01 Art. 1° e lei federal 11.977/09 Art. 47 VII.
13 Art. 183 da Constituicdo Federal e Medida Provisiria 2.220/01 definiram 250m? como tamanho
maximo de lote, com direito a concessdo ndo onerosa.
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€ aos proprietarios de imoveis e terras.

Desta forma, a terra urbana irregular € uma mercadoria, que pode ser
apropriada pela incorporacdo imobilidria, j& que toda mercadoria tem vaor de uso e
valor de troca, especialmente a mercadoria terra urbana.

De esta manera, cada lugar concreto en una ciudad, y por lo tanto
cada lote de terreno, tiene potencialidades diversas de sostener
procesos de consumo de espacio construido (...).

Asi como la diferente fertilidad de los terrenos rurales o su distinta
localizacion afectan la manera como en cada uno de ellos puede
dessarollarse la producién agricola, la distinta imbricacion de cada
lote urbano en una estructura de asignacion de usos ddl suelo afecta
la manera como pueden dessarollarse sobre ellos procesos de

consumo del espacio construido. (JARAMILLO, 2009, p. 117).

Tentando explicitar melhor a relagdo entre valor de uso e valor de troca,
inerente aos espacos em processos de regularizacdo fundiaria, segue a descricéo de
exemplos, encontrados nos bairros analisados: quando o lote € utilizado por um
agente social paramoradia ou quando, juntamente, com a moradia, 0 agente exerce no
lote algum tipo de atividade econdmica, que contribui para o sustento dos moradores,
ocorre aprimazia do valor de uso sobre o valor de troca; por outro lado, quando o lote
pertence a um agente social, que nd mora no local e que utiliza-o somente para
atividades rentistas, como a locacdo de prédios comerciais ou residenciais e a
comercidizacdo de terrenos, demonstrando que a finalidade, ndo é suprir a
necessidade de moradia, mas sim de promover a apropriacdo da renda da terra,
condicionada as atividades econdmicas, ocorre a primazia do valor de troca sobre o
valor de uso. De toda forma, valor de uso e valor de troca nunca se materializam de
formaisolada.

O valor de uso pode ser encarado “sob um duplo ponto de vista: o
da qualidade ¢ o da quantidade”. Como um “conjunto de muitas

propriedades” que podem ser uteis “sob diversos aspectos”, a
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mercadoria possui algumas qualidades que se relacionam a
diferentes tipos de desgjos e necessidades humanos. O alimento
satisfaz a nossa fome, as roupas a nossa necessidade de
aquecimento, e a habitacdo a nossa necessidade de abrigo. (...). Em
relacdo ao valor de troca, que € encarado principa mente como uma
relacdo quantitativa, Marx enfatiza os aspectos qualitativos dos
valores de uso. Mas em um sistema sofisticado e intricado de
producdo de mercadorias, 0s aspectos quantitativos dos valores de

uso se tornam de grande importancia. (HARVEY, 2013, p. 47, 48).

A primazia do valor de troca sobre o valor de uso e a apropriacdo da
incorporacdo imobiliaria de espacos irregulares, podem significar o deslocamento dos
trabalhadores de baixos salé&rios, apos a conclusdo da regularizacdo fundidria, sgja
pelo assédio do mercado imobilidrio, seja pela incompatibilidade dos salarios dos

trabal hadores frente ao processo de elevacéo do custo de reproducdo da vida material.

Conclusdes: algumas possibilidades e desafios da regularizacdo fundiéria de
interesse social.

A partir do que foi apresentado até aqui, algumas questdes merecem relevo,
uma vez que apontam possibilidades e desafios a politica de regularizacdo fundiaria
de interesse social.

O primeiro ponto a ser destacado, é a reconducdo politica e técnica do
processo, como foi mencionado, as regularizacdes fundiarias anaisadas, foram
iniciadas em 2012 por um governo e por uma coordenacao técnica distintos daqueles
que a conduzem hoje, as consequéncias disso se manifestaram na aplicacéo da politica
publica, como na dificuldade de elaboragdo e aprovacéo dos projetos urbanisticos e de
parcelamento do solo e no atraso das propostas de titulagdo e de concesséo, uma vez
gue o material técnico produzido, em 2012, continha diversos erros que impediam a
continuidade dos trabalhos, sendo portanto, necessario a correcéo dos projetos de
parcelamento do solo e urbanistico, durante a segunda fase reiniciada em 2015.
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Outro impacto negativo foi na participagcdo popular, na primeira fase do
projeto, em 2012, os moradores dos assentamentos participaram apenas de uma
reunido e foram objeto de dois levantamentos, provocando incertezas em relacdo a
politicafundiaria, na segunda fase, retomada em 2015, foram realizadas assembleias e
oficinas com os moradores, amenizando a falta de informacéo e de participacéo,
entretanto, 0 processo como um todo, se alonga ha quatro anos e os moradores ainda
ndo foram beneficiados com os titulos de seus lotes.

O ultimo ponto que destacamos, refere-se a necessidade de elaboracdo e de
aprovacdo de leis municipais, que versam sobre regimes urbanisticos especiais e
propostas de transferéncias de titulos diferenciadas, a partir das caracteristicas
socioecondmicas do morador, do tamanho e do uso do lote.

A regularizacdo fundiaria de interesse social surgiu como um principio do
movimento de Reforma Urbana, que visava eliminar as remocdes forcadas e a
inseguranca juridica da posse, legalizando os assentamentos irregulares, promovidos
pelas agdes dos trabal hadores de baixos salarios, agdes essas, pautadas no vaor de uso
e asseguradas pelo direito a moradia.

No entanto, nas circunstancias em que ocorre a primazia do valor de troca
sobre o valor de uso, os lotes nos assentamentos irregulares sdo apropriados, através
de um mercado informal, por promotores imobili&rios e por proprietérios de terras,
gue tém como objetivo a extracdo de renda, a partir de atividades como a
comerciaizagdo de terrenos, a construcdo de prédios comerciais € ou de moradias
para a locacdo. Enfim, na conducdo da politica de regularizacéo fundiaria € dificil
definir os limites entre o interesse socia e o interesse especifico, entre valor de uso e
valor de troca, uma vez que estes se materializam, concomitantemente, em cada lote
dos assentamentos em processo de regularizacéo fundiéria.

Portanto, quando o poder publico realiza uma regularizagdo fundiéria de
interesse social, € prudente implementar mecanismos que dificultem a apropriacéo do
mercado imobiliario dos recursos publicos utilizados em tal politica, por duas razoes,
gue complementam-se: a propria regularizacdo fundidaria funciona com uma
ferramenta de valorizagdo do prego da terra, e essa valorizagdo, pode significar, o
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deslocamento ou a expulsédo dos trabalhadores de baixos salérios, que historicamente,
s80 0s moradores dos bairros que estéo sendo regularizados.

Em suma, trata-se de ingtituir barreiras ao interesse da incorporagéo
imobilidria, priorizando a transferéncia de concessdbes aos moradores e
implementando condicionantes a0 regime urbanistico do espaco, definido em lei
municipal, por exemplo: a) proibir o remembramento de lotes™, b) diminuir o indice
de potencial construtivo e c) restringirem os tipos de usos, permitindo residéncias
unifamiliares e comércios de caréter local.

Teoricamente, estes condicionantes transformardo os assentamentos em
processo de regularizacéo fundiaria, menos atrativos a incorporacéo imobiliaria, uma
vez que interferem na dindmica de valorizacdo do prego da terra, podendo evitar
assim, que a conquista do direito a moradia se torne uma ferramenta de reproducéo de

desigual dades socioespaciais.
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