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RESUMO

Com o advento do Estatuto da Metrépole, Lei Federal 13.089/2015, é
premente a reestruturagdo de uma gama de politicas de gestdo do espaco
metropolitano, sendo uma delas a regulagdo do uso e ocupagdo do solo. A
regularizacao fundiaria, interpretada como um instrumento corretivo para ocupacoes
que fugiram do controle do planejamento urbano de municipios ou que foram
consolidadas sob outros marcos da estruturacdo de ocupagao de terras em tempos
passados, é peca influente na gestdo metropolitana. Nesta légica, a luz das Fungdes
Publicas de Interesse Comum — FPICs, preconizadas pelo Estatuto, e do adequado
uso do solo urbano da Regido Metropolitana de Curitiba — RMC, a presente pesquisa
propds investigar, por meio da metodologia qualitativa de natureza exploratéria, o
histérico de atuacdo e os desafios da Coordenagdo da Regido Metropolitana de
Curitiba — Comec, enquanto entidade autarquica de gestdo, nos processos de
regularizacao fundiaria dos municipios integrantes da RMC, antes do surgimento da
Lei Federal 13.465/2017 e ap6s a mesma. A pesquisa compreendeu uma analise
critica das legislagbes afins, com o intuito de se identificar qual € o grau de atuagéo
estadual nas politicas de regularizacado fundiaria da regido metropolitana por elas
determinado, considerando a autonomia atribuida constitucionalmente aos
municipios, e verificou, por meio da analise comparativa entre a RMC e a Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH, a existéncia de estratégias capazes de
otimizar o desempenho do 6rgao metropolitano de Curitiba frente aos processos de
regularizagao fundiaria urbana, para além do usual instrumento de anuéncia prévia,
visando a garantia do direito a moradia e do direito a cidade, ou no caso, a metropole.

Palavras-chave: Regularizagao Fundiaria. Regido Metropolitana de Curitiba. Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. FPICs. Estatuto da Metrépole.



ABSTRACT

With the advent of the Metropolis Statute, Federal Law 13.089/2015, there is
a pressing need to restructure a range of metropolitan space management, being one
of them the regulation of land use. Land regularization, interpreted as a corrective
instrument for occupations that escaped municipal urban planning control or were
consolidated under different land use frameworks in the past, plays a significant role
in metropolitan management. In this context, in light of the Public Functions of Common
Interest (FPIC) advocated by the Statute and the proper use of urban land in the
Metropolitan Region of Curitiba, this research proposed to investigate, through
qualitative exploratory methodology, the historical performance and challenges faced
by the Coordination of the Metropolitan Region of Curitiba (Comec) as an autonomous
management entity in the land regularization processes of the municipalities within the
Metropolitan Region of Curitiba (RMC), both before and after the emergence of Federal
Law 13.465/2017. The research involved a critical analysis of related legislation to
identify the degree of state involvement in the land regularization policies of the
metropolitan region, considering the constitutional autonomy granted to municipalities.
It also examined, through a comparative analysis between the RMC and the
Metropolitan Region of Belo Horizonte, the existence of strategies capable of
optimizing the performance of Curitiba's metropolitan authority in urban land
regularization projects, beyond the usual instrument of prior approval, to ensure the
right to housing and the right to the city, or in this case, the metropolis.

Key-words: Landholding Regularization. Metropolitan Region of Curitiba. Metropolitan
Region of Belo Horizonte. FPICs. Metropolis Statute.
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1 INTRODUGAO

A sociedade é identificada por processos e dinamicas que se desenrolam no
tempo e no espaco, e a leitura desses fenbmenos pode ser recortada para analise no
meio urbano e nos movimentos do seu crescimento disperso. Decorrente do aumento
populacional e de falhas no planejamento territorial, a dispersdo urbana acaba se
traduzindo em ocupagdes irregulares, elementos fixos das cidades que trazem
inumeras implicagcbes e demandas, tais como a busca pela moradia digna,
principalmente sobre areas desprovidas de condi¢gdes urbanisticas adequadas para
as populagcdes em estado de necessidade. Segundo estudo do Ipea — Instituto de

Pesquisa Econdmica Aplicada (2002, p. 33-34):

O assentamento residencial das populagdes de baixa renda nas metrépoles
e cidades brasileiras permanece problematico, embora diferenciando-se nas
configuragdes especificas de cada cidade, e apresenta em comum o fato de
parcelas significativas da populacdo ndo terem acesso a moradias ou
habitarem em moradias adequadas. Entendemos que esta constatagao
representa um sinal de alerta, uma vez que, se nada mudar no que se refere
ao atendimento habitacional das populagdes de baixa renda, veremos a
reproducédo do padrao periférico de expansao urbana e a multiplicagdo de
favelas, verificada nas metropoles e cidades submetidas a pressoes
habitacionais.

Percebe-se que os problemas de acesso a moradia digna estédo estritamente
relacionados aos estratos socioeconémicos mais baixos da populacdo. A medida que
cresce a quantidade da populacdo segregada, € notavel a distingao entre a “cidade
formal”, aquela projetada em obediéncia as normas, seguindo requisitos considerados
de “qualidade”; e a “cidade real”’, aquela de fato existente e que, cercada por
problemas e distor¢des, se mostra afastada da idealizada por lei.

De fato, a sociedade por muitas vezes é excludente e isso pode ser atribuido
nao somente aos cidadaos, mas principalmente aos gestores publicos e ao mercado
gue monopolizam o poder de ditar as regras da cidade. Henri Lefebvre (1969, p. 102-
103), autor de “O direito a cidade”, apontava que a pratica social no ambiente urbano
tem sua dualidade constitutiva visto que, ao mesmo tempo que é integrativa, pois
“procura integrar seus elementos num todo coerente”, € também desintegrante, uma
vez que promove a segregacao social através da viabilizagdo de “guetos” e do proprio
zoning (zoneamento), instrumento urbanistico constituinte dos planos diretores

municipais, que significa separagao ou segregagao espacial.
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As camadas de baixa renda encontram-se, na maioria das vezes, em uma
irregularidade que, por ndo se enquadrarem em uma legislagcao que fixa padrdes de
qualidade urbanistica irreais para uma sociedade socioeconomicamente desigual,
nominamos como irregularidade fundiaria, associada a profusos problemas sociais,
resultantes também da negligéncia do préprio poder publico.

A relagdo entre regulacdo urbanistica, mercado imobiliario e excluséao
socioespacial pode ser mais explicita em regides metropolitanas. Sob a 6tica das
Fungbes Publicas de Interesse Comum — FPICs' e do adequado uso do solo urbano
em um contexto de regido metropolitana, principalmente no que concerne as questoes
ambientais, de mobilidade e de ocupacéo territorial, as irregularidades fundiarias, por
menores que sejam, podem gerar conflitos metropolitanos quando impactam na
efetividade de outras FPICs, como de mobilidade e meio ambiente.

Cabe ressaltar que as ocupacoes irregulares de baixa, média ou alta renda
nao sao 0s Unicos € nem os principais elementos geradores de conflitos urbanos e
ambientais. Pelo contrario, apesar de gerarem certo grau de impacto, elas sdo produto
do proprio planejamento excludente das cidades, que prioriza 0 modo capitalista de
desenvolvimento urbano e metropolitano em detrimento do cumprimento do direito a
cidade e a moradia digna aos seus habitantes. E nesse sentido que Maricato (2003,

p. 158) afirma:

A tolerancia pelo Estado em relagéo a ocupagéo ilegal, pobre e predatéria de
areas de protegcdo ambiental ou demais areas publicas, por parte das
camadas populares, esta longe de significar uma politica de respeito aos
carentes de moradia ou aos direitos humanos. A populagcédo que ai se instala
nao compromete apenas o0s recursos que sao fundamentais a todos os
moradores da cidade, como é o caso dos mananciais de dgua. Mas ela se
instala sem contar com qualquer servigo publico ou obras de infra-estrutura
urbana. Em muitos casos, os problemas de drenagem, risco de vida por
desmoronamentos, obstaculos a instalagdo de rede de agua e esgotos torna
inviavel ou extremamente cara a urbanizagéo futura.

Ou seja, o poder publico que n&o prevé ou nao faz questdo de enxergar as
ocupacdes, faz com que elas existam na condigdo de irregulares e em situagdes
prejudiciais a si e a metropole. Assim, insistindo na invisibilizagdo dos irregulares, o

planejamento urbano e metropolitano acaba gerando sua prépria inviabilizagao.

"1l — fungéo publica de interesse comum: politica publica ou agéo nela inserida cuja realizagéo por parte
de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes; (Art. 2°, Lei
Federal 13.089/2015, Estatuto da Metropole).
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Como método “curativo” para a irregularidade e como forma de readequagao
da norma surge a regularizagao fundiaria, elemento da politica urbana utilizado para
estreitar a relagédo entre a “cidade real” e a “cidade legal”. Entretanto, a regularizagéo
€ mais complexa do que parece, visto que o ndo cumprimento das legislagdes de uso
e ocupacao do solo é inerente ao processo de urbanizacéo.

Dessa forma, compreender o fenébmeno da irregularidade é fundamental para
o desenvolvimento de politicas urbanas bem estruturadas que, ndo apenas fornegam
a titularidade individual de propriedade preconizada pela Lei 13.465/2017, mas
também que se adequem as caracteristicas intrinsecas ao desenvolvimento urbano
local e que viabilizem a provisdo de servigos e infraestruturas essenciais para a
efetivagdo do direito a cidade que, segundo Harvey (2014, p. 245), “[...] ndo é um
direito individual exclusivo, mas um direito coletivo concentrado”.

Sendo uma atividade reintegradora da cidade ao planejamento urbano e
metropolitano a-regularizag¢ao incita uma analise da atuag¢ao do Estado, na posicao de
ente federativo, como integrador das politicas urbanas de interesse comum.

Dada essa responsabilidade, resgata-se como exemplo os trabalhos
desenvolvidos na Regidao Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH. Com o objetivo
de promover a gestao integrada das FPICs, foi criado o Projeto Estruturador da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte, em 2007, que contemplou ac¢des estratégicas para
uma gestdo metropolitana ativa nas questdes fundiarias, sendo uma delas a
elaboracdo de planos de regularizagao fundiaria ligados a posse e ao acesso a
moradia para os municipios da RMBH. O resultado foi a finalizagdo de planos de
regularizacao fundiaria para 29 dos 34 municipios que integram a RMBH, entre 2009
e 2010.

Em contrapartida, diferentemente das estratégias tracadas para a RMBH, a
gestao da Regidao Metropolitana de Curitiba seguiu por uma linha mais rasa. Em 2006,
a Comec publicou o Plano de Desenvolvimento Integrado — PDI, que teve como funcao
principal ser um instrumento voltado a orientar e fomentar o desenvolvimento
metropolitano. Este documento apresenta uma sintese das dimensdes fundiarias e
habitacionais existentes na RMC e inclui um tépico dirigido aos aglomerados
subnormais e ocupagodes irregulares no qual, além de apontar dados numeéricos,

afirma a desigualdade social como um dos resultados da metropolizagao.
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A distribuicdo de domicilio nessa condicdo nos municipios confirma a
desigualdade social presente no processo de metropolizagao e reflete uma
concentragcdo espacial da caréncia, ou seja, onde é maior o tamanho da
populagdo, maior é a presenca de domicilios em aglomerados subnormais
em virtude da irregularidade da moradia. (COMEC, 2006, p. 136).

Apesar da contextualizagdo, o documento ndo detalhou a regularizagdo
fundiaria, dentro de suas linhas estratégicas para o desenvolvimento metropolitano.
Essa auséncia corroborou para que a Comec nao participasse tao ativamente dos
processos de regularizagao fundiaria, fazendo com que muitos deles fossem
executados sem considerar as propostas para a consolidacdo das FPICs. Parte dos
processos de regularizagao fundiaria que passam pelo conhecimento da Comec trata
especificamente da FPIC ambiental, direcionada as areas de interesse de manancial
metropolitano, que possuem respaldo em legislagcdes estaduais especificas de
controle do uso do solo.

O fato deu margem ao crescimento de ocupagdes irregulares na RMC, uma
vez que a maior parte dos municipios ndo possuem corpo técnico suficiente para
implantar programas de fiscalizagao para dirimir o surgimento dessas ocupacoes e
para elaborar politicas e planos que promovam a regularizagdo como forma de mitigar
os problemas advindos da segregacéao social promovida, também, pelo préprio poder
publico.

Reconhecendo a problematica, o Ministério Publico do Estado do Parana —
MPPR emitiu uma recomendagdo que podera alterar significativamente o papel do
orgao de gestao dos interesses comuns da Regido Metropolitana de Curitiba, a
Coordenacgéo da Regido Metropolitana de Curitiba — Comec?, junto aos municipios
que a compdem, com a solicitacdo de que este 6rgdo emita anuéncias para projetos
de regularizagao fundiaria urbana.

Neste sentido, alinhado a metodologia qualitativa, esta pesquisa propde uma
investigacdo acerca do historico de metropolizagdo brasileira e curitibana e seus
impactos na problematica de habitagdo, bem como uma analise dos processos de

regularizagdes fundiarias aprovados na RMC com o aval ou participacédo da Comec,

2 E premente ressaltar que, desde o inicio de 2023 a Comec esta passando por um processo de
transicdo que deve durar um ano, a contar da aprovacgao da Lei Estadual n°® 21.353, de 01 de janeiro
de 2023, para se tornar a Agéncia de Assuntos Metropolitanos do Parana — AMEP. Ambas as
instituicoes sdo autarquias, entretanto, a principal diferenga entre as duas é o fato de que a AMEP
assumira a gestao das outras regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e regides integradas de
desenvolvimento em todo o territério do Estado do Parana.
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objetivando compreender a atuagao do 6rgao e dos municipios ao longo dos anos, a
luz das FPICs e, concomitantemente, realizar uma analise comparativa com a atuacao
de outro ente de gestdo metropolitana brasileira que possui forte atuagédo na pauta: a
Agéncia RMBH. A partir desse método comparativo, visa-se identificar possiveis
estratégias que possam ser adotadas pela Comec para otimizacdo de sua atuacao
nos processos de regularizacao fundiaria promovidos pelos municipios da RMC, que
possam promover o direito a cidade e a moradia digna, considerando as

peculiaridades de cada caso e o arcabouco legal vigente.

1.1 JUSTIFICATIVA

Como justificativa para a relevancia de se buscar o papel do estado, como
ente federado, ante a irregularidade fundiaria, cumpre-se reiterar que, apesar de nao
serem as mais relevantes, tais como as relativas as gerag¢des de residuos industriais,
a poluicdo proveniente dos meios de transporte motorizados e as grandes obras
geradoras de trafego e de adensamento, as adversidades associadas as ocupagdes
irregulares também podem gerar um impacto significativo ndo somente na qualidade
de vida dos proprios moradores destas e no municipio em que estéo inseridas, como
também nos municipios limitrofes, muitos dos quais nado estdo preparados para
sozinhos, definirem politicas publicas de solucao para conflitos metropolitanos.

Um exemplo de impacto esta relacionado a FPIC ambiental da RMC:
considerando que 45,52% de seu territorio esta inserido em area de interesse de
manancial, sendo 32,44% das areas urbanas municipais atingidas (consultar
Apéndice A), é inevitavel a existéncia de industrias, de grandes empreendimentos
comerciais e imobiliarios e, em alguns casos, de ocupag¢des irregulares que podem
prejudicar a qualidade hidrica destinada ao abastecimento publico dos habitantes dos
29 municipios metropolitanos.

Tal conflito, segundo Maricato (2000, p. 162), & provocado pela dinamica de
exclusao territorial e do consequente crescimento de assentamentos espontaneos, ou
induzidos, em areas ambientalmente frageis, os quais podem estar envolvidos em
duas problematicas: a luta dos moradores ja instalados nessas areas contra um
processo para retira-los ou a consolidagdo dessas ocupagdes sem a devida

regularizagao.
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Fato € que cada municipio da RMC carrega particularidades, entretanto

alguns ndo possuem interesse em propor politicas com dado enfoque, outros nao as

fazem por falta de corpo técnico, de meios para a fiscalizagdo do crescimento dos

assentamentos e de recursos destinados a provisdo habitacional planejada e a

conducgao de processos de regularizacao de areas ja consolidadas.

Neste sentido, a recomendagao administrativa n® 3/2020 emitida pelo Grupo

de Atuacao Especializada em Meio Ambiente Habitagdo e Urbanismo do Ministério
Publico do Parana — MPPR, enfatizou que, a luz das FPICs da RMC, todos os

municipios integrantes desta tém por obrigacdo encaminhar a Comec 0s processos

administrativos referentes ao licenciamento de regularizagdes fundiarias urbanas para

analise e emissdo de anuéncia prévia (PARANA, 2020, p. 1-7).

Tal medida tomou como base, dentre outras normativas:

a)

b)

d)

o artigo 5° da Lei Complementar Federal 14/1973, que definiu como
servicos de interesse metropolitano: planejamento integrado do
desenvolvimento econémico e social, uso do solo metropolitano,
transportes e sistema viario;

o artigo 3° da Lei Estadual 11.027/1994, que atribui a Comec a finalidade
de promover a organizagao, planejamento e execucao das FPICs da
RMC;

a Agao Direta de Inconstitucionalidade 1.842/2013 do Supremo Tribunal
Federal (STF, ADI 1.842, 2013), a qual afirma que a integragao
metropolitana ndo é incompativel com a autonomia municipal e que o
interesse comum ndo € comum apenas aos municipios envolvidos, mas
aos Estados e aos municipios do agrupamento urbano;

o artigo 10, da Lei Federal 13.465/2017, que estabelece a garantia de
condi¢des adequadas a moradia digna, ao desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e do bem estar dos cidad&os;

o disposto no artigo 30, inciso Il, da Lei Federal 13.465/2017, que atribui
ao Municipio a aprovagao urbanistica dos projetos de regularizagao
fundiaria, sem prejuizo de consultas prévias e de anuéncias dos demais

entes da Federagao que tenham interesse em regides metropolitanas;

O MPPR (PARANA, 2020, p. 6-7) ainda foi categérico ao recomendar que a

Comec indique condicionantes, restricbes e proibigdes nos processos de
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regularizagcdo, sendo que a inobservancia da aprovagao pelo 6rgao implicara na
nulidade de seus licenciamentos ambientais e urbanisticos.

Entende-se que ocupacgdes irregulares sdo singulares e que devem ser
estudadas n&o apenas na escala regional, mas também local. Porém, o documento
emitido pelo MPPR tornou-se um ato argumentativo fundamental para deixar clara a
necessidade da presenga do Estado frente aos procedimentos de regularizagao
fundiaria urbana dos municipios de uma regido metropolitana.

Apos a homologacdo da Lei Federal 13.465/2017, sobre Regularizagdo
Fundiaria, e a recomendacéao n° 3/2020-MPPR, ainda que incipiente, é crescente o
numero de municipios que recorrem a assessoria dessa autarquia, porém a mesma
ainda exerce limitado encaminhamento acerca do tema em virtude de suas atribuicoes
e da capacidade de resposta frente a numerosa e complexa demanda.

Além disso, diferentemente da Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte — Agéncia RMBH, por exemplo, a Comec, dentro de
seu Plano de Desenvolvimento Integrado de 2006, n&o incluiu este tema como diretriz
estratégica para o desenvolvimento metropolitano e, por mais que apresentasse
diversas tentativas, ainda nao conseguiu instituir a estrutura de governanca
interfederativa com o compartilhamento de responsabilidades entre entes estaduais e
municipais, conforme estabelecido no Estatuto da Metropole — Lei 13.089/2015,
corroborando para que a autarquia ndo participasse tdo ativamente nos processos de
regularizagao fundiaria dos municipios.

Ademais, com a elaboracédo do estado da arte da presente pesquisa, notou-
se que producdes cientificas referentes a atuacdo dos estados nos processos de
regularizagcao sao escassas € que a maioria aborda ocorréncias em que apenas o
papel dos municipios é predominante, ou seja, ha pouca investigagao da atuagao das
entidades metropolitanas.

Portanto, indaga-se: em quais casos e como € possivel o érgao metropolitano
compor, com outros entes, a promogao da politica de regularizagao fundiaria na RMC,
viabilizando o direito a cidade e a moradia digna, de acordo com as legislagdes ou
propondo normas que respondam aos problemas existentes, sem que essa acao
descaracterize a atribuicdo dos municipios e as necessidades socioculturais e
identitarias das ocupagoes?

Logo, é premente a discussdo de melhores estratégias para o

estabelecimento de politicas de regularizacdo fundiaria metropolitanas, dada a
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laténcia das FPICs e o aprimoramento do suporte que o 6rgao metropolitano podera
dar aos municipios e a populagdo em tais processos, seja por meio da instituicao de
planos especificos de regularizagao fundiaria, por meio de assessoramento direto em
politicas municipais, pelo estabelecimento de paradmetros basicos em conformidade
com as singularidades dos assentamentos e das municipalidades, pela simples
continuidade da emissdo de anuéncias prévias ou ainda, pela adog¢ado de outras
politicas que serdo estudadas nesta pesquisa.

As estratégias aqui encontradas poderdo servir como referéncias para a
gestdo de outras regides metropolitanas do Brasil e para futuras pesquisas
académicas mais aprofundadas no tema.

Deste modo, tem-se como objetivo geral da presente pesquisa a analise da
atuacdo da Comec, em comparagao a Agéncia RMBH, frente aos processos de
regularizacao fundiaria urbana, a fim de se identificar os desafios a serem enfrentados
pelo 6rgao apos o acatamento da recomendagao administrativa do MPPR, e investigar
possiveis diretrizes que estabelegam o grau de interferéncia desta autarquia em tais
processos, garantindo o atendimento das FPICs e, ao mesmo tempo, o direito social
a cidade e a moradia digna para a populagao beneficiaria.

Mais especificamente, objetiva-se realizar uma analise, primeiramente,
acerca do processo de metropolizagdo institucional e de criacdo das regides
metropolitanas brasileiras, incluindo a andlise comparativa entre as regides
metropolitanas de Curitiba e de Belo Horizonte, no ambito de suas estruturas
organizativas, leis, politicas e planos adotados, com enfoque nos desafios das
ocupacoes irregulares, a fim de compreender diferencas e semelhancas entre as duas
instituicdes que podem intervir em como os municipios e as proprias autarquias
enxergam sua atuacgao.

Com isso, aprofundando mais a 6tica no objeto de estudo desta pesquisa, que
€ a Regiao Metropolitana de Curitiba e o seu 6rgao metropolitano de gestao, objetiva-
se também levantar os processos de regularizagao fundiaria na RMC analisados pela
Comec antes da Lei 13.465/2017 e ap6s a homologacao da mesma, para identificar
os impactos desta legislagdo sobre a metrépole; avaliar o historico de atuagéo dos
orgaos metropolitanos de Curitiba e de Belo Horizonte frente @ moradia como FPIC e
as ocupagcdes irregulares, por meio de documentos do acervo técnico das autarquias
metropolitanas, de publicagdes cientificas, de planos e legislagdes federais, estaduais

€ municipais relativas a matéria; e entender o ponto de vista de atores municipais e
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estaduais acerca da atuagcdo desses entes, com o objetivo de mensurar o grau de
influéncia que a entidade metropolitana exerce sobre os procedimentos de
regularizagao fundiaria. Diante disso, visa-se levantar elementos que aproximem a
atuacdo da Comec aos problemas existentes, de forma a auxiliar tanto a proépria
autarquia quanto os Municipios da RMC na efetividade dos processos de

regularizagdes fundiarias urbanas.

1.2 METODOLOGIA: PESQUISA URBANA COMPARADA APLICADA AS REGIOES
METROPOLITANAS

Para refletir acerca da intensidade da relagédo entre a regularizagao fundiaria,
como fungéo publica de interesse comum, e a estrutura interfederativa, tendo como
plano de fundo a Regido Metropolitana de Curitiba, nesta pesquisa adotou-se a
metodologia qualitativa, contemplando a revisdo de obras de autores que abordam
criticamente a realidade metropolitana e o papel do estado, enquanto ente federado,
e marcos legislativos federais relativos a matéria.

Além disso, para entender de que forma a FPIC de moradia foi incorporada
ao planejamento e gestdo metropolitana brasileiros ao longo do tempo, mais
especificamente relativos a Regularizagdo Fundiaria Urbana, adotou-se o método
comparativo de pesquisa, analisando-se a atuacdo de duas instituicdes
metropolitanas brasileiras, sendo elas: a Coordenagédo da Regido Metropolitana de
Curitiba — Comec e a Agéncia da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte — Agéncia
RMBH, componentes de duas Regides Metropolitanas instituidas pela mesma Lei
Federal, em 1973, de onde fazem parte 29 e 34 municipios, respectivamente.

A pesquisa urbana comparada permite estabelecer relagcdes entre diferentes
cidades e regides, possibilitando a compreensao de processos gerais associados ao
modo capitalista de producéao, dinamicas especificas da economia, valores e aspectos
politicos. Além disso, a comparagao € um procedimento metodolégico que pode ser
util para a pesquisa, desde que seja adotada com os cuidados necessarios para
respeitar os caminhos do pensamento atinente a cada um deles.

Para contextualizar a pesquisa comparativa, importa-se destacar que essa
abordagem tem origem no campo da Sociologia com Durkheim e Weber e,
posteriormente, também passou a ser adotada na antropologia, conforme afirma

Franco (2000). A comparagéo tem como base a analise de semelhancgas e diferencgas,
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priorizando investigar contrastes e responder “como”, “por que” e “o0 que” pode ser
comparado, sendo que, de acordo com Schneider e Schmitt (1998), para isso é
necessario definir elementos comparaveis como recortes no tempo e no espaco.

Conforme exemplificam Lakatos e Marconi (2003, p. 107):

Ocupando-se da explicacao dos fendbmenos, o método comparativo permite
analisar o dado concreto, deduzindo do mesmo os elementos constantes,
abstratos e gerais. Constitui urna verdadeira "experimentagdo indireta". E
empregado em estudos de largo alcance (desenvolvimento da sociedade
capitalista) e de setores concretos (comparagédo de tipos especificos de
eleicdes), assim corno para estudos qualitativos (diferentes formas de
governo) e quantitativos (taxa de escolarizagéo de paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos). Pode ser utilizado em todas as fases e niveis de
investigacdo: num estudo descritivo pode averiguar a analogia entre ou
analisar os elementos de uma estrutura (regime presidencialista americano e
francés); nas classificagbes, permite a construgdo de tipologias (cultura de
folk e civilizagao); formalmente, a nivel de explicacéo, pode, até certo ponto,
apontar vinculos causais, entre os fatores presentes e ausentes.

Pelo tipo de aplicabilidade do método comparativo, € possivel trazé-lo do
contexto da Sociologia para o estudo urbano aplicando-o, por exemplo, a uma analise
sobre o modo de vida urbano e rural de um municipio, sobre o crescimento urbano
entre cidades, sobre as diferengas no planejamento urbano entre diferentes gestbes
de governo, dentre outras.

Dessa forma, sera aplicada a metodologia comparativa qualitativa para
compreender as dinamicas urbanas e metropolitanas e a atuacdo das regides
metropolitanas de Curitiba e de Belo Horizonte no contexto do cenario de direito a
cidade e a moradia digna por meio da regularizagéo fundiaria urbana.

Nesse sentido, Sposito (2016, p. 33), defende que “a compreensao de algo, a
partir da comparacao, requer a adequada sele¢cao do recorte do que sera analisado”,
ou seja, depende da selegao do objeto da pesquisa e do problema sobre o qual o
pesquisador se debrucara.

No caso da pesquisa ora apresentada, o objeto da pesquisa é a Regiao
Metropolitana de Curitiba, e o problema a ser investigado € como o 6rgao de gestéo
metropolitana deve atuar frente a regularizagdo fundiaria urbana no espacgo
metropolitano, utilizando como interposto de comparagao a Regiao Metropolitana de
Belo Horizonte.

Na pesquisa urbana comparada Sposito (2016, p. 33-39) se debruga sobre

cinco esquemas de comparagao que podem ser utilizados, dentre outros existentes
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no campo das ciéncias sociais. Esses esquemas sao representacdes possiveis de
comparagao e podem ser combinados em uma mesma pesquisa, em etapas
simultaneas, caso seja necessario verificar qual deles oferecera mais elementos para
se compreender o objeto em tela, ou em momentos subsequentes da mesma
investigacao cientifica.

No esquema 1, estuda-se espagos, dindmicas ou fatos diferentes entre
elementos semelhantes que pertencem a conjuntos diferentes. No esquema 2, a
analise compreende todos os elementos que compdéem uma realidade, em suas
articulagdes internas, buscado identificar quais sdo centrais e quais exercem papéis
secundarios para explicar o espago, a dindmica ou o fato (Sposito, 2016, p. 34).

A partir do esquema 3, é definido um dado processo que sera estudado
tomando como base suas diversas dinamicas (elementos diferentes) em contextos
socioespaciais semelhantes. Para exemplificar, Sposito toma como exemplo o estudo
do processo de segregacao em uma cidade, aplicando-o a uma favela, em outro caso,
a um loteamento de acesso controlado e, em um terceiro ambiente, a um shopping
center (Sposito, 2016, p. 35).

Ja, a comparagdao entre conjuntos diferentes, como cidades que
desempenham uma atuacgao diversa ou industrias de diferentes segmentos, a partir
de um mesmo elemento, esta representada no esquema 4. Segundo Sposito (2016,
p. 36), deve ser previamente selecionado o elemento, ou elementos, que possibilitarao
reconhecer como dado processo se estabelece em realidades distintas. A autora
exemplifica:

Assim, a compreensdo do papel do centro como elemento central da
estruturacao do espaco urbano pode se dar a partir da comparagao entre uma
metrépole e uma cidade local ou entre cidades de mesma importancia com
formagdes sociais completamente diferentes entre si. Do mesmo modo, a
titulo de exemplo, poder-se-ia comparar como se constitui historicamente a
relacdo entre capital fixo e capital variavel no ambito das relagdes de
producao em um dado ramo da atividade industrial (Sposito, 2013, p. 36).

Por fim, o esquema 5, trata-se de um estudo que compara fatos, grupos
sociais ou dindmicas semelhantes de diferentes periodos da histéria, objetivando a
compreensao do que € intrinseco ao objeto em analise.

Com base nas explicag¢des de Sposito (2016), o modelo que mais se enquadra
na presente pesquisa, e o que predominara ao longo do texto, € o esquema 4, haja
vista que a compreensdo do processo de regularizagédo fundiaria urbana no cenario

metropolitano pode se dar por meio da comparagéao entre duas regides metropolitanas
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com importancia semelhante, mas com realidades sociais e institucionais, em certo

grau, diferentes entre si (figura 1).

FIGURA 1 — ESQUEMA DE COMPARAGAO ENTRE CONJUNTOS DIFERENTES A PARTIR DE UM
MESMO ELEMENTO

=

FONTE: Adaptada de Sposito (2016).

O método de comparagédo aqui adotado ndo objetiva enxergar as diferengas
entre as duas RMs como sindnimos de desigualdades, mas sim como qualidades que
as distinguem, e sera de fundamental importancia para apreender os ritmos e agbes
que levaram as regides metropolitanas de semelhante importancia e grau de
complexidade a desenvolverem niveis de atuagdao na promocao do direito a moradia
digna através da regularizacao fundiaria de modos diversos e em momentos distintos,
como forma de compreender as duas realidades.

Sendo assim, o foco principal da pesquisa, a Comec, € uma autarquia de
gestao e planejamento das Fungdes Publicas de Interesse Comum RMC que nunca
descontinuou seus trabalhos desde que fora criada, em 1974, mas que ainda nao
instituiu seu modelo de Gestdo Plena nos moldes do Estatuto da Metropole (LF
13.089/2015), nao dispondo, ainda, de uma estrutura governanga interfederativa
completa e de um Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI necessarios
ao pleno desenvolvimento das FPICs metropolitanas que atendem uma populacéo de
quase 4 milhdées de habitantes.

Tendo em vista que o objetivo ndo é encontrar arranjo metropolitano igualavel
ao da RMC, mas sim de compreender outra experiéncia que traz maneiras e
resultados diferentes de enfrentar problemas um tanto comuns, o interposto de
comparacgao € a Agéncia RMBH, instituida em 2009, treze anos ap6s o encerramento
das atividades de sua antecessora Plambel, escolhida por possuir atribuicoes e
estrutura organizacional/funcional semelhantes as da Comec e pela relagéo

interinstitucional entre elas, mas que, ao contrario desta, ja faz parte de um arranjo
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interfederativo democratico de coordenagcéo metropolitana que, segundo Costa et al.
(2018, p. 35), é pioneiro dentre as RMs do pais, instituido em 2006, envolvendo uma
estrutura que une estado e municipios para deliberagdes de interesse comum,
inspirando o Estatuto da Metropole — Lei 13.089/2015.

A RMBH cumpriu, neste sentido, os requisitos necessarios para a
estruturagdo da governanca interfederativa, prevendo, segundo Aragao (2018, p. 14),
“a descentralizagao da decisdo e a participacdo dos municipios e de representantes
da sociedade civil no processo de planejamento e gestdo metropolitano”. A Agéncia
RMBH ja elaborou o seu plano metropolitano, denominado Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado — PDDI, que esta passando por uma atualizagdo que sera
encaminhada a Assembleia Legislativa de Minas Gerais para aprovagao.

Além disso, desde o inicio de suas atividades, a Agéncia presta auxilio aos
municipios, através da promogao de capacitagdes técnicas e acompanhamento dos
procedimentos de regularizacdo fundiaria urbana a serem implementados pelos
municipios metropolitanos.

Segundo Schneider e Schmitt (1998), no método comparativo é necessario
definir elementos comparaveis como recortes de tempo e espaco. Para atingir esse
objetivo na pesquisa, primeiramente, foi realizado um resgate histérico dos entes
metropolitanos das duas Regides Metropolitanas em analise, para compreender como
esses contextos impactaram na continuidade (ou descontinuidade) e intensidade de
suas atuacgdes ao longo dos anos.

Em seguida, foram analisadas as estruturas organizativas e administrativas
das duas instituicdes metropolitanas, identificando suas atribui¢des, organograma
funcional e o quadro técnico das instituicbes em relagdo a abrangéncia territorial e
populacional.

Na sequéncia foi realizada uma abordagem sobre a produc¢ao habitacional e
seus desdobramentos na conformacao do espaco informal das metropoles de BH e
Curitiba, materializado nas ocupacdes irregulares.

Por fim, dedicou-se a uma analise das politicas publicas adotadas pelas duas
instituicées, direcionadas a questdo da regularizagdo fundiaria, comparando os
principais elementos propositivos destas e as formas de atuagdo das entidades,
considerando o cenario de irregularidade fundiaria nos territérios em que atuam.

A analise prévia e o levantamento de programas, politicas e agdes promovidas

por ambas as instituicbes foram realizadas a partir da investigagcdo de marcos
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regulatorios estaduais, fontes secundarias, planos metropolitanos, autores que
versam sobre o tema e formularios aplicados a agentes técnicos que atuam
diretamente nessas e em prefeituras integrantes das RMs, a fim de se identificar como
essas entidades metropolitanas agem, qual € seu grau de atuagéo perante a matéria
e como seu trabalho é percebido sob a dtica estadual e municipal.

No caso da Regidao Metropolitana de Curitiba, também faz parte da coleta de
informacdes a observacao participante, a partir da insercdo da autora enquanto
servidora alocada no Departamento de Planejamento da Comec, combinada ao
levantamento quantitativo contemplando, por exemplo, 0 numero de areas irregulares
existentes, o numero de municipios que demandaram auxilio, quantitativo de
funcionarios e o numero de processos ja analisados pela autarquia nos ultimos anos.

Em relacéo aos formularios direcionadas as instituicdes metropolitanas e aos
municipios, foram escolhidos profissionais que atuam diretamente com as demandas
relativas aos processos de regularizacao fundiaria urbana, geralmente atribuidos aos
departamentos responsaveis por analises de projetos de parcelamento de solo e de
empreendimentos habitacionais. Os resultados dos formularios integram a analise
comparativa.

A estratégia de escolha de municipios para as entrevistas se deu de forma
diferente em cada Regido Metropolitana. No caso da Regiao Metropolitana de
Curitiba, tendo em vista que a atuacdo da Comec ainda € incipiente nos processos de
regularizagao fundiaria urbana nos moldes da Lei Federal n® 13.465/2017, buscou-se
selecionar municipios que possuem entendimentos diferentes sobre a intervencao
metropolitana em tais processos.

Por outro lado, no contexto da Regido Metropolitana de Belo Horizonte,
considerando que a gestdo metropolitana possui maior tempo de atuagao nestes
processos, a abordagem de escolha foi diferente, principalmente porque o apoio do
ente metropolitano frente a essa demanda ja se encontra consolidado o suficiente,
para que seja amplamente aceito por todos os Municipios que compdéem a RMBH.
Deste modo, a propria Agéncia RMBH (2022b) sugeriu os municipios para a
entrevista, considerando a quantidade de demandas e o apoio por eles requisitado ao
longo dos anos.

Para as analises bibliograficas e documentais, pensou-se em uma janela
temporal pré-estabelecida entre 2009 e 2020, sendo 2009 o ano em que foi

sancionada a Lei Federal n° 11.977/2009 que dispde sobre o Programa Minha Casa
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Minha Vida e a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em areas
urbanas; 2015 o ano em que foi instituido o Estatuto da Metrépole pela Lei Federal
13.089/2015; 2017 o ano em que foi homologada a Lei Federal 13.465/2017; e 2022,
ano relativo as pesquisas e dados mais recentes acerca do tema, conforme levantado
no estado da arte da pesquisa. Importa destacar que a regularizagao fundiaria existia
antes mesmo dos marcos legais supracitados, no entanto, estas leis a estabeleceram
como politica, atribuindo responsabilidades aos Municipios, Estados e a Unido.

No caso da atuacdo especifica da Comec, foram analisadas, também,
politicas e agdes anteriores a 2009, pois os planos de desenvolvimento integrado da
RMC, contendo algumas abordagens no ambito habitacional foram elaborados em
1978 e 2006, e nas areas de mananciais da Regido Metropolitana de Curitiba, a Lei
Estadual n° 12.248, sancionada em agosto de 1998, ja previa a instituicdo de Areas
de Interesse Social — AISO em Zonas de Urbanizagao Consolidada, com o intuito de
facilitar a promocgao de habitacées de interesse social e de regularizagao fundiaria,
esse instrumento foi aplicado na UTP do Guarituba — Piraquara (PR), que contém uma

das maiores ocupagdes irregulares da RMC.

FIGURA 2 — JANELA TEMPORAL PROPOSTA PARA A PESQUISA — TIMELINE
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FONTE: Elaborado pela Autora (2022).

Em virtude dos argumentos apresentados, a escolha da abordagem
metodoldgica objetiva identificar quais situa¢gdes demandariam intervengdo da Comec

e qual seria o grau dessa atuagao na regularizagao fundiaria urbana da RMC, tomando
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como base as caracteristicas e resultados de acbes realizadas na Regidao
Metropolitana de Belo Horizonte

O trabalho esta organizado em cinco capitulos. Este primeiro, introdutério,
trouxe brevemente a tona a compreensao sobre a irregularidade fundiaria dentro do
ordenamento territorial local e metropolitano e quais estratégias de regularizagao
fundiaria o Estado tem adotado para corrigir ou mitigar as problematicas que
permeiam a cidade informal, com énfase no contexto de regidées metropolitanas e
dedicou-se ao detalhamento da metodologia de pesquisa e do método aplicado.

No segundo capitulo, discute-se o0 processo histérico de metropolizagao
institucional no Brasil e as principais fases de criacao das regides metropolitanas,
compreendendo-se a dindmica e grau de atuagéo da Unido, estados e municipios ao
longo dos anos por meio de marcos legais brasileiros.

Compreendido o processo de criagao das RMs, no terceiro capitulo discute-
se, mais profundamente, como esse processo vem se consolidando nas Regides
Metropolitanas de Curitiba e de Belo Horizonte, visando a compreensédo de seus
objetivos enquanto 6rgéos de gestdo metropolitanos, atuagdes frente as FPICs e suas
estruturas organizativas. Neste capitulo inicia-se a aplicagdo do método comparativo
que ira se estender também para os dois ultimos capitulos.

O quarto capitulo se dedica a compreender a questdo da habitagdo como
FPIC metropolitana e como foi o processo de producdo da habitagao informal nas
duas regides metropolitanas. Ao final deste capitulo é apresentado o arcabougo
legislativo existente que fornece prerrogativas para a atuagao do 6rgao metropolitano
de Curitiba nos processos de regularizagao fundiaria urbana.

Por fim, o capitulo 5, a luz dos planos e politicas adotados e da visdo de atores
municipais e metropolitanos, dedica-se a construir reflexdes sobre o que as diferentes
posturas das duas RMs significaram para o agora, de modo a entender se o que de
fato foi construido ainda se mantém ou foi reformulado, a fim de identificar as
demandas atuais e os possiveis caminhos que poderao ser seguidos pela Comec na

gestao integrada da RM de Curitiba.
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2 O PROCESSO DE METROPOLIZAGAO BRASILEIRO: DESAFIOS DE
PLANEJAMENTO E GESTAO DAS PRINCIPAIS FASES DE CRIAGAO DAS
REGIOES METROPOLITANAS

Este capitulo analisa, especialmente, o panorama historico da metropolizagao
brasileira a partir do fendbmeno de intenso processo de urbanizagcao do pais que
provocou a criagdo das primeiras Regides Metropolitanas, debrugando-se sobre
aspectos legais e institucionais para compreender os arranjos espaciais que estao
sendo conformados ao longo dos anos e os principais desafios nos modos de
planejamento e gestdo que Ihes foram atribuidos nas trés fases de criacdo das RMs
ocorridas no Brasil.

Conceitualmente, € importante destacar que os arranjos espaciais podem ser
classificados em trés categorias: Regides Integradas de Desenvolvimento — Rides,
Aglomeragdes Urbanas — AUs e Regides Metropolitanas — RMs.

De acordo com Costa e Tavares (2020, p. 1), as Rides sao regides criadas
por meio de leis federais complementares que envolvem municipios pertencentes a
mais de uma Unidade Federativa — UF estadual e sao criadas pela Unido. Por outro
lado, conforme o artigo 2°, da Lei Federal 13.089, de 12 de janeiro de 2015, a AU e a

RM sao assim definidas:

| — aglomeragédo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integragdo das dindmicas geograficas,
ambientais, politicas e socioeconémicas;

[...]

VIl - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento e a execucéo de
fungbes publicas de interesse comum; (Redagédo dada pela Lei 13.683, de
2018) (BRASIL, 2015).

Além disso, apesar de nao estar claro nas definicbes supracitadas, de acordo
com o Art. 25, §3°, da Constituicao Federal de 1988 — CF/88 (BRASIL, 1988), as AUs
e RMs sé&o constituidas e geridas pelos Estados, por meio de leis complementares
estaduais e compreendem municipios de uma mesma UF. Segundo Costa e Tavares
(2020, p. 1), estas duas tém como objetivo integrar a organizag¢ao, o planejamento e

a execugao de Funcgdes Publicas de Interesse Comum (FPICs).
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Entretanto, o que difere a RM da AU é que a primeira compreende uma das
quinze metropoles brasileiras que, de acordo com Regides de Influéncia das Cidades
— Regic (2018, p. 11), s&o centros urbanos que influenciam, sozinhas ou em conjunto
e simultaneamente, todas as outras cidades existentes do pais, compreendendo uma
ampla area de influéncia que cobre todo o territério brasileiro, inclusive com pontos de
sobreposicao®. Esta definigdo corrobora com a definigdo expressa no art. 2° da Lei
13.089/2015:

V — metrépole: espago urbano com continuidade territorial que, em razédo de
sua populagao e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional
ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma
capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundacgdo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Importa-se destacar que a conurbagao® ndo € uma regra para a definicio da
regido metropolitana, para sua conformagédo basta existir grande influéncia de um
municipio sobre os seus limitrofes. Essa influéncia pode ser econbémica, politica,
social, cultural e/ou ambiental, por exemplo.

Embora nem todos os trés arranjos espaciais sejam caracterizados como
metropolitanos, compartiiham de problemas comuns advindos do fato de se
espacializarem para além dos limites de um unico municipio e, no caso das Rides,
também sobre mais de um estado. No entanto, este capitulo se debrucara,
especificamente, sobre os aspectos inerentes as Regides Metropolitanas — RMs,
tendo em vista o estudo de caso e o objeto principal da presente pesquisa, que tém

como cenario regides metropolitanas.

2.1 HISTORICO DA URBANIZAGAO E METROPOLIZAGAO

A expressao “regiao metropolitana” que, para facilitar a leitura desta pesquisa,

também sera aqui chamada de “RM”, foi citada pela primeira vez na legislacao

3 As Metrépoles se subdividem em trés niveis: a) Grande Metrépole Nacional — Sdo Paulo/SP, com
21,5 milhdes de habitantes em 2018; b) Metrépole Nacional — Brasilia/DF e Rio de Janeiro/RJ, com 3,9
milhdes e 12,7 milhdes de habitantes, respectivamente; e ¢) Metrépole: Belém/PA, Belo Horizonte/MG,
Campinas/SP, Curitiba/PR, Floriandpolis/SC, Fortaleza/CE, Goiania/GO, Porto Alegre/RS, Recife/PE,
Salvador/BA, Vitéria/ES e Manaus/AM (REGIOES..., 2018, p. 11).

4 area entre municipios que possui alto grau de urbanizagdo consolidada capaz de dificultar o
reconhecimento dos limites fisicos entre cada um dos municipios.
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brasileira por meio do texto da Constituicao Federal de 1967, mais precisamente no
Art. 164, §10, o qual dava prerrogativa a Uniao para a instituicao dessas regides que
seriam formadas por municipios de uma mesma unidade federativa visando o
compartiihamento de servicos comuns, independentemente de seu vinculo
administrativo.

No entanto, o fenbmeno da metropolizagdo € mais antigo, derivando do
processo de urbanizagédo e da intensidade de fluxos migratorios campo-cidade que
ocorreram na década de 1950 em torno das principais capitais do pais, consolidando
regides urbanas que se comportavam como uma unica cidade. Ou seja, a
metropolizagdo ocorreu no momento de maior complexidade de urbanizagdo das
metropoles.

Importa ressaltar que, conforme Firkowski e Moura (2001, p. 31), a criagcéo
das Regides Metropolitanas ndo se deu de forma isolada no Brasil, ela fez parte de
um movimento que ja vinha ocorrendo em outros paises. Explica Monte-Mér (2006,
n.p.) que no periodo entre as grandes guerras, pr

incipalmente nos Estados Unidos, o intenso crescimento urbano-industrial
produziu grandes concentragdes humanas e funcionais diferentes no meio urbano, o
que foi denominado como “mosaico urbano”: uma justaposi¢cao de tipos de usos do
solo variados conformando algo que se distinguia consideravelmente da cidade
tradicional, conhecida também como aglomeragao metropolitana.

De acordo com Silva (2012, p. 33), esse periodo, marcado por transformagdes
no capitalismo, provocou a instalagéo de multinacionais na Asia e na América Latina,
caracterizando uma nova fase de industrializagcdo dessas regides. Para Monte-Mor
(2006, n.p.) a expansao do espago metropolitano, advinda dessa intensa
industrializagao, e a consequente urbanizagao, influenciaram grandemente os paises
centrais no pos-guerra e serviram para fortalecer a hipétese da centralidade urbano-
industrial nos espacgos urbanizados.

Segundo Monte-Mér (2006, n.p.), a influéncia que provocou a expanséao
extensiva do espacgo urbano também chegou nos paises subdesenvolvidos, como o
Brasil, que assistiu a proliferagcao das periferias urbanas precarias extrapolando o
perimetro das metropoles, concentrando areas de sub-habitacdo e de auséncia de
servigos urbanos e sociais basicos. Nesta mesma linha, Vaccari (2018, p. 56)
argumenta que o crescimento urbano evidenciou caréncias nas areas de habitacao,

transporte e infraestrutura basica e que o fluxo migratério da populagdo acentuou
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problemas urbanos, que demandaram novos empregos, ficando comprovado que os
limites das jurisdi¢des ndo coincidiam mais com a sua area de influéncia econémica.
Estava claro que os municipios ndo poderiam mais tratar de seus desafios

isoladamente.

A metropolizagdo expressa, portanto, a concentragdo de pessoas,
investimentos, atividades e poder em uma cidade — ampliada ou em
ampliacdo — que pode comandar territério maior que o da cidade-nucleo e
desempenhar papéis de comando e de poder importantes no ordenamento
regional e no territério nacional (Ipea, 2011, p. 3-4).

Portanto, a metropolizagcdo passou a ser um fenbmeno multifuncional que
explica a dindmica urbana que extravasa a dimenséao territorial de uma metrépole (ou
unidade urbana), abrigando milhdes de habitantes e sendo capaz de se relacionar
economicamente com inumeras outras cidades. Entretanto, também nutre e evidencia
diversos problemas e caréncias sociais, econémicas e ambientais. Assim, o fenbmeno
consiste em um processo de integragao de territérios a partir da cidade-polo, onde se
compartilham interesses e dificuldades comuns.

Em meados da década de 1950, como uma primeira fase de reconhecimento
do fendmeno do extravasamento de cidades englobando o cenario regional, ainda que
restritos as propostas de carater fisico-urbanisticas, os planos diretores incluiram em
seus escopos as preocupacgdes econdmicas e administrativas, como bens publicos e
servicos de carater social, ampliando a visdao do urbanismo para compreender,
também, a problematica regional. A preocupagdo com a dindamica da metropolizagéo
foi uma consequéncia desse percurso nos anos seguintes (Monte-Mar, 2006, n.p.).

Com a intensificagao dos processos de metropolizagao brasileira, a partir da
década de 1960, periodo que coincidiu com a maior centralizagdo e concentragao de
poder e de recursos a nivel da Unido, devido ao regime militar, o Poder Publico passou
a entender a necessidade de instituirem-se, formalmente, as relacbes politico-
administrativas entre os municipios dessas regides de intensa integracdo em busca
do enfrentamento dos problemas e interesses urbanos em comum, reconhecendo-se
a questao metropolitana e colocando-se em pratica a gestao intermunicipal (Azevedo
e Guia, 2000b, p. 531).

Além do destaque pontual na Constituicdo Federal de 1967, como ja
mencionado anteriormente, a questdo das regides metropolitanas também se

manteve, sem grandes alteragbes, na Emenda Constitucional n° 1 de 1969,
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permanecendo a concentragdo do poder de criagdo desses arranjos nas maos da
Uniao.

Foi somente por meio da Lei Complementar n° 14, de 08 de junho de 1973,
que o Governo Federal, de fato, instituiu as oito primeiras regiées metropolitanas: S&o
Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. E,
no ano seguinte, pela Lei Complementar Federal n° 20, de 1° de julho de 1974,
também passou a integrar o quadro metropolitano brasileiro a Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro. Conforme Klink (2009, p. 419), essas primeiras RMs foram criadas
a partir de um conjunto de critérios uniformes e eram compostas por capitais de
estados que presenciaram o primeiro auge da industrializagao.

Monte-Mor (2006, n.p.) relata que, inicialmente, a institucionalizacédo do
planejamento urbano e regional no Brasil, se dava com base nas problematicas das
cidades identificadas pelo urbanismo, tendo como foco das politicas a questao
habitacional vinculada ao planejamento urbano.

Entretanto, tendo em vista que a populagao pobre do pais nao tinha recursos
para arcar com o0 pagamento da produgdo de novas habitagdes e do processo de
urbanizacgao, financiados pelo Banco Nacional da Habitacao — BNH e, dado o contexto
internacional de desenvolvimento industrial, a criacdo de RMs no Brasil passou a se
transformar em uma politica focada em alocar recursos no espaco urbano e regional
para o crescimento de industrias multinacionais, sendo a metrépole o destino principal

desse processo (Monte-Mor, 2006, n.p.; Firkowski e Moura, 2001, p. 29).

Os investimentos foram entdo concentrados nas areas centrais das grandes
cidades do pais, particularmente no sudeste, voltando-se para expandir as
condigdes urbano-industriais de produgdo que permitiiam a expansao do
consumo dos bens duraveis que a produgéo industrial fordista montava no
pais. As periferias metropolitanas e das capitais e cidades médias cresceram
enormemente nas décadas de 60 e 70 (Monte-Mor, 2006, n.p.).

Este contexto traduziu-se na criagdo de formas de gestdo, incluindo a
proposta do Sistema de Regides Metropolitanas, e na distribuicdo de recursos para
infraestrutura econdmica, social e urbana, para a melhoria nas condigdes de producao
nessas regides (Ipea, 2011, p. 17).

Conforme Azevedo e Guia (2000b, p. 533), duas questdes fundamentais
foram abordadas no corpo da Lei n° 14: foi definido o conceito de interesse comum

metropolitano, que ndo estava claro nas duas legislagdes anteriores, e deu-se énfase
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ao ordenamento do uso e da ocupagao do solo. Ambos os itens se correlacionam e
se tornaram importantes para entender a gestdo das dinamicas urbanas que vieram a
ocorrer nas regides metropolitanas instituidas ao longo dos anos.

Ainda no corpo da mesma Lei, foi definido que a gestdo local de cada uma
das Regides Metropolitanas seria atribuida a criagdo de um Conselho Deliberativo e
de um Conselho Consultivo que deveriam contar com o apoio técnico de uma entidade
de planejamento dos servigos de interesse comum, estes trés entes seriam instituidos
por lei estadual.

O Conselho Consultivo era composto por representantes dos Municipios que
compunham a RM. Ja o Conselho Deliberativo de cada RM seria composto por
membros nomeados pelo Governador do Estado e tinha como atribuigdes promover a
elaboracao do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regi&o, viabilizar os servigos
comuns e coordenar a execugao de programas e projetos de interesse da RM.

No art. 5° da Lei n° 14 de 1973, foram definidos os seguintes servigos comuns

aos municipios que integram a regido metropolitana:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;

Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de
esgotos e servigo de limpeza publica;

[l - uso do solo metropolitano;

IV - transportes e sistema viario;

V - producéo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicao ambiental,
na forma que dispuser a lei federal,

VIl - outros servicos incluidos na area de competéncia do Conselho
Deliberativo por lei federal (Brasil, Lei n°14, 1973).

Conforme a Lei n° 14/1973, a execucao dos servicos comuns pode ser
unificada por concessbées mediante o estabelecimento de convénios ou por instituicao
de uma empresa ou entidade metropolitana. No contexto do desenvolvimento, a Lei
garante que os municipios integrantes das RMs que efetivamente participarem da
execucao e do planejamento integrado dos servicos comuns terdo preferéncia no
recebimento de recursos federais e estaduais. Isto se tornaria importante em um
contexto de perda de capacidade de investimento do municipio decorrente de um
esvaziamento politico e tributario.

As RMs faziam parte de uma estratégia de desenvolvimento nacional focada
no planejamento tecnocratico e centralizador, sendo que as grandes cidades definidas

como polos metropolitanos, em 1973, sdo fundamentais nessa estratégia por
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concentrarem os meios e os modos de se efetivar o projeto nacional que estava em
Curso e por concentrarem os intensos movimentos migratérios e a demanda por
investimentos em infraestrutura social e urbana gerados pelo fenébmeno da ampliagao
do capital internacional no Brasil e do crescimento do comércio mundial, periodo
conhecido como “milagre econédmico” (Balbim, 2011, p. 154 e 155).

Em 1974, mais dois passos foram dados: a instituicio da RM do Rio de
Janeiro, por meio da Lei Complementar n° 20, e a criagcdo da Comissao Nacional de
Regibes Metropolitanas e Politica Urbana — CNPU, vinculada a Secretaria de
Planejamento do Governo Federal, da qual faziam parte representantes do Ministério
da Fazenda Industria e Comércio, Transportes e Interior.

A CNPU? tinha como fung&o o acompanhamento da implantagdo do sistema
das RMs e a proposicao de diretrizes, estratégias e instrumentos da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (Comec, 2006, p. 25).

De acordo com a Comec (2006, p. 26), ainda nos anos 80, o CNDU dedicou
esforcos para criar instrumentos normativos de suporte a gestdo
urbana/metropolitana. Com o anteprojeto da Lei n° 6.803/80, iniciou-se um trabalho
entre CNPU, entidades metropolitanas e instituicdes estaduais de meio ambiente, no
sentido de definir os parametros de zoneamento industrial que subsidiariam diretrizes.
Praticamente todas as regides metropolitanas contribuiram com estes estudos.

Em resumo, entre 1964 e 1986, o governo federal se mostrava fortemente
presente no ambito da politica urbana por meio da criacdo de estruturas de
planejamento de longo prazo. Tais organizagdes eram focadas no orgcamento,
planejamento e estruturagdes técnicas capazes de facilitar a intervengdo do Estado
de maneira continua e articulada.

Em 1964 foi instituido o Epea, atual Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
— Ipea, responsavel por pesquisas que serviram como referéncia para os Planos
Nacionais de Desenvolvimento — PNDs (Balbim, 2011, p. 154).

Além disso, pela primeira vez, nascia uma politica habitacional no pais, com

a criacado do Sistema Financeiro de Habitacdo — SFH, do BNH e do Servico Federal

5 Posteriormente, em 1979, a CNPU foi substituida pelo CNDU - Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, presidido pelo Ministério do Interior e integrado pelos secretarios gerais da
Seplan, dos Ministérios da Fazenda, Transportes, Industria e Comércio, Comunicacgdes, Justica e
Interior, um representante do Ministério da Aeronautica, pelos presidentes do BNH e da EBTU e mais
cinco membros nomeados pelo Presidente da Republica.
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de Habitagcdo e Urbanismo — SERFHAU, sendo que este ultimo esteve focado no
planejamento local integrado, financiando o desenvolvimento de planos diretores
locais.

No entanto, com a crise financeira; com a edigao do Decreto Lei n° 1.754/79,
que alterou a composicdo do Fundo Nacional do Desenvolvimento Urbano
absorvendo-se seus recursos pelo orgamento da Unido (Comec, 2006, p. 26); com o
inicio do processo de redemocratizagao, apos a ditadura militar (1964-1985); e com a
entrada da Constituicdo Federal de 1988 — CF/88, o que ocorreu foi o contrario.
Segundo Azevedo e Guia (2000b, p. 534), a caréncia de recursos publicos teve como
consequéncia a interrupgéo de investimentos federais nas RMs e o desmantelamento
das instituicbes federais destinadas ao desenvolvimento urbano.

Em contrapartida, a redemocratizacdo do Estado, a descentralizacéo politica
e o poder de autonomia financeira e de gestao que a CF/88 atribuiu aos municipios,
se tornaram elementos chave para o fortalecimento das prefeituras e dos movimentos
populares, estes que antes ndo eram ouvidos nas agendas metropolitanas.

Apesar de substituir o termo “servicos” por “funcdes publicas” de interesse
comum, institucionalizar mecanismos de descentralizagdo e democratizagdo da
gestdo, a CF/88 também abordou de maneira genérica a questdo metropolitana,
transferindo das méaos da Unido para as maos dos estados, dentre outras atribuigdes,
0 poder de criagao de regides metropolitanas.

No inicio dos anos 1990, os estados passaram a legislar sobre a questao
metropolitana com entendimentos e arranjos diversos, caracterizando a fragmentagcao
institucional da gestdo metropolitana. Isto ocorria porque a gestdo era abordada de
forma diferente nas legislagbes metropolitanas de cada estado e porque, no ambito
federal, ndo havia ato normativo especifico que orientasse e regulamentasse essas
unidades com um sistema de gestdo metropolitana (Ipea, 2011, p. 8).

Ademais, a falta de meios e recursos fundamentais para a efetiva
implementagdo das RMs, associada ao fortalecimento da autonomia dos governos
municipais e ao distanciamento do governo federal, enfraqueceram a questado
metropolitana, num momento em que o processo socioespacial da metropolizacéo se
manteve concentrado nas RMs federais (Ipea, 2011, p. 18).

Logo, o sistema de planejamento metropolitano se mostrou fragilizado e as

entidades metropolitanas, ainda com o carater tecnicista herdado do regime militar,
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foram deixadas em segundo plano ou até mesmo extintas. As que restaram tiveram
qgue se adaptar ao novo ambiente institucional estabelecido pela CF/88.

Naquele momento, alguns estados elaboraram projetos de lei criando RMs,
porém poucas foram aprovadas. Além disso, a critica maior se direcionava, e ainda
se direciona, a fragilidade ou a falta de concepcéo de critérios que orientassem a
selecao de municipios que poderiam ser incluidos nessas regides, muitos dos quais
foram incorporados por interesses predominantemente politicos, em detrimento de
caracteristicas que realmente os qualificassem como metropolitanos (Firkowski e
Moura, 2001, p. 29).

Desse modo, 0 que se observou, em um primeiro momento com a criagéo das
regides metropolitanas, foi o autoritarismo e o centralismo da Unido — pois Estados
eram desprovidos de autonomia para a atuagdo nessas RMs — e, em um segundo
momento, com a promulgacao da Constituicdo de 1988, a atuacao genérica e limitada
dos Estados, criando regides metropolitanas destituidas de caracteristicas, de fato,
metropolitanas e o forte poder de autonomia dos municipios.

A fragilizacdo da gestdo metropolitana e a auséncia da tematica metropolitana
nas agendas federais e de diversos estados brasileiros, que se deram no segundo
momento, foram graves consequéncias decorrentes dos processos de fragmentagao
da metropolizagao institucional (Ipea, 2011, p. 13).

Os dois momentos aqui descritos conferiram tratamento diferenciado nas
tematicas de estrutura, governancga, gestéo, financiamento e atuagado das RMs criadas
antes e apos a CF/1988 e foram fundamentais para o desenvolvimento do que viria a

sequir.

2.2 O PLANEJAMENTO METROPOLITANO

Em uma breve linha temporal, verifica-se que algumas RMs foram criadas até
os anos 1990, entretanto, foi no inicio do século XXI que esse processo comegou a
se intensificar. Segundo Costa et al. (2018, p. 34), isso se deveu ao fato de que
programas federais, do inicio do século, que destinavam recursos para infraestrutura,
priorizavam municipios integrantes de RMs. Esse fato estimulava o processo de
criacdo dessas regides, mesmo sem a definicdo clara de critérios que as

caracterizassem como metropolitanas.
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Entretanto, ndo existia, até entdo, um aparato institucional de planejamento e
gestao que reforgasse a problematica metropolitana e a necessidade da manutengao
das entidades metropolitanas, também ndo se criava na populacdo em geral um
pensamento sobre a questdo metropolitana, de forma que, para os habitantes, as
unicas referéncias eram as escalas municipais e estaduais.

Foi entdo que, em 2004, estruturou-se o Projeto de Lei — PL n° 3.460, que
propunha uma regulamentagéo para unidades regionais urbanas que contemplassem
territérios com funcgbes publicas de interesse comum compartilhadas, pretendia
instituir diretrizes para a Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano e criava
o Sistema Nacional de Planejamento e Informagdes Regionais Urbanas, sendo
substituido pelo PL n° 05/2014, com redacéo e conteudo muito diferentes do PL de
2004. Este ultimo PL foi transformado na Lei Federal 13.089, de 12 de janeiro de 2015,
denominada Estatuto da Metropole.

Nesse periodo de onze anos entre a elaboragédo do PL n° 3.460 e da
homologacdo do Estatuto da Metropole, segundo Santos (2018, p. 56-57), a
democracia se fortalecia juntamente com o aumento da complexidade sociopolitica,
assim, o Estado ampliava suas fungées com reformulagao das politicas publicas nos
segmentos da organizacdo, planejamento, execugcdo e controle, e a ordem
constitucional se alterava, propondo estruturas de integracao federativa para otimizar
a gestado das fungdes publicas de interesse comum.

Antes do Estatuto da Metropole, foram proferidas as decisdes de dois
julgamentos no Supremo Tribunal Federal — STF sobre a tematica metropolitana que
tramitaram por mais de uma década: eram as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
— ADIs n° 1.842/2013, do Rio de Janeiro, e n° 2.077/2013, da Bahia (Santos, 2018, p.
57).

As acdes foram ajuizadas por partidos politicos de ambos os estados, que
declararam inconstitucional a competéncia das duas unidades federativas pela
titularidade da gestao das fungdes e dos servigos publicos de interesse comum nas
RMs de suas capitais — Rio de Janeiro e Salvador, deixando enfraquecida a
participagdo dos municipios nas tomadas de decisdo. O STF (2013, n.p) aventou que
a constitucionalidade reside na divisdo de responsabilidades entre o estado e os
municipios metropolitanos e que estas devem ser estipuladas conforme suas

particularidades, sem que um ente tenha prevaléncia absoluta.
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As justificativas do STF serviram como estopim para a aprovagao do Estatuto

da Metrépole, em 2015, que expressou ja em seu artigo 1° seus principais objetivos:

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metrépole, estabelece diretrizes
gerais para o planejamento, a gestao e a execugao das funcdes publicas de
interesse comum em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas
instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento
urbano integrado e outros instrumentos de governanga interfederativa, e
critérios para o apoio da Unido a agbes que envolvam governanga
interfederativa no campo do desenvolvimento urbano, com base nos incisos
XX do art. 21, IX do art. 23 e | do art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da
Constituicdo Federal (Brasil, 2015).

Considerando sua proposta, o Estatuto representou o apice do processo de
criacdo das RMs brasileiras, definindo critérios essenciais para a estruturacédo e
funcionamento dessas regides nos moldes de um planejamento integrado em que o
objetivo era o compartilhamento de responsabilidades sobre as fungdes publicas de
interesse comum entre os estados e municipios.

De acordo com Santos (2018, p. 61) os principais pontos do Estatuto sao: i) a
estrutura da governanca interfederativa®; e ii) o processo de elaboracéo e aprovagao
dos Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado das RMs’.

A Governanca Interfederativa, conforme o préprio Estatuto, € condicdo
fundamental para a Gestdo Plena da RM e sua estrutura deve compreender a criagéao
de i) instancia executiva na qual fazem parte representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes das RMs; ii) instancia colegiada deliberativa com a
participagcdo da sociedade civil; iii) organizagdo publica com fungdes técnico-
consultivas, que hoje sdo conhecidas como autarquias, agéncias e 0Orgaos
metropolitanos; e iv) sistema integrado de alocagdo de recursos e prestagéo de
contas.

Além disso, o instrumento de gestdo e desenvolvimento integrado das RMs,

denominado como Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI, deve ser

6 compartilhamento de responsabilidades e agdes entre entes da Federagdo em termos de organizagéo,
planejamento e execugao de fungbes publicas de interesse comum (Lei Federal n° 13.089, 2015, art.
2°, inciso 1V).

7 instrumento que estabelece, com base em processo permanente de planejamento, viabilizagdo
econdmico-financeira e gestéo, as diretrizes para o desenvolvimento territorial estratégico e os projetos
estruturantes da regido metropolitana e aglomeragao urbana (Lei Federal n® 13.089, 2015, art. 2°, inciso
V).
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aprovado mediante lei estadual, com revisdes previstas, no maximo, a cada 10 anos
e deve contemplar uma série de elementos, a saber:
Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido
metropolitana ou de aglomeragao urbana devera considerar o conjunto de
Municipios que compdem a unidade territorial urbana e abranger areas
urbanas e rurais.
§ 1° O plano previsto no caput deste artigo devera contemplar, no minimo:
| — as diretrizes para as fung¢des publicas de interesse comum, incluindo
projetos estratégicos e agdes prioritarias para investimentos;
Il — 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;
[Il — as diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no parcelamento, uso e
ocupagao no solo urbano;
IV — as diretrizes quanto a articulagéo intersetorial das politicas publicas
afetas a unidade territorial urbana;
V - a delimitagdo das areas com restricdes a urbanizagao visando a protegao
do patrimbnio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle
especial pelo risco de desastres naturais, se existirem;
VI - o sistema de acompanhamento e controle de suas disposi¢oes; e
VIl - as diretrizes minimas para implementagao de efetiva politica publica de

regularizacéo fundiaria urbana, nos termos da Lei n°® 13.465, de 11 de julho
de 2017 (Brasil, 2015).

Com vistas ao atendimento das diretrizes definidas no PDUI, principalmente
em respeito as FPICs, os municipios que integram as RMs devem elaborar e
compatibilizar seus Planos Diretores com esse instrumento de abrangéncia urbana e
rural.

Desde a promulgacado do Estatuto, vem ocorrendo um intenso processo de
instituigao, reestruturacéo e readequacao das RMs brasileiras e de suas estruturas de
gestao e de governancga provocado pelo envolvimento de entidades e pessoas que se
preocupam com o futuro das metropoles e de seus habitantes, passando a constituir
mais uma ferramenta na luta pelo direito a cidade, ou a metropole, no caso. O préprio
processo de construcao do PDUI depende da realizacdo de audiéncias publicas que
devem prever a participacao de representantes da sociedade civil e da populacao dos
municipios pertencentes as RMs. Isso demonstra a preocupagao do legislador em
garantir a democratizagao do processo de gestdao metropolitana, algo que ja advinha
dos preceitos da CF/88 e do Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257/2001, este que
trabalhou a gestdo democratica no ambito municipal.

Com base no levantamento histérico apresentado nesta pesquisa, € possivel
compreender as trés fases mais marcantes do processo de criagdo das RMs
brasileiras. A primeira marcou o inicio da criagdo das primeiras regides
metropolitanas, na década de 70, enquanto o governo brasileiro era pautado na

centralizagdo do poder do regime militar. Esta primeira fase perdurou até o final da
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década de 80, mais precisamente até 1987, um ano antes da promulgag¢ao da
Constituicao Federal vigente, e institucionalizou nove RMs.

Esta primeira fase, denominada por Klink (2013, p. 91) como a etapa
“tecnoburocratica centralista”, vigorou durante o nacional-desenvolvimentismo e foi
marcada por forte intervengao da Unido que, instituindo as regidées metropolitanas,
desempenhava o papel de planejamento, gestdo e financiamento das acoes
implementadas nas RMs.

A experiéncia do planejamento metropolitano brasileiro tecnocratico, pautava-
se no conhecimento técnico especializado definindo os caminhos ideais para a agao
do Estado sobre a sociedade, tendo como objeto principal a produgao e planejamento
funcional do espacgo. Essa tecnocracia combinava-se aos principios reformistas do
planejamento ocidental, proveniente do século XIX e XX. Assim, nesse contexto que
dominava o mundo ocidental até o século passado, a sociedade era vista como objeto
do planejamento do Estado (Minas Gerais, 2011, p. 4).

Nessa linha, segundo Klink (2013, p. 92), ndo havia distingédo de arranjos
institucionais, nem espacos de representacio, pois os representantes dos conselhos
deliberativos e consultivos eram nomeados pela Unido. De acordo com Vaccari (2018,
p. 60), o modelo era claramente hierarquico, cabendo a Unido estabelecer as politicas
que deveriam ser implementadas pelos estados e obedecidas pelos municipios.

O conjunto de politicas setoriais desintegradas que foram aplicadas nesse
periodo, sem a preocupacgao do Estado em construir uma trajetéria metropolitana de
cunho socioambiental, culminaram no crescimento da favelizagdo e da ocupacéao
desordenada no territrio das metrépoles (Vaccari, 2018, p. 68).

Em seguida, com a crise fiscal do Estado e com a homologagcédo da
Constituicao Federal de 1988, que marcou o processo de redemocratizacao do pais,
de descentralizacédo do poder e de autonomia econémica e de gestao dos municipios,
deu-se inicio a segunda fase da implantagao das regides metropolitanas, substituindo
o desgastado modelo de gestao metropolitana do governo militar anterior.

Segundo dados do Centro de Estudos da Metrépole (2020, n.p.), nessa nova
fase foram incorporados mais 17 arranjos ao quadro metropolitano, sendo 15 deles
regides metropolitanas. Essa segunda etapa €& caracterizada por Klink (2013, p. 91)
como “neolocalista competitiva” e durou até 2000, mas ainda permeia os dias de hoje,

ja que a redacao da CF/88 ainda esta em vigéncia.
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Abre-se um paréntese para destacar que a criagao de regides metropolitanas
na segunda fase aqui relatada, segundo Costa et al. (2018, p. 21), somente ocorreu
apos 1995, isso porque entre 1974 e 1995, periodo que compreendeu também os
anos iniciais de vigéncia da CF/88, assistiu-se um esvaziamento do tema, nessa
conjuntura os estados apenas adequaram suas constituicdes para atender a nova
Constituicao Federal e ndo houve a criagao de unidades territoriais metropolitanas no
pais.

Para Santos (2018, p. 56), esse esvaziamento pode estar associado ao fato
de que a questdao metropolitana nao estava compreendida de forma clara no capitulo
de Politica Urbana da CF/88, que se limitou a instituir normas para a politica de
desenvolvimento urbano dentro dos limites territoriais do municipio, pois no contexto
de redemocratizagdo havia uma forte rejeicdo ao modelo politico centralizador
instaurado no periodo anterior e uma busca pelo fortalecimento da autonomia
municipal, responsavel pela municipalizacdo das politicas e recursos publicos,
enfraquecendo o planejamento regional.

De acordo com Vaccari (2018, p. 71), nesse cenario contemplou-se a viséo
neoliberal ao comando politico-econdmico, culminando na substituicdo da acédo do
Estado pela agao individual, instaurando-se a competitividade e a produtividade. As
administragdes municipais renunciaram suas receitas para atrair o capital

internacional.

A segunda fase, portanto, foi marcada pela abertura politica, pela crise
econOmica dos anos de 1980 e 1990, que desorganizou o processo de
financiamento estatal, e pela consequente perda gradual de espago dos
6rgaos metropolitanos e do questionamento de suas fungbes, que passam a
ser encaradas como resquicios de centralizagdo e autoritarismo do periodo
anterior (Vaccari, 2018, p. 72-73).

A criagdo de novas RMs somente foi discutida a partir de 1995, com o
fortalecimento da democracia e da complexidade sociopolitica que, segundo Santos
(2018, p. 56-57), demandaram retorno da intervencgao do estado e a reformulagao das
politicas nas dimensdes de organizagéo, planejamento, controle e execugdo. A autora
acrescenta que, ao mesmo tempo, a propria Constituicdo passou a prever novos
mecanismos de integracao federativa para o atendimento das fun¢ées publicas.

Em contraposicéo ao viés tecnocratico de planejamento, que perdurou até o

século passado, surgiram correntes no inicio do século XXI concentradas na
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mobilizagdo e no aprendizado social, colocando a sociedade como sujeito ativo no
planejamento, contrariando a centralidade absoluta do poder do Estado. Assim, o
protagonismo do Estado cedeu espago ao coprotagonismo da sociedade em suas
diversas formas de organizagdo e manifestagdo (Minas Gerais, 2011, p. 5).

Consequentemente, em 2001, deu-se inicio a terceira e atual fase, que tem o
carater democratico e compartilhado como principios fundamentais provenientes da
estruturacdo do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, do Estatuto da Metropole, e
de outras legislagdes relativas a gestdo democratica das cidades e das RMs.

De acordo com Vaccari (2018, p. 78), essa fase € marcada pelo retorno do
carater regulatorio do poder publico e do planejamento como instrumento politico e
evidenciou a necessidade de participacdo da sociedade no processo de tomada de
decisdo na politica urbana. Também, segundo a autora, € caracteristica desse periodo
a retomada do crescimento econdmico que possibilitou a Unido estruturar uma nova
agenda metropolitana, principalmente apds o vacuo que marcou sua atuac¢ao ao longo
dos anos 1990. Conformou-se, assim, um novo arcabouco legal para a estruturagéo
das politicas e instrumentos de gestao urbana.

No campo normativo, os marcos juridicos mais expressivos desta fase sao: o
Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001); a Lei dos Consoércios Publicos (Lei
Federal n® 11.107/2005); a Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (Lei
Federal n° 11.445/2007); a Lei da Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei Federal
n° 12.305/2010); a Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei Federal n°
12.587/2012); e o Estatuto da Metrdpole (Lei Federal n°® 13.089/2015).

O que se pode observar nessa terceira e ultima etapa, denominada por Klink
(2013, p. 91) como um “embrionario social-desenvolvimentismo”, € um expressivo
avanco da criagao de regides, marcado pela instituicdo de mais 56 arranjos, até 2020,
sendo 50 deles classificados como regides metropolitanas (Centro de Estudos da
Metrépole, 2020, n.p).

O retrato das trés fases de criagao das RMs aqui apresentadas esta ilustrado

na tabela 1 e na figura 3 a seguir.
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TABELA 1 — ARRANJOS ESPACIAIS BRASILEIROS — AUs, RIDEs E RMs (1973 - 2020)

F Period Regides Metropolitanas | Aglomeracées Redes Integradas de Total
ases erlodo (RMs) Urbanas (AUs) Desenvolvimento (Rides) ola
12 1973-1987 9 0 0 9
22 1988-2000 15 1 1 17
2 2001-2020 50 4 2 56
Total 74 5 3 82
FONTE: Centro de Estudos da Metropole (2020). Elaborado pela Autora (2022).
FIGURA 3 — FASES DE CRIACAO DAS RMS, RIDES E AUS.
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FONTE: Centro de Estudos da Metrépole (2020); IBGE (2022). Elaborado pela Autora (2022).

Conforme ultimo levantamento realizado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE (2022), atualmente, o Brasil conta com mais de 81
Regides Metropolitanas, sendo que algumas delas integram também areas de
expansao ou de entorno metropolitano, denominadas como colares e definidas por
Lei. A maior parte das RMs esta em Santa Catarina (14), Paraiba (12), Alagoas (9) e
Sé&o Paulo (9). Também foram levantadas mais trés Aglomeragdes Urbanas, sendo
duas no Rio Grande do Sul e uma em Sao Paulo. Em janeiro de 2023 o Estado de
Goias criou a Regiao Metropolitana do Entorno do Distrito Federal, por meio da lei

complementar n® 181, de 4 de janeiro de 2023, totalizando-se assim, 82 RMs no pais.
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O avanco da criacao de regides metropolitanas €, nessa ultima fase, trés vezes maior
do que na segunda e cinco vezes maior do que na primeira.

Essas RMs compreendem 1.183 municipios e fazem parte de concentracdes
urbanas que, conforme o Censo IBGE (2022), abrigam aproximadamente 124,1
milhées de pessoas, representando cerca de 61% da populagéo brasileira. Dada a
vasta abrangéncia territorial das RMs e sua ocorréncia em varias regides brasileiras,
nao ha surpresa alguma em se verificar particularidades e realidades distintas que
retratam as dindmicas e problematicas enfrentadas pelas populagdes metropolitanas.

Entretanto, de acordo com Costa (2021, p. 14) o problema da proliferagao da
criacado metropolitana no territorio brasileiro reside justamente no fato de conferir
tratamento isonémico a essas diferentes RMs, desconsiderando suas peculiaridades
e especificidades e no fato de sua instituicdo se subordinar a decisdo de um ente
subnacional. Deste modo, o que se verifica € que os elementos que caracterizam os
sistemas de gestdo metropolitana das RMs ilustram as solugdes, mas também as
omissdes na gestdo metropolitana brasileira pelo fato de a legislagdo ndo dar conta
de compreender as diferentes realidades dos arranjos.

De acordo com Costa et al. (2018, p.31), verifica-se que, mesmo no periodo
pos-Estatuto da Metrépole, as legislacbes das RMs nao traduziram este Estatuto em
estruturas consistentes de gestdo e governanga metropolitana conforme foi previsto,
pelo contrario, elas se mostram variadas e limitadas em relagdo aos principais
aspectos da questao metropolitana.

Apesar da quantidade de RMs existentes, até 2011 apenas dez estados
instituiram o que poderia ser denominado “sistema de gestdo metropolitana”, por meio
de leis complementares. Estes sistemas definem: critérios para a inclusdo de
municipios as RMs; objetivos da institucionalizagdo e seus instrumentos de
planejamento e gestado; estruturacédo e atribuicbes de instancias decisorias, com a
composi¢cado e competéncias de conselhos deliberativos, consultivos e de 6rgaos de
execugao de politicas, planos, programas e projetos para o desenvolvimento das RMs;
além do sistema de financiamento (lpea, 2011, p. 11).

Em sua maioria, as RMs sdo omissas no direcionamento do sistema de
financiamento metropolitano, ainda que grande parte das RMs criadas pés-Estatuto
da Metropole tenha se preocupado, no corpo de suas leis de criagdo, com as

definigdes de Fungdes Publicas de Interesse Comum (Costa, et al., 2018, p. 31).
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Dados levantados por Costa et al. (2018, p. 31), apontam que apenas 25,3%
(21) das RMs justificaram tecnicamente sua instituicdo e composicao e 27,7% (23)
criaram um fundo metropolitano especifico. Além disso, 38,6% (32) criaram conselhos
consultivos e/ou deliberativos. E, em uma perspectiva mais otimista, 57,8% (48)
definiram suas FPICs e 80,7% (67) instituiram um sistema de gestao.

Além disso, em 2020, de todas as 81 RMs existentes no pais, apenas 6
finalizaram seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI e somente dois
foram aprovados mediante lei estadual. Do restante, 12 RMs estavam elaborando
seus respectivos planos e as demais nao haviam iniciado (Costa, 2021, p. 16).

Essas constatagdes indicam que, ao passo que as RMs configuram um
processo cada vez mais dinamico, complexo e individual, baseado na transformacgao
de espacgos urbanos, a concepgao de um sistema de gestdo metropolitana e sua
aplicacao se mostram cada vez mais desafiadoras para os estados, municipios e para
a populacdo metropolitana, pois concentram uma vasta gama de demandas
provenientes dos varios nucleos urbanos, municipios, cidades e até bairros que estao
conectados a um complexo sistema, denominado regido metropolitana.

Além disso, € interessante notar que o processo de metropolizagao
institucional, em muitos dos casos deficiente, implicou também na criagdo de espacos
que nao possuem aspectos que possam caracteriza-los como regides metropolitanas.
O recente estudo da Regido de Influéncia de Cidades (Regic), publicado em 2020
IBGE, constatou a existéncia de ndao mais que 15 arranjos metropolitanos no Brasil,
realidade muito diferente do universo retratado no quadro de criagdo desses espagos.

Ao analisar todo o contexto de metropolizacao do Brasil e os desafios de
gestdo decorrentes deste processo que € multiplo, complexo e envolve entes de
diversas instancias do poder publico e da sociedade civil, € esperado o agravamento
de dificuldades sociais, econdbmicas e ambientais presentes nas regides
metropolitanas, principalmente quando a gestdo das fungdes publicas de interesse
comum ¢ ineficaz ou precaria. Assim, a falta de um sistema metropolitano completo,
acompanhado de todos os elementos necessarios para a definicdo e gestdo das
FPICs pode afetar negativamente a qualidade de vida dos cidaddos das RMs, que
hoje somam mais da metade da populagao brasileira.

A intensidade da relagcao entre o processo de metropolizagdo e a demanda
por uma fungédo publica de interesse comum, permite compreendé-la como uma

questao relevante a ser discutida no contexto metropolitano. Tomando como exemplo
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o foco desta pesquisa que é a FPIC de habitagdo, mais especificamente a
regularizacao fundiaria, compreende-se que o0 acesso a moradia para o habitante de
uma RM, seja por meios formais ou informais, € uma questdo urbana-regional, pois
parte de elementos necessarios para conecta-la ao espacgo urbano que extrapolam os
limites municipais. Portanto, esse carater complexo e de dimensao extramunicipal das
FPICs deve ser tratado e gerido, como sera discutido no capitulo subsequente, de

modo integrado e interfederativo, tal como estabelece o Estatuto da Metrépole.
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3 PLANEJAMENTO, ESTRUTURAS E POLITICAS METROPOLITANAS PARA
GESTAO DAS FUNGOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM

Este capitulo tem como objetivo compreender o Estatuto da Metrépole e
abordar o enquadramento institucional das fun¢des publicas de interesse comum no
planejamento metropolitano, utilizando-se como exemplos o historico institucional e
as estruturas de planejamento metropolitano de Curitiba e de Belo Horizonte. A partir
dessa compreensao, intenta-se verificar de que modo os rumos tomados pelas
diferentes regides metropolitanas contribuiram para a forma de planejamento de
politicas publicas voltadas ao atendimento das FPICs metropolitanas, com especial
atencao, nos proximos capitulos, aos processos referentes a regularizagéo fundiaria

urbana, na FPIC de habitagao.

3.1 O SISTEMA FEDERATIVO BRASILEIRO COMO ASSEGURADOR DAS
FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM

O Estatuto da Metrépole, como visto anteriormente, pretendeu estabelecer
critérios fundamentais ao funcionamento e a gestdo das regides metropolitanas no
Brasil, principalmente com foco no atendimento especializado das fungdes publicas
de interesse comum.

Entretanto, antes de discutir as FPICs, conforme Vaccari (2018, p. 49), é
necessario compreender as caracteristicas do sistema federativo do Brasil,
principalmente em relagcdo ao principio do interesse no estabelecimento das
competéncias dos entes federados no exercicio do poder e do dever sobre as fungdes
publicas.

O federalismo, segundo Xavier e Xavier (2014, n.p.), € uma forma do Estado
organizar-se na qual os entes federados com poder de autonomia administrativa,
politica, tributaria e financeira, aliam-se no chamado pacto federativo para
constituirem um governo central, passando a absorver algumas atribuicbes que
competiam, anteriormente, as unidades constitutivas.

No entanto, a partir do disposto no §3°, do art. 25, da CF/88 (Brasil, 1988), a
instituicdo das figuras metropolitanas inaugurou uma nova dimensao do federalismo
brasileiro, com a integracéo dos entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios. Deste modo, como visto no capitulo anterior, as competéncias
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institucionais se fizeram menos centralizadas nas méos da Unido e mais flexiveis,
permitindo o compartilhamento de responsabilidades normativas e administrativas e
de a¢des mais racionais do poder publico. A partir deste momento, a fungao publica
de interesse comum, executada de forma compartilhada entre municipios, tornou-se
a principal competéncia de uma regiao metropolitana.

Neste aspecto, a governanca interfederativa, estabelecida pelo Estatuto da
Metrépole como estrutura de compartilhamento de responsabilidades de organizacgao,
planejamento e execugéo das fungdes publicas de interesse comum entre entes da
federagdo, com a criacdo de instancia executiva, de instancia deliberativa, de
organizacao publica técnico-consultiva e de um sistema de alocagao de recursos,
obriga cada estado a instaurar lei complementar que compreenda uma estrutura
institucional integrada e a definicdo das FPICs por ela gerida.

Essa estrutura interfederativa ndo pode concentrar poder em um unico ente,
isso fica claro em diversos trechos do Estatuto da Metropole que aplicam a expressao
‘compartilhada”, para definir o equilibrio e distribuicdo dos poderes e
responsabilidades entre os agentes envolvidos na metropole. Ademais, importa
destacar o que define o art. 7° da Lei 13.089 (Brasil, 2015):

Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 2° da Lei n°® 10.257, de
10 de julho de 2001, a governanca interfederativa das regides metropolitanas
e das aglomeragdes urbanas observara as seguintes diretrizes especificas:

| — implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e
de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas
setoriais afetas as fung¢des publicas de interesse comum;

Il — estabelecimento de meios compartilhados de organizagado administrativa
das fungdes publicas de interesse comum;

[l — estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de recursos e de
prestacado de contas;

IV — execugdo compartilhada das fungbes publicas de interesse comum,
mediante rateio de custos previamente pactuado no &mbito da estrutura de
governangca interfederativa;

V — participacao de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisido; (Redagédo dada pela Lei n°® 13.683, de
2018)

VI — compatibilizagéo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orgamentarias
e orgcamentos anuais dos entes envolvidos na governanga interfederativa;
VIl — compensacgéo por servigcos ambientais ou outros servigos prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados
no &mbito da estrutura de governanca interfederativa.

Paragrafo unico. Na aplicacdo das diretrizes estabelecidas neste artigo,
devem ser consideradas as especificidades dos Municipios integrantes da
unidade territorial urbana quanto a populagédo, a renda, ao territério e as
caracteristicas ambientais.

Art. 7°-A. No exercicio da governanga das fungdes publicas de interesse
comum, o Estado e os Municipios da unidade territorial deverdo observar as
seguintes diretrizes gerais: (Incluido pela Lei n® 13.683, de 2018)
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| — compartilhamento da tomada de decisdes com vistas a implantagdo de
processo relativo ao planejamento, a elaboragdo de projetos, a sua
estruturagdo econdmico-financeira, a operagéo e a gestdo do servigo ou da
atividade; e (Incluido pela Lei n°® 13.683, de 2018)

Il — compartilhamento de responsabilidades na gestdo de agbes e projetos
relacionados as fungdes publicas de interesse comum, os quais deverao ser
executados mediante a articulagdo de o6rgaos e entidades dos entes
federados (Brasil, 2015).

A partir da redacdo supracitada, compreende-se que, para o0
compartilhamento da tomada de decisdes e de responsabilidades no desenvolvimento
de politicas, organizacdo e execugao das fungdes publicas de interesse comum,
devem ser consideradas as especificidades dos municipios pertencentes a regiao
metropolitana e que, também, deve ser permitida a participacao de representantes da
sociedade civil nos processos de planejamento e tomada de decisdo, em atendimento
a gestdo democratica da regido metropolitana.

Significa dizer que a composig¢ao das instancias colegiadas deliberativa e
consultiva deve estabelecer, de forma proporcional, a distribuicdo de cadeiras e os
pesos de votos nas decisdes entre os agentes estaduais, municipais e da sociedade.

De acordo com Santos (2018, p. 63), os critérios como populagéo, renda,
territorio e fatores ambientais devem nortear o planejamento e a tomada de deciséo
no desenvolvimento urbano e no estabelecimento de politicas setoriais relativas as
FPICs, bem como a divisdo dos custos decorrentes da execugao dessas funcgdes.

Nesta linha, César (2017, p. 142), enfatiza que a discussao acerca da
responsabilidade titular para a prestagcao dos servigos publicos de interesse comum
nas RMs é cercada de conflitos de competéncias a nivel constitucional. Isso porque a
prépria CF/88 néo reconhece as regides metropolitanas como entidades de governo
politico-administrativa tais como a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

Lustosa (2010, apud César, 2018, p. 143) argumenta que, tendo em vista que
nao constitui unidade federativa, a regido metropolitana € vista como um problema
politico, social e econbmico, pois o crescimento, a producdo de riquezas e o
contingente populacional estdo cada vez mais aglutinados nas metrépoles, onde se
acumulam problemas urbanos e sociais.

A execucgao das FPICs nao deve ser tratada apenas no ambito municipal, mas
sim como uma predominancia de interesses envolvendo os entes federados afetos,

pois o interesse metropolitano extrapola o interesse local, repercutindo externamente



54

a escala de um municipio. Assim, essa repercussao extramunicipio constitui um
desafio em um arranjo metropolitano brasileiro, ja que nao se configura como unidade
federativa, mas compreende varias dessas.

Conforme argumentam Moreira e Guimaraes (2015, p. 1255), antes da CF/88,
a definicdo utilizada para caracterizar o interesse de competéncia municipal era
“peculiar interesse”, um termo que elevou discussdes sobre a ideia de interesse
exclusivo ou privativo do municipio. No entanto, entendeu-se que “peculiar’ ndo se
trata de algo exclusivo, mas sim de “predominante”, deste modo, a CF/88 sanou a
discussao ao substituir o termo “peculiar interesse” por “interesse local”.

De acordo com Barroso (2007, p. 11), a nogcdo de predominancia de um
interesse sobre outros, tem relagdo com um conceito dinamico, ja que determinada
atividade aplicada ao interesse local, em um determinado momento, com decurso do
tempo e com a evolucdo de fendmenos sociais, pode perder essa limitagao,
transformando-se em predominantemente regional ou até mesmo nacional. O autor
argumenta que a formagao de novos conglomerados urbanos, que fundem municipios
lindeiros, e até a necessidade de uma acgao técnica integrada de municipios para a
realizacdo de uma acao de interesse publico podem ser fatores que alteram a natureza
de um interesse predominante.

Ou seja, um interesse local pode, no decorrer do tempo e das dinamicas
sociais, perder sua natureza, extrapolando seus limites para o ambito regional,
principalmente quando situados em regides metropolitanas.

Foi através do reconhecimento do principio de predominancia de interesse
que a CF/88, por meio de seu art. 25 (Brasil, 1988), passou a reconhecer a existéncia
de peculiaridades em areas urbanas que se integram nas esferas territorial e
socioecon6mica, permitindo a criagdo de regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides pelos estados federados.

De acordo com Alves (1998, p. 13), o texto constitucional de 1988 substituiu
apropriadamente o conceito de “servigo de interesse comum”, consagrado na Carta
de 1969, pelo conceito de “funcéo publica de interesse comum”, preocupando-se em
englobar atividades que ndo se enquadram necessariamente em “servigos”, como a
organizagao do uso e ocupagao do solo metropolitano.

Para Alves (1998, p. 14), o conceito abarca figuras conceituais juridico-
positivas: “fungao publica” e “interesse comum”. Segundo o autor, a “fungao publica”,

envolve administragcdo, execucdo de servicos publicos e de utilidade publica e
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concessoes, a normatizagao (que disciplina o uso e a ocupacgao do solo), politicas
publicas (diretrizes, planejamento, planos, programas, projetos) e controles (emissao
de licencgas, autorizagdes, fiscalizagao etc.).

Ja o conceito de “interesse comum” pressupde um conjunto de atividades e
acdes, aplicadas a um espago territorial, de multiplicidade determinada por agentes
politico-administrativos, mediante lei complementar, para o exercicio de fungdes
publicas integradas e de interesse de todos os envolvidos (Alves, 1998, p. 13).

Deste modo, apesar de a autonomia municipal ser garantida
constitucionalmente, as fungbes publicas de interesse comum, conforme ja citado
anteriormente, sdo definidas pelo Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015, art. 2°, inciso
Il) como aquelas agdes ou politicas publicas cuja realizagdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em municipios adjacentes e
integrantes de uma RM. Ou seja, em regides metropolitanas, principalmente em areas
conurbadas, um servigo publico prestado por um Municipio pode facilmente causar
impactos em seus municipios limitrofes.

Além disso, em muitos casos, um Municipio ndo € capaz de, isoladamente,
atender de forma racional e eficiente a execu¢ao de uma FPIC. De acordo com César
(2017, p. 147), a deficiéncia de um Municipio em tratar uma FPIC isoladamente é
visivel quando se verifica que pactuagdes sao estabelecidas, tais como consércios
publicos, convénios, termos de cooperagao e parcerias publico-privadas.

Assim, as FPICs, por englobarem atividades mais abrangentes do que os
servicos e terem um impacto que supera o limite municipal, devem envolver,
conjuntamente e necessariamente, a participagdo de todos os entes e agentes de
governo que atuam e séo afetos por determinado espaco territorial, predominando o
interesse metropolitano sobre o interesse local, ja que o primeiro abarca o segundo.

Deste modo, o principal objetivo da gestdo compartilhada das FPICs, nos
moldes preconizados pelo Estatuto da Metrépole, € a garantia do desenvolvimento
social e econdmico da RM e, principalmente, da area metropolitana® do
compartiihamento de seus recursos e beneficios e a definicdo de medidas

compensatoérias decorrentes de seus efeitos. Assim, quando se tratarem de

8 Representagdo da expansdo continua da malha urbana da metrépole, conurbada pela integracdo dos
sistemas viarios, abrangendo, especialmente, areas habitacionais, de servigos e industriais com a
presencga de deslocamentos pendulares no territério; (Art. 2°, inciso VIII, da Lei Federal n° 13.089 de
2015, Estatuto da Metrépole).
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municipios metropolitanos, a autonomia constitucional deve considerar os interesses
regionais e locais, constituindo uma gestao compartilhada.

E relevante lembrar que o processo de redemocratizacdo proveniente da
Constituicao Federal de 1988 fortaleceu os discursos de descentralizacdo do poder e
de autonomia dos municipios. A partir desse momento, criou-se a ideia de que os
municipios, por si mesmos, resolveriam seus proprios problemas e conseguiriam se
desenvolver isoladamente bastando, apenas, que os estados e a Unido lhes
repassassem recursos e o poder necessarios. Porém, conforme ja mencionado,
muitos municipios encontram obstaculos na execugéo de agdes e politicas publicas,
principalmente se forem de interesse comum a mais de um municipio. E nesse cenario
que entra o papel do estado como ente federado.

Apesar de competir as regides metropolitanas a gestdo e execugédo das
funcdes publicas de interesse comum, que predominam sobre os interesses locais, a
CF/88 nao elencou quais sédo essas fungbes, deixando a cargo de leis
complementares federais e estaduais especificas essa definicao.

Entretanto, para dar um exemplo pratico do que € uma FPIC e da importancia
do compartilhamento de responsabilidades com a presencga do estado para lidar com
esta, é importante destacar a Agdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n° 1.842°
(STF, 2013), na qual o Ministro Gilmar Mendes discute qual ente tem responsabilidade

de atender ao saneamento basico nos casos de aglomeragdes urbanas:

o interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma condi¢cao da fungcdo de saneamento basico por apenas
um municipio pode colocar em risco todo o esfor¢go do conjunto, além das
consequéncias para a saude publica de toda a regido (STF, 2013).

Isso ocorre porque a destinacao incorreta do saneamento de um municipio
pode contaminar corpos d’agua e, consequentemente, pode afetar a captagdo de
agua de um municipio vizinho. A situacao exemplificada por Gilmar Mendes resulta
em uma tragédia comum, ou seja, em uma situagcédo em que todos os atores envolvidos
se prejudicam. Assim, para a preservagao continua da FPIC, seria necessario que

todos os municipios envolvidos unissem esforgos em um mesmo sentido.

°A Acao foi ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) contra leis que tratam da criagdo da
regido metropolitana e da microrregido dos Lagos no Estado do Rio de Janeiro (Lei Complementar n.
87/89) e sobre prestagéo de servigo de saneamento basico (Lei estadual n. 2.869/97).
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Assim, conforme argumenta Vaccari (2018, p. 55), embora ndo abordado
expressamente na CF/88, através da determinacdo de competéncias entre um ente
federado que tenha influéncia no ambito regional, o interesse metropolitano é
reconhecido constitucionalmente como gerador das FPICs.

Nessa toada, na ADI n° 1.842 (STF, 2013) o relator indica que a solugao seria
0 agrupamento de municipios com o estado federado para deter a titularidade e poder
sobre essa FPIC, ou seja, caberia a uma instancia colegiada, formada por entes
municipais e estaduais, a decisdo sobre o atendimento adequado dessa funcao.

Portanto, considerando a constituicdo brasileira e o sistema federativo,
entende-se que o fato de um municipio ser integrante de uma regiao metropolitana,
apesar de angariar beneficios, também pode significar que sua autonomia esta
condicionada a responsabilidade do atendimento regional das FPICs, que sao regidas
por lei estadual, ndo tratando de um municipio isoladamente.

Além disso, reconhece-se a inovagdo no ordenamento juridico brasileiro
trazida pelo Estatuto da Metrépole que, segundo César (2017, p. 154) definiu regras
especificas e diretrizes para o planejamento, gestdo e execugdo das FPICs
metropolitanas instituidas pelos estados federados, também estabeleceu a exigéncia
de um PDUI e outros instrumentos da governanca interfederativa, contribuindo com o
desenvolvimento urbano e metropolitano.

Conforme o art. 2°, inciso lll, do Estatuto da Metrépole, para a gestao plena,
uma regido metropolitana ou aglomeragao urbana, deve compreender os seguintes

instrumentos:

a) formalizacdo e delimitagdo mediante lei complementar estadual,
b) estrutura de governanca interfederativa prépria, nos termos do art. 8° desta
Lei; e
c) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei
estadual (art. 2°, inciso lll, Estatuto da Metrépole, 2015).

Ou seja, para garantir a gestao plena das FPICs, a regiao metropolitana deve
dispor de uma lei estadual que a institua, que inclua os municipios afetos, as funcdes
publicas de interesse comum e as instancias da governancga interfederativa, além de
criar instrumento de planejamento e gestéo territorial, o PDUI.

A nova estrutura, trazida pelo Estatuto da Metrépole, estabelece a
necessidade de que os entes federativos pertencentes as regides metropolitanas se
adequem ao arranjo. Deste modo, tanto a administragdo publica estadual, como ente
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responsavel principal, quanto as municipais devem adequar suas estruturas, nao
somente legislativas, como também organizativas, em maior ou menor grau, a gestao
compartilhada e integrada da governanca. Também é fundamental que promovam,
em conjunto, a¢des racionais que visem a eficiéncia na alocagao de recursos para as
FPICs.

No entanto, para a plena execucao das FPICs, é fundamental que se
estabeleca um processo de capacitagao técnica de servidores municipais e estaduais
das regides metropolitanas, principalmente considerando a adequacao a estrutura de
governanga que contempla as instancias executiva, deliberativa e técnico-consultiva,
que devem ser compostas por grupos multidisciplinares habilitados que contribuam
com o planejamento metropolitano e ajudem a garantir retorno eficiente e,
especialmente, efetivo de gestéo.

Como ja mencionado anteriormente, para o planejamento e gestao das FPICs
de cada regido metropolitana, o Estatuto da Metropole estabeleceu a criagao
organizagao publica com fungdes técnico-consultivas. Entretanto, desde a criagdo das
primeiras RMs, na década de 70, varios 6rgaos metropolitanos ja haviam sido criados
para executarem essas atribuicbes e com o decorrer das fases historicas do processo
brasileiro de metropolizacao institucional alguns deles foram extintos, outros foram
substituidos e outros, apesar das dificuldades de firmarem sua atuacao,
principalmente no periodo de redemocratizagdo brasileiro, nunca foram
descontinuados.

Neste sentido, Rodrigues et al. (2019, p. 549-551) elaborou o levantamento
da situagao das autoridades metropolitanas, bem como da elaboragao dos planos de
desenvolvimento urbano integrado, em regides metropolitanas que tém como cidades-
polo as capitais de alguns estados brasileiros.

Para compreender esse levantamento, cabe ressaltar que a Lei Federal n°
13.683/2018 (Brasil, 2018), alterou algumas disposi¢cdes do Estatuto da Metropole,
como por exemplo: a) promoveu a revogagao do prazo (3 anos) para a elaboragao
dos PDUIs, bem como a sangao prevista para agentes publicos que ndo cumprissem
esta obrigacdo; b) inseriu no art. 12, como conteudo que deve integrar o PDUI a
definigdo de diretrizes minimas para implementagdo de efetiva politica publica de
regularizagao fundiaria urbana, nos termos da Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017;
e c) eximiu as RMs de elaborarem esses planos por meio de uma governanga

interfederativa previamente instituida, bastando apenas que sejam elaborados
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conjuntamente por representantes do Estado, dos Municipios e da sociedade civil
organizada e que, apos a finalizagdo dos trabalhos, sejam submetidos a aprovagao
da instancia colegiada deliberativa antes do encaminhamento a Assembleia
Legislativa para sua homologacao por meio de Lei Estadual.

Em suma, com as alteracées do Estatuto da Metrépole, as RMs ficaram
dispensadas de correr contra o tempo para a elaboragéo de seus PDUIs e para a
instituicdo de suas governancgas interfederativas antes da finalizagado desses planos.
Essas mudancas acabaram se refletindo em processos descompassados de
estruturagdo metropolitana nas principais RMs brasileiras.

Assim, o estudo de Rodrigues et al. (2019, p. 549-551) demonstrou que, na
maioria das capitais estudadas, ndo foi encontrada a indicagdo expressa de uma
autoridade metropolitana, mas sim de érgéos ou entidades distintas que possuem
atribuicdo de coordenar agdes relativas a elaboracdo e aprovacdo do PDUI, com a
predominancia de atuacao de secretarias estaduais ou municipais.

Foi verificada a atuagéo direta das secretarias de estado em Aracaju, Belém,
Boa Vista, Fortaleza, Jodo Pessoa, Macapa, Maceid, Palmas e Porto Velho, ja na RM
de Teresina, a execucao do plano, até o momento, esta a cargo da Secretaria
Municipal de Planejamento (Rordrigues et al., 2019, p. 551).

Por sua vez, nas RMs de Goiania, Natal e Vitdria, fundagdes estaduais foram
previstas para este trabalho, enquanto que, em S&o Paulo e Sao Luis, tal execucao
ficou sob responsabilidade de instituicdes publicas estaduais. No Rio de Janeiro, ha
um orgao interinstitucional responsavel e nas RMs de Belo Horizonte, Cuiaba,
Curitiba, Florianopolis, Recife e Salvador, a atribuicio é desempenhada por
autarquias. (Rodrigues et al., 2019, p. 551).

Além disso, segundo Rodrigues et al. (2019, p. 549-551), as RMs de Belém,
Florianépolis, Jodo Pessoa, Macapa, Maceid, Manaus e Porto Velho ndo tinham
iniciado a elaboragcdo do plano, enquanto Aracaju e Palmas estavam ainda se
organizando para iniciar a elaboragao. Por sua vez, a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte — RMBH ja possui Projeto de Lei Complementar do Plano aprovado pelo
Conselho Deliberativo da RMBH, em 2011. O projeto foi encaminhado para o
legislativo estadual em 2017, dentro do prazo limite estabelecido no Estatuto da
Metrépole, antes da sua alteracéo pela Lei n° 13.683/2018, mas nao foi aprovado.

A Unica RM que elaborou e aprovou o PDUI dentro do prazo original

estabelecido pelo Estatuto da Metrépole, foi a de Vitoria, por meio do trabalho dirigido
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pelo Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria — Comdevit. O
plano foi aprovado em 2017 (Rodrigues et al., 2019, p. 549-551).

Dado o exposto, a falta do estabelecimento de prazos para a elaboracdo dos
PDUls e a falta de definicdes bem detalhadas sobre o que € e como deve ser
construida a governancga interfederativa faz com que algumas as estruturas
organizacionais das RMs n&o sejam construidas ou reformuladas uniformemente,
gerando enfraquecimento nos modelos de gestdo desses arranjos.

A realidade do contexto metropolitano brasileiro, caracterizada pela produgao
de cidades que ultrapassam os limites de um municipio, € um desafio ao planejamento
e gestdo das FPICs em todas as RMs do pais. Por isso, € premente que essas
estruturas metropolitanas sejam repensadas e reestruturadas, buscando o
compartiihamento de responsabilidades e a gestdo democratica, de forma a
estabelecer diretrizes e estratégias integradas que fortalegam a gestao dos interesses
comuns locais e regionais da populagdo metropolitana, como: saneamento, meio
ambiente, mobilidade e, o objeto desta pesquisa, a habitagdo, mais precisamente, a
regularizagao fundiaria urbana, que foi inserida como um dos conteudos essenciais a
serem incorporados ao escopo dos PDUls (art. 12, inciso VII, Lei Federal
13.089/2015).

Levando em conta todas as consideracgoes feitas anteriormente, este capitulo
ira analisar duas estruturas metropolitanas de referéncia nacional, instituidas na
criagcao das primeiras RMs, pela Lei n° 14/1973, as regides metropolitanas de Curitiba
— RMC e de Belo Horizonte — RMBH. Tais estruturas ja passaram por adaptacgdes e
reconstrugdes ao longo da historia e estdo, em maior ou menor grau, se reformulando
para enquadrar-se a estrutura de governanca e gestdo do Estatuto da Metropole.

Deste modo, seréo avaliados, tanto na RMC quanto na RMBH, o histérico de
criacdo dessas regides, o processo de estruturacdo da gestdo plena nos moldes do
Estatuto da Metropole, a definigdo de suas funcbes publicas de interesse comum e,
principalmente, as estruturas de seus érgaos metropolitanos — entidades autarquicas
de planejamento, assessoria e controle territorial com base nas FPICs metropolitanas
— de forma a compreender o que os modelos de gestédo escolhidos em cada uma das
duas RMs impactaram e impactam nas atuagdes, principalmente desses 6rgaos, no
atendimento de suas FPICs.

Primeiramente, visa-se estudar o cenario foco da pesquisa, que € a estrutura

metropolitana de Curitiba, uma organizagdo que ja passou por algumas
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reestruturagdes, mas nunca foi descontinuada desde o primeiro ano de sua criagao,
em 1974, e que conta com um 6rgao metropolitano gestor das FPICs, e com os
conselhos deliberativo e consultivo, ainda que nao adequados ao Estatuto da
Metropole.

Em seguida, comparativamente, € apresentada a analise da estrutura
metropolitana de Belo Horizonte, cuja reformulacéo iniciou-se em 2006 e acabou por
inspirar o Estatuto da Metropole. Como estudo de caso, a estrutura da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH é particularmente interessante, visto que
possui trés instancias de governanga atuantes ao mesmo tempo, além de contar com
o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, também denominado PDDI, uma
ferramenta para o planejamento integrado da RMBH, nos moldes do PDUI
estabelecido pelo Estatuto da Metropole.

Tendo em vista que o objetivo ndo € encontrar arranjo metropolitano igualavel
ao da RMC, mas sim de compreender outra experiéncia que traz meios e resultados
diferentes de enfrentar um problema semelhante, a RMBH foi escolhida como
interposto de comparagéao por possuir 6rgao metropolitano com atribuicdes e estrutura
organizacional e funcional semelhantes a autarquia metropolitana de Curitiba, mas
também porque, ao contrario desta, ja faz parte de um arranjo interfederativo
democratico de coordenagao metropolitana que, segundo Costa et al. (2018, p. 35), é
pioneiro na gestdo compartilhada dentre as RMs do pais, envolvendo uma estrutura

que une estado e municipios para deliberacbes de interesse comum.

3.2 O PLANEJAMENTO METROPOLITANO NA RMC

Como forma de compreender a atuacéo do estado federativo frente as FPICs
metropolitanas, € premente versar sobre o histérico do planejamento metropolitano de
Curitiba, como reflexo do processo de metropolizagao institucional brasileiro, bem
como relaciona-lo com a atuagao do 6rgao metropolitano da RMC, criado em 1974 e
denominado como Coordenagao da Regiao Metropolitana de Curitiba — Comec.

Tal 6rgao sera contextualizado dentro da estrutura metropolitana da RMC e
sera analisado desde a sua constituicdo até o momento presente, no qual esta sendo
elaborada a proposta de sua reestruturagao perante as exigéncias estabelecidas pelo

Estatuto da Metropole. O objetivo desta secéo € analisar como se estruturou este
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orgao e como essa configuragao influenciou sua maneira de atuacéo frente as fungdes
publicas de interesse comum da RMC.

A construgao do contexto histérico da RMC e, principalmente, da Comec sera
analisada sob a dtica das trés fases do periodo de criacdo das RMs abordado no
primeiro capitulo desta pesquisa, sendo eles: fase 1 — periodo tecnocratico e
centralizador (1970-1985), fase 2 — periodo de redemocratizagcéo e de autonomia para
0s municipios (1988-2000) e fase 3 — periodo embrionario social-desenvolvimentista
(2001 — atual).

No primeiro periodo, entre 1970 e 1985, marcado pela centralizacdo do poder
na Unido e por politicas tecnocraticas, foi instituida a Regiao Metropolitana de Curitiba,
por meio da Lei Federal n° 14/1973, compreendendo quatorze Municipios: Curitiba,
Almirante Tamandaré, Araucaria, Bocailva do Sul, Campo Largo, Colombo,
Contenda, Piraquara, Sao José dos Pinhais, Rio Branco do Sul, Campina Grande do
Sul, Quatro Barras, Mandirituba e Balsa Nova.

No ano seguinte, foi homologada a Lei Estadual n® 6.517/1974, que criou a
Coordenacéao da Regiao Metropolitana de Curitiba — Comec, composta por um modelo
de gestdo que compreendia um Conselho Deliberativo, um Conselho Consultivo e
uma Secretaria Administrativa.

O Conselho Deliberativo da Comec, instancia superior de decisao, é presidido
pelo Secretario de Estado, o qual representava o Governador do Estado, e era
composto por mais cinco membros, sendo que um deles era indicado pelo prefeito de
Curitiba e outro pelos demais Municipios da RMC, e todos eles eram nomeados pelo
Governador.

Por sua vez, conforme a Lei Estadual 6.517 (Parana, 1974), o Conselho
Consultivo também é presidido pelo Presidente do Conselho Deliberativo e é
composto de um representante de cada Municipio integrante da RMC.

E possivel verificar que ndo havia, e ainda ndo ha, participagdo de
representantes da sociedade civil organizada em nenhum dos conselhos criados,
resquicios do periodo centralizador e tecnocratico do governo militar, no qual nao se
previa o compartilhamento da gestao dos interesses comuns metropolitanos de forma
democratica com a sociedade.

Pelo art. 1° e 3° da Lei n° 6.517 (Parana, 1974), a Comec é um 6rgao dotado
de autonomia técnica e administrativa, vinculado, inicialmente, ao Governador do

Estado e com sede em Curitiba, e tem como fungado principal a realizacdo dos



63

“servicos comuns aos Municipios” — hoje redefinidos como fungdes publicas de
interesse comum.

Compete a Comec, conforme o art. 7° da Lei supracitada:

| - Cumprir o disposto no artigo 164, da Constituicdo Federal, nos termos de
sua legislagdo complementar;

Il - promover, elaborar, aprovar, fazer cumprir e controlar o planejamento
integrado da Regiéo;

[l - promover, coordenar e elaborar estudos, projetos e programas,
harmonizando-os com os das diretrizes do planejamento regional;

IV - realizar pesquisas destinadas a fornecer e atualizar os dados necessarios
ao planejamento integrado da Regiéo;

V - coordenar os servigos comuns de interesse metropolitano empreendidos
pelo Estado e Municipios da Regiao;

VI - articular-se com os 6rgaos da Unido objetivando a compatibilizagdo dos
programas de interesse metropolitano;

VIl - coordenar a elaboragdo de programas e projetos de obra, atividades e
servigos de interesse metropolitano, consubstanciados em orgamentos
anuais e plurianuais;

VIII - propor aos poderes competentes expedigédo de medidas legislativas e
administrativas;

IX - estabelecer diretrizes e normas para os planos municipais de
desenvolvimento, bem como colaborar com os municipios na sua elaboragao,
visando sua adequacéo ao planejamento integrado da Regiao Metropolitana;
X - propor desapropriagcbes e estabelecer limitacbes e serviddes
administrativas necessarias a suas atividades e finalidades;

Xl - conceder, permitir e autorizar os servigos de interesse metropolitano, bem
como conceder e fiscalizar, observada a legislagdo pertinente, os servigos
publicos inerentes ao transporte intermunicipal de passageiros, de natureza
eminentemente urbana, da Regiao Metropolitana de Curitiba;

XIl - obter e fornecer recursos técnicos e financeiros para consecugéao de
seus objetivos;

XIllI - promover, mediante convénio e através dos 6rgdaos competentes, a
execucao supletiva das atividades locais que, em razdo do planejamento
integrado da Regido Metropolitana, ultrapassaram a capacidade executiva
dos municipios;

XIV - celebrar convénios, constituir consércios e delegar atribui¢cdes de sua
competéncia a érgéos regionais, setoriais e locais;

XV - providenciar transferéncia ou alienacdo de bens desapropriados para
fins de renovagéao urbana; e

XVI - exercer todos os poderes de administragdo da Entidade.

Paragrafo unico. Ato do Chefe do Poder Executivo Estadual fixara os critérios
a serem utilizados no edital de concesséo referida no inciso Xl deste artigo.

Pode-se perceber que a maior parte das atividades atribuidas ao 6rgao
metropolitano da RMC se concentra no atendimento aos servigos de interesse comum
metropolitano, seja na coordenacdo de sua execuc¢ao, autorizagao, planejamento ou
na realizagao de projetos e obras. Estes servicos comuns de interesse metropolitano,
dos quais a Comec seria responsavel, foram reproduzidos do art. 5° da Lei

Complementar Federal n° 14 (Brasil, 1973) para a legislagédo estadual.
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De acordo com Vaccari (2018, p. 61), o modelo institucional da Regiao
Metropolitana de Curitiba atuava, inicialmente, vinculado ao Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano — CNDU, a partir de diretrizes gerais das politicas de
desenvolvimento metropolitano, e recebia repasses financeiros do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Urbano — FNDU, para investimentos na Regiao.

Neste periodo, os 6rgaos e secretarias de planejamento metropolitano,
pautados na tecnocracia, buscavam realizar coleta de dados e elaborar planos
diretores metropolitanos, uma exigéncia da Lei 14/1973 para receberem recursos
financeiros do Governo Federal. Foi entdo que, em 1978 a Comec uniu esforgos para
a elaboracdo do primeiro Plano de Desenvolvimento Integrado da Regiao
Metropolitana de Curitiba — PDI RMC e, conforme Vaccari (2018, p. 67), de outros
projetos e obras de infraestrutura metropolitana, com destaque para o saneamento
basico, sistema de transporte publico, equipamentos urbanos e sistema viario.

Versa Vaccari (2018, p. 68) que o PDI/RMC de 1978 se destacava como
primeiro instrumento norteador da politica de desenvolvimento urbano metropolitano
e revelava a interpretagao institucional acerca da metropolizacdo da RMC nos
primoérdios da estruturagéo do érgao metropolitano. Além do PDI, destaca-se também
o Programa de Investimento da RMC, de 1987, que resgatou agdes previstas no PDI
para atender areas de abastecimento alimentar e para promover acdes de ambito
econdmico, habitacional, de saneamento basico, de transporte publico e de servigcos
de saude, educacgao, seguranga e gestao metropolitana.

Os dois principais instrumentos criados deixavam clara a preocupacao
institucional com a compreensao e integragcao das demandas metropolitanas na forma
de servigos publicos de interesse comum, que mais tarde seriam reconhecidos como
FPICs.

O PDI fez uma analise do processo de crescimento demografico e econémico
da RMC e estabeleceu sua tendéncia de expanséao, de acordo com as caracteristicas

e restricdes naturais a que estavam submetidos seus municipios integrantes:
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Como resultados, (a) consolidou-se a formagéo de um anel urbano no entorno
de Curitiba, composto pelos municipios de Almirante Tamandaré, Colombo,
Pinhais, Piraquara, Fazenda Rio Grande, Araucaria, Campo Largo e Campo
Magro; (b) as sedes municipais de Campina Grande do Sul, Colombo,
Almirante Tamandaré, Campo Largo, Balsa Nova, Contenda e Mandirituba
nao foram fortalecidas por um estabelecimento de relagbes periféricas que
atuassem de forma integrada e complementar, aumentando, assim, o seu
poder de competi¢cdo na alocacgao de fungdes urbanas com a cidade polo; e
(c) as sedes dos municipios mais distantes de Curitiba mantiveram as suas
posicoes relativas dentro do conjunto de cidades metropolitanas,
permanecendo na funcdo de suporte as atividades rurais de seu entorno
imediato (Comec, 2006, p. 17).

No inicio dos anos 90 o Governo do Estado do Parana viabilizou o Programa
Estadual de Desenvolvimento Urbano — Pedu. Junto a isso, a Comec e outras
instituicbes uniram esforgos para formular propostas para esse programa, resultando

em um conjunto de diretrizes para quatro areas distintas da RMC:

* 0 centro expandido, entendido como a malha urbana central de Curitiba,
centro polarizador de multiplas atividades na RMC;

* as areas periféricas, resultantes do extravasamento da cidade podlo e que
concentram a maior quantidade de problemas em relagédo ao resto da RMC,
objeto principal das interveng¢des propostas;

+ as sedes municipais, entendidas aqui como importantes na estruturagédo da
RMC, ja que o programa considerava que deveriam servir como polos
centralizadores de primeira instancia, de acordo com o modelo proposto pelo
PDI-RMC/78; e

* as pequenas comunidades urbanas e area rural, que, em fungédo de sua
baixa densidade de ocupacgao e carater rural, se caracterizavam por certa
independéncia em relagao a estrutura urbana da metrépole (Comec, 2006, p.
35).

Essa selegcdo permitiu uma leitura espacial das problematicas nas areas
periféricas da metrépole e também a compreensdo de que o processo de
planejamento urbano bem estruturado da capital foi o fator de atragéo da populagéo
para suas areas periféricas, gerando um crescimento urbano desordenado, tendo em
vista a falta de previsao areas para acomodacao para os novos habitantes e a caréncia
de legislagdes mais especificas relativas ao ordenamento territorial pelo poder publico,
mesmo que esse processo tenha sido amenizado com a promulgagao da Lei Federal
n° 6.766/79, que regula o parcelamento do solo urbano.

Apesar das tentativas de leitura do cenario metropolitano e de proposi¢cao de
diretrizes de ordenamento, as limitagdes do poder estadual, frente a autonomia
municipal, ocasionaram o enfraquecimento gradual do poder da Comec no final da
década de 1980. A auséncia de diretrizes de ag&o e de objetivos a serem executados

pela instituicdo, incitaram a possibilidade de sua extingdo, assim como ocorreu em
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outros orgaos metropolitanos nacionais, que tiveram sua atuagcado questionada por
representar resquicios do regime centralizador anterior.

Contornando o ensejo de extincdo, em 29 de dezembro de 1994, foi
promulgada a Lei Estadual n® 11.027, que transformou a Comec em uma autarquia,
dotada de personalidade juridica de direito publico e autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, vinculada diretamente a Secretaria de Estado do
Planejamento. A partir desse momento, a autarquia passaria a ser responsavel por
sua dotacdo orcamentaria e por todos os acordos, convénios e contratos firmados
relativos a instituicdo. A nova Lei alterou as competéncias da Comec e dos conselhos
Consultivo e Deliberativo, além disso, também se ajustou a CF/88 definindo, em seu
art. 3° (Parana, 1994), a competéncia da Comec na organizagdo, planejamento e
execucao das “funcdes publicas de interesse comum” da RMC.

De acordo com Comec (2006, p. 237), algumas das maiores mudangas na
atribuicdo da autarquia trazidas pela Lei n°® 11.027/1994, foi substituir a palavra
“opinar” por “deliberar” sobre a concessao, permissao e autorizacdo de servigcos de
interesse metropolitano e de acrescentar a competéncia de planejar, coordenar,
implantar, gerenciar obras e operar o sistema de transporte da RMC.

Ou seja, a partir desse momento, a autarquia nao era apenas um érgao de
carater técnico-consultivo. Todas as alteracbes foram adicionadas ao Decreto
Estadual n° 698, de 28 de abril de 1995, que regulamentou a Lei supracitada.

Por outro lado, embora a Lei n° 11.027/1994 e o Decreto n° 698/1995 também
tivessem alterado e complementado as atribuicbes dos conselhos metropolitanos, de
acordo com a Comec (2006, p. 238), estas deixaram lacunas ou limitagbes no
aperfeicoamento e adequagao ao modelo institucional, relacionadas a necessidade
de modernizagdo do aparato diante das novas demandas de desenvolvimento e
organizacao espacial, socioecondmica, ambiental e politico-administrativa da RMC.

De acordo com Vaccari (2018, p. 70), a Comec passou, entao, a prestar apoio
ao poder executivo estadual para a resolugcdo de questdes metropolitanas com a
montagem do processo de gestdo do transporte publico de passageiros proveniente
do Programa de Integragao do Transporte — PIT, com a implantagdo do Programa de
Saneamento Ambiental — Prosam e com o processo de industrializagdo da RMC.

Foi no final da década de 90 que a Comec comecgou a retomar sua atuacgao,
com enfoque nas atividades de planejamento metropolitano. Nesta época foi

formulada a Lei Estadual n°® 12.248/98, que criou o Sistema Integrado de Gestéo e
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Protecdo dos Mananciais da Regidao Metropolitana de Curitiba — Sigprom, iniciando
um processo de regulamentacao de uso e ocupacao do solo em areas de manancial,
0 que evidenciou um comprometimento com a questido ambiental, dando inicio a
criacdo, via decretos estaduais, das Areas de Protecdo Ambiental — APAs e das
Unidades Territoriais de Planejamento — UTPs, todas destinadas a manutengao da
qualidade da agua para o abastecimento publico da Regidao. Segundo Comec (2006,
p. 36), essas agbes foram “consequéncia do amadurecimento do processo de
planejamento das instituicdes apos a Constituicdo de 1988”.

No sentido da conformacao territorial, a RMC também teve alteragdes na sua
composicao, provocada pelo poder atribuido aos Municipios pela Constituicao de
1988 e pelo processo de expansao urbana. Até 1992, houve o desmembramento de
quatro territérios municipais, resultando na criacdo de municipios que foram
automaticamente incorporados ao conjunto metropolitano de Curitiba: Fazenda Rio
Grande, Itaperugu, Pinhais e Tunas do Parana. Em 1998 a RMC ja contava com mais
outros quatro municipios: Cerro Azul, Doutor Ulysses, Quitandinha e Tijucas do Sul.
Em 1995 os Municipios de Adrianépolis e Campo Magro (este desmembrado de
Almirante Tamandaré) foram incluidos na RMC. Para finalizar a segunda fase de
metropolizacao institucional curitibana, o Municipio de Agudos do Sul também passou
a fazer parte do arranjo. Como resultado, ao final da década de 90, o recorte territorial
metropolitano ja possuia 25 municipios, 11 a mais do que em sua composic¢ao inicial.

Passado todo o contexto histérico ocorrido desde a promulgacao da CF/88
até o final da década de 1990, de acordo com Vaccari (2018, p. 83), a Comec
continuava e um processo de redugao de seu corpo técnico efetivo e na condi¢cao de
operacionalizadora de recursos federais provenientes, especialmente, do Programa
de Aceleracao do Crescimento — PAC que destinou aporte as cidades metropolitanas.
Esse periodo coincide com a terceira fase de criagdo das RMs brasileiras (2001-atual).

Em 2000, a Comec iniciou a elaboragao do novo Plano de Desenvolvimento
Integrado — PDI, para consolidar a retomada do planejamento regional. O escopo do
plano era de redesenhar as estratégias do 6rgdo para o desenvolvimento
metropolitano, com uma leitura aprofundada sobre os contextos socioeconémico,
fisico-territorial e institucional da RMC, algo que visava se encaixar ao molde social-
desenvolvimentista incipiente no pais.

A autarquia visava orientar as agdes dos setores organizados da sociedade e

estabelecer quais seriam os aspectos principais a serem desenvolvidos no trabalho,
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pois reconhecia-se a impossibilidade de se abranger dentro do PDI todas as
demandas possiveis simultaneamente. Assim, deu-se prioridade a orientagdo das
acdes do poder publico e aos aspectos relativos as fungdes publicas de interesse
comum metropolitanas (Comec, 2006, p. 18).

Mais especificamente, o PDI, que foi aprovado em 2006, se concentrou em
estabelecer propostas para as linhas estratégicas de: 1) protecdo, conservacao e
preservacdo do meio ambiente, com a consolidagcdo de normativas de protecdo aos
mananciais e de regulamentacéo de parametros para parcelamento do solo urbano e
licenciamento ambiental; e 2) ordenamento da expansao e do crescimento urbano,
com enfoque no estimulo ao adensamento de vazios urbanos, direcionamento das
futuras ocupacgdes para areas com menor restricao a urbanizacao, indicacao de areas
adequadas a atividades do setor secundarios e estruturacdo do sistema viario
metropolitano. Além disso, o documento propds um novo arranjo institucional para a
gestao metropolitana.

Nos anos seguintes, no ambito do PAC, foram desenvolvidos projetos de
habitacdo de interesse social, de 2007 a 2011, coordenados pela Companhia de
Habitagdo do Parana — Cohapar com a participacdo do 6rgao metropolitano na
escolha das areas para a implantacao de projetos de interesse social, além de outros
projetos na area de saneamento e sistema viario (Vaccari, 2018, p. 83).

Em 2015, provocado pelo Ministério Publico do Parana — MPPR a aplicar as
exigéncias do Estatuto da Metrdpole, principalmente no que diz respeito ao prazo para
a elaboragao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI, o Governo do
Estado do Parana instituiu o Comité Gestor de Implantagao do Estatuto da Metrépole,
sancionando o Decreto Estadual n° 2.635/2015. Tal comité era composto por
Secretarias do Estado e coordenado pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Urbano — Sedu. O movimento envolveu também a Assembleia Legislativa do Parana
— Alep, que conduziria esse processo, também, no ambito politico (Vaccari, 2018, p.
85).

Entretanto, tal comité permaneceu inativo até que seu Decreto criador fosse
revogado pelo Decreto Estadual n° 4.168, de 04 e margo de 2020, que visava
“simplificar a pesquisa legislativa, extinguindo normas consideradas desnecessarias,
exauridas, sem validade aparente, no ambito do Poder Executivo Estadual’.

Com relagdo as fungdes publicas de interesse comum, legalmente, ainda

vigoram as definidas pela Lei Estadual n® 6.517, de 02 de janeiro de 1974
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Art. 11. Reputam-se de interesse metropolitano os seguintes servigos comuns
aos municipios que integram a Regiao:

| - Planejamento integrado do desenvolvimento econdémico e social,

Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de
esgotos e servigos de limpeza publica;

[l - uso do solo metropolitano;

IV - transporte e sistema viario;

V - produgéo e distribuicao de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental,
na forma que dispuser a Lei Federal; e

VIl - outros servicos incluidos na area de competéncia do Conselho
Deliberativo por Lei Federal (Parana, 1974).

Entretanto, o Decreto Estadual n° 698/1995, define a atuacdo dos
departamentos da Comec nas seguintes areas: uso, ocupagao e controle do
parcelamento do solo; transporte; sistema viario; habitagdo; saneamento basico;
infraestrutura; meio ambiente; socioecondmica e institucional. No decreto supracitado
nao ha mencgao a FPIC de producgao e distribuicdo de gas combustivel canalizado e
foram acrescentadas as FPICs de Habitacdo, Infraestrutura e Institucional. Desta
forma, novas atividades foram elencadas no rol de atuacao do 6érgao metropolitano.

No ambito da configuragao territorial da RMC, em 2002, por meio da Lei
Estadual n° 13.512/2002, a Lapa passou a fazer parte do arranjo metropolitano.
Somente nove anos mais tarde, através da Lei Complementar Estadual n® 139/2011,
definiu-se a configuragéo atual da Regido, com a inclusdo dos municipios de Campo
do Tenente, Pién e Rio Negro, totalizando 29 municipios, contando com a metropole
Curitiba e compreendendo uma populacao de 3.742.171 habitantes, de acordo com o
Censo de 2022 (IBGE, 2023) (figura 4).
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FIGURA 4 — CONFIGURAGAO TERRTORIAL ATUAL DA RMC
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FONTE: IBGE (2019b); IBGE (2022). Elaborado pela Autora (2023).

Atualmente, o ente que concentra esforgos para implantar as exigéncias do
Estatuto da Metropole, principalmente no aspecto da estrutura de Governanca
Interfederativa e da elaboracdo do PDUI, é a Comec, que contratou um consércio
especializado em elaborar o plano, o qual compreendera propostas para a adequagao
da RMC a estrutura estabelecida no Estatuto (Comec, 2022, n.p.).

3.2.1 Estrutura Organizacional da Comec

A Comec pode assumir, total ou parcialmente, o desenvolvimento e controle
de atividades relativas a cada FPIC, o essencial € que o érgdo metropolitano assegure
a articulagcdo dessas fungdes interinstitucionalmente, ou seja com outros entes
estaduais e municipais a elas correlatos, visto que nao sao atribuicbes exclusivas da

Comec.
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Deste modo, entende-se que a sua estruturagao funcional interna deve estar
associada as FPICs e as atividades nestas desenvolvidas. Dentro da estrutura
verticalizada da Comec, o Decreto Estadual n°® 698/1995 criou, além da figura do
Diretor Presidente, mais trés diretorias e seus respectivos departamentos (diretoria
técnica, administrativo-financeira e do transporte metropolitano), todas elas
subordinadas ao Diretor Presidente. Desta forma, a estrutura organizacional da

Comec é assim definida legalmente:

FIGURA 5 - ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA COMEC DE ACORDO COM O DECRETO
698/1995
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FONTE: Comec (2006, p. 240).

Além disso, as Secretarias de Estado da Administragdo — SEAD e do
Planejamento e Coordenagao Geral — SEPL, definiram, através da Resolugao
Conjunta n° 07, de 06 de julho de 1999, o quadro de funcionarios que deveriam
compor a Comec, distribuidos por cargo e departamento (Comec, 2006, p. 239).

A resolucao definiu 58 servidores no total, sendo 14 deles exclusivamente

lotados no Departamento de Planejamento, unidade administrativa responsavel pelo
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planejamento e execucao de politicas publicas para o desenvolvimento da RMC, no
ambito das FPICs de uso do solo, transporte, sistema viario, habitagdo, saneamento
basico, infraestrutura, meio ambiente, socioeconomia e institucional, além da funcao
de assessoria aos municipios nos processos de parcelamento do solo.

Deste modo, o departamento diretamente responsavel pelo planejamento
metropolitano deveria contar com uma equipe multidisciplinar composta por 1
administrador, 5 arquitetos, 4 auxiliares administrativos, 2 economistas, 1 socidlogo e
1 topografo. Entretanto, essa proposta ndo se consolidou, conforme sera visto na
sequéncia.

A Comec (2006, p. 244), também verificou o congelamento da atuacédo dos
Conselhos Consultivo e Deliberativo devido a inexisténcia de mecanismos mais
flexiveis de gestdo e de criacdo de espacgos institucionais voltados a discusséo e
incorporagao de instrumentos técnicos, juridicos e econdmicos. Esta configuragao
pode justificar o atendimento mais prioritario a algumas FPICs em detrimento de
outras.

Considerando essas problematicas, o PDI de 2006 apresentou um redesenho
institucional para a RMC, levando em conta a estruturagdo de um organismo publico
responsavel pelas FPICs, formado pela participacdo de cada unidade de poder
organizacional ja existente, entendendo que estas também sao de responsabilidade e
de interesse dos municipios, e que era primordial a manutencdo do Orgao
Metropolitano como ator responsavel pela gestdo das FPICs. Este organismo,
denominado Entidade Metropolitana, deveria ser aberto, flexivel e organico, com alta
interacdo com seu meio ambiente (Comec, 2006, p. 275).

Foram propostos os seguintes instrumentos organizacionais para a Entidade
Metropolitana: 1) Instrumento Funcional, com natureza técnico-cientifica, responsavel
pelo processo de produgao e execugao de politicas publicas de interesse comum; 2)
Instrumento Politico, que trataria das tomadas de decisao sobre as politicas publicas;
e 3) Instrumento de Ligagao, elemento que conectaria os dois primeiros, conforme

figura 6 a seguir (Comec, 2006, p. 275).
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FIGURA 6 — PROPOSTA DE NOVA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL PARA GESTAO DAS FPICs
DA RMC
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FONTE: Comec (2006, p. 276).

O Instrumento Funcional proposto no PDI (2006) se distanciava do modelo
verticalizado existente até entdo. O objetivo era que as politicas setoriais se
relacionassem entre si e que houvesse comunicagao com o ambiente externo, ou seja,
com outros 6rgéos setoriais que participariam da execugdo de politicas publicas.
Assim, ndo haveria uma organizagao departamentalizada.

Todo o saber técnico estaria concentrado neste instrumento que seria
composto por Coordenacgdes Setoriais, uma dedicada para cada FPIC, além da
existéncia de uma unidade de suporte juridico, administrativo e financeiro e de um
sistema de informagdes metropolitanas (Comec, 2006, p. 276).

Por sua vez, cada Coordenagao Setorial de FPIC seria composta por uma
Camara Técnica Setorial da qual fariam parte representantes de técnicos de varias
instituicbes publicas estaduais, municipais e federais que atuam no espaco
metropolitano. Também teriam uma Unidade Técnica Setorial, constituida por técnicos
pertencentes ao quadro de funcionarios do érgado metropolitano, e seria responsavel
pela organizagao dos trabalhos técnicos da Coordenagao Setorial, pelas pesquisas e
incorporagao de novas tecnologias de planejamento, pela secretaria da Camara
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Técnica e pelo conjunto de atividades de articulagdo que viabilizariam as decisdes e
organizariam as informacgdes em um sistema de informacgdes (Comec, 2006, p. 277).

O Instrumento Politico, seria formado pelo Conselho Deliberativo, ja
constituido no Decreto Estadual n°® 698/1995 e composto por Prefeitos Municipais e
pelo Governador. Assim como a legislagao prevé, tal Conselho € a instancia superior
na tomada de decisbes das FPICs. Ainda neste instrumento, existiria a insergao do
Conselho Consultivo, do qual fariam parte segmentos da sociedade civil que tivessem
alguma relagcédo com as FPICs. O Instrumento Politico estaria hierarquicamente acima
do Instrumento Funcional e do Instrumento de Ligacdo (Comec, 2006, p. 278).

Por fim, o Instrumento de Ligacédo entre o ente politico decisoério e o ente
técnico-produtivo, seria exercido pela Presidéncia do 6rgdo metropolitano,
representante das Coordenacdes Setoriais nas assembleias do Conselho Deliberativo
e comunicador das decisdes tomadas por este. O Presidente do 6érgao metropolitano,
assumiria a funcao de representante legal deste, bem como coordenaria a integracao
das politicas publicas das FPICs (Comec, 2006, p. 280).

Desta forma, o 6rgdo metropolitano seria a unido dos trés instrumentos
mencionados anteriormente, situagdo muito diferente do que foi previsto no Decreto
Estadual 698/95 e do que é visto atualmente. Entretanto, o PDI 2006 n&o foi aprovado
por Lei Estadual, assim, apesar de ter previsto uma estrutura interfederativa muito
semelhante ao que o Estatuto da Metropole exige, nunca foi implantada.

Hoje, através da observagao participante, o que se verifica in loco é que a
estrutura da Comec, na pratica, é diferente do previsto no Decreto Estadual n° 698/95,
conforme pode ser observado na figura 7.
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FIGURA 7 — ORGANOGRAMA INSTITUCIONAL DA COMEC CONFORME SITUAGAO REAL
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FONTE: Modificada de Comec (2006).

Atualmente, além do Diretor Presidente, ha a figura do Diretor Geral, tal como
exigido na Lei Estadual n°® 11.027/1994; a Assessoria Técnica foi transformada em
Assessoria Juridica, possuindo apenas advogados; no Gabinete do Diretor Presidente
somente esta lotado um auxiliar administrativo responsavel pelo protocolo geral; na
Diretoria Técnica, o Departamento de Planejamento originou outro setor dedicado ao
Controle da Organizacao Territorial, responsavel pelas anuéncias de parcelamento de
solo; o Departamento de Projetos foi subtraido e no lugar criou-se a Divisdo de
Fiscalizagdo de Obras responsavel pela execugdo das obras provenientes,
principalmente dos projetos do PAC; a Diretoria de Transportes possui apenas um
departamento; e no Departamento Administrativo foram criados o Departamento de
Recursos Humanos, o Grupo de Apoio Setorial e a Gestdo de Tecnologia da

Informacao.
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No total, excetuando-se os cargos de diretoria, estagiarios e servigos
terceirizados, a Comec possui 46 técnicos, 12 a menos do que o previsto na
Resolugcdo Conjunta SEAD/SEPL n° 001, de 6 de julho de 1999. Porém, uma maior
diferenca pode ser verificada na gama de fungdes, que € menor do que a esperada.
Um exemplo € o Departamento de Planejamento que, ao invés de ser constituido por
um corpo técnico multidisciplinar, como mencionado anteriormente, possui apenas 5
funcionarios, todos arquitetos e urbanistas, responsaveis pelo planejamento de todas
as FPICs metropolitanas.

Ademais, em uma analise de observagao participante, identificou-se que, dos
46 técnicos, apenas cinco sao funcionarios de carreira, sendo que dois deles ja
atendem os critérios para aposentadoria e os outros trés sao funcionarios
concursados emprestados de outras instituicdes estaduais. Os outros 41 técnicos sao
cargos comissionados de confianga da atual gestdo do governo, o que acaba por
reduzir as metas das atuais atividades do 6rgao metropolitano a quatro ou, no maximo,
oito anos, periodo maximo de mandato de um governador, descontinuando muitos
dos trabalhos que o 6rgdo desempenha. Assim, ao fim de um mandato de governo e
inicio de outro, a instituicdo metropolitana esta passivel de ter todo o seu corpo técnico
substituido por novos funcionarios que demandam tempo de aprendizado para dar
continuidade as atividades de planejamento metropolitano.

Analisando todo o histérico de gestdo da RMC, reconhece-se os esforgos,
principalmente da Comec, em reestruturar-se e priorizar o planejamento metropolitano
mesmo que sua atuacgdo tenha sido desestabilizada em alguns momentos ao longo
de sua trajetdria. Destaca-se que este 6rgao metropolitano, apesar dos desafios
inerentes a cada fase do processo de metropolizacdo nacional, nunca foi
descontinuado. Reconhece-se, também, os esforgos prioritarios para algumas FPICs,
principalmente de uso do solo, meio ambiente, transporte e sistema viario, em
detrimento de outras.

Portanto, mostra-se necessario institucionalizar as estruturas de gestdo da
RMC com a elaboragdo do PDUI e de se estabelecer legalmente a estrutura de
governanca interfederativa com viés de compartilhamento de responsabilidades e de
gestao participativa no atendimento das FPICs, que dimensione a instancia executiva,
a deliberativa e a técnico-consultiva, com todo o quadro funcional multidisciplinar e
efetivo necessario para o pleno desenvolvimento metropolitano. Estrutura semelhante

ja foi construida na Regido Metropolitana de Belo Horizonte e sera analisada a seguir.
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3.3 O PLANEJAMENTO METROPOLITANO NA RMBH

Comparativamente a analise do processo de criagdo e desenvolvimento da
Regidao Metropolitana de Curitiba, esta pesquisa buscara contextualizar as
experiéncias da Regidao Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH desde sua criagao
até sua atual gestdo, sob o propodsito de identificar as principais semelhancgas,
diferencas e até inovagdes metodoldgicas e conceituais adotadas por esta no campo
da governancga e sua compatibilidade com os preceitos do Estatuto da Metropole.

O processo de metropolizagao da cidade de Belo Horizonte iniciou nos anos
1940, com importantes intervengbes, como a constru¢do da cidade industrial do
Municipio de Contagem, em 1946, e como a implantagdo do complexo turistico da
Lagoa da Pampulha e da Avenida Antonio Carlos, na década seguinte. Tais
intervencgdes influenciaram a expansao da malha urbana da capital e sua conurbagao
com os municipios limitrofes, algo que se acentuou nas décadas de 50 e 60 (Aragao,
2018, p. 9).

Também se verificou grande crescimento demografico na década de 1970,
época em que foi promovida a politica conhecida como nova industrializacdo mineira,
principalmente com o desenvolvimento do setor industrial e de servigos, como
siderurgia, energia e transportes. Foi neste momento que a questdo metropolitana se
levantou como problematica que extrapolava o espaco de atuacédo das prefeituras
(Aragao, 2018, p. 9).

Como consequéncia do debate, que se replicava na escala nacional, a Lei
Federal n® 14/1973, também instituiu Regido Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH
compreendendo, inicialmente, 14 municipios: Belo Horizonte, Betim, Caeté,
Contagem, Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das
Neves, Rio Acima, Sabara, Santa Luzia e Vespasiano.

Entretanto, de acordo com Aragao (2018, p. 9), antes mesmo da criagéo da
RMBH, em 1971, sob coordenagao da Fundagao Jo&do Pinheiro — FJP, ja tinha sido
criado um grupo de estudos e de planejamento que influenciou a criacdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte —
Plambel, pela Lei Estadual n° 6.303, de 1974, uma autarquia responsavel pelo
planejamento urbano e regional integrado da RMBH.

Na primeira fase de criagao das regides metropolitanas no Brasil, de acordo

com Aragao (2018, p. 9), a Plambel foi responsavel pela elaboragcdo de planos e
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diagnosticos de elevado grau de qualidade técnica, entretanto, era vista como um
orgéao centralizador e autoritario, que ndo promovia a participagdo dos municipios e
da sociedade civil nas atividades de planejamento metropolitano. Essa caracteristica
correspondia com o regime ditatorial em que o pais se encontrava e se replicou nas
diversas RMs do pais, como foi o caso da RMC.

De acordo com Azevedo e Guia (2000a, p. 137), neste periodo, a Plambel
contava com uma conjuntura favoravel no plano econémico, marcado por um periodo
com altas taxas de crescimento em Minas Gerais e na RMBH, e também, no plano
politico, com o controle e a repressao das manifestagcdes populares contrarias ao
regime e com o esvaziamento do poder dos municipios e do legislativo.

Além disso, assim como ocorreu para a Comec, quando foi criado o CNDU,
em 1979, de acordo com Azevedo e Guia (2000a, p. 137), a Plambel recebeu a fungéo
de intermediar o repasse dos recursos do governo federal aos 6rgaos setoriais e aos
municipios.

Esses aspectos favoreceram o fortalecimento da instituicdo, que passou a ser
vista com grande prestigio pelo estado durante a década de 70, época em que o pais
vivia sua primeira fase de metropolizagao.

Entretanto, no inicio dos anos 80, o sistema de gestdo metropolitana mineiro
se viu enfraquecido a partir do momento em que o 6rgao metropolitano deixou de ser
responsavel pelo repasse de recursos para 0os municipios metropolitanos, isso se
agravou com a criagao da Secretaria de Estado de Assuntos Metropolitanos, em 1987,
quando as decisdes ficaram diretamente a cargo do Governador do Estado. Nesse
momento, a Plambel ficou vulneravel e foi esvaziada politicamente, perdendo a maior
parte de seu corpo técnico no processo de desmonte do sistema estadual de
planejamento (Azevedo e Guia, 2000a, p. 138).

Em 1989, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais foi homologada e parte
de seu texto dedicou-se ao planejamento metropolitano. Conforme o art. 43 da
Constituicao Estadual (Minas Gerais, 1989), foram definidas dez fun¢des publicas de
interesse comum das regides metropolitanas do estado. Além de incorporadas as seis
ja definidas pela LC n°® 14/1973, foram estabelecidas as FPICs de segurancga publica,
cartografia e informagdes basicas e habitagc&do. O interesse comum de aproveitamento
dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, foi desmembrado em dois.

Ademais, em atendimento a LC n° 14/1973, ja ficou estabelecido na

Constituigao Mineira que as diretrizes de planejamento integrado das FPICs deveriam
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ser objeto de plano de desenvolvimento metropolitano elaborado pela Assembleia
Metropolitana'®, e a execucdo dessas deveriam ser de responsabilidade do Estado e
dos Municipios integrantes da Regido. No ambito da configuragdo espacial, mais
quatro municipios foram integrados a RMBH: Brumadinho, Esmeraldas, Igarapé e
Mateus Leme.

Entretanto, por mais que o texto constitucional mineiro tivesse se dedicado
também ao planejamento e desenvolvimento metropolitano da RM, a caracteristica
municipalista que se estabelecia no pais com a Constituicdo Federal de 1988,
associada a interrupcao dos investimentos federais nas RMs e ao esvaziamento dos
orgaos de panejamento da administragdo estadual mineira, caracteristicos da
segunda fase de metropolizagdo do pais, fizeram com que a Plambel, sem corpo
técnico suficiente para promover sua reformulagao, ficasse mais fragilizada, o que
resultou em sua extingdo em 1996. De acordo com Azevedo e Guia (2000a, p. 137),
as fungdes do 6rgao foram redistribuidas entre a Secretaria Estadual de Planejamento
e a FJP.

O vazio institucional provocado pela falta de um érgéo de gestao resultou em
rompimentos de diversos processos de desenvolvimento para a RMBH, aprofundando

a adversidades da metropolizagéo.

O vazio institucional deixado pela sua extingdo fez com que diversos eixos de
desenvolvimento pensados para a metropole durante o periodo de sua
existéncia fossem interrompidos, gerando aprofundamento das
problematicas sociais oriundas do processo de metropolizagédo. (Aragao,
2018, p.10).

Foi somente na década de 2000 que o Governo Mineiro conseguiu reverter os
percalcos da década anterior, criando praticas de planejamento e arranjos
institucionais nunca vistos no pais. De acordo com Aragéo (2018, p. 10), a RMBH

“inaugurou processos pioneiros de planejamento e gestdo metropolitana que vem se

10 De acordo com o art. 45 da Constituicdo do Estado de Minas Gerais (Minas Gerais, 1989), a
Assembleia Metropolitana é composta por pelo Prefeito e por Vereadores de cada municipio
metropolitano, por um representante da Assembleia Legislativa do Estado e por um representante do
Poder Executivo, indicado pelo Governador do Estado. Dentre outras atribuicbes, ela é responsavel
por: exercer o poder normativo de integragdo do planejamento, da organizagdo e da execugao das
FPICs; por zelar pela observancia das normas por mecanismos de fiscalizagdo e controle dos 6rgaos
metropolitanos; por elaborar e aprovar o Plano Diretor Metropolitano, e suas alteragoes, e fiscalizar e
controlar sua implantagdo; aprovar planos plurianuais da RM; e administrar o Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano.
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consolidando nos ultimos anos e que buscam minimizar os obstaculos da gestao
interfederativa do territorio”. Mais tarde, o pioneirismo praticado na Regiao, se tornaria
referéncia para a estruturacdo da Governanca Interfederativa contemplada no
Estatuto da Metrépole, em 2015.

Em 2006, por meio das Leis Complementares n° 88 e 89, foi estabelecido um
novo arranjo institucional para o planejamento e gestdo da RMBH. Por dessas, foram
criadas esferas de gestao, érgdos de suporte técnico, instrumentos de planejamento
e mecanismos de financiamento, como tentativas de reversao das consequéncias
econdmicas resultantes do vacuo no planejamento metropolitano da década anterior.

Conforme cita Aragao (2018, p. 11), para o desenho do arranjo institucional,
foram promovidas conferéncias metropolitanas, que deliberaram, inclusive sobre a
composicao dos entes que fariam parte do modelo de gestdo. Em 2007, foi inaugurado
o arranjo de gestdo, composto pela Assembleia Metropolitana, instancia superior de
decisao, e pelo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano — CDDM,
orgao colegiado de coordenacgédo geral de agdes de planejamento metropolitano,
composto por representantes do estado, dos municipios metropolitanos e da
sociedade civil organizada.

No caso da Assembleia Metropolitana, a Lei Complementar n° 88, de 12 de

janeiro de 2006, assim define suas atribuigdes:

Art. 8° A Assembléia Metropolitana € o 6rgdo de decisdo superior e de
representacdo do Estado e dos Municipios na regido metropolitana,
competindo-lhe:

| — definir as macrodiretrizes do planejamento global da regido metropolitana;
Il — vetar, por deliberagéo de pelo menos dois ter¢os do total de votos validos
na Assembléia, resolugdo emitida pelo Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano (Minas Gerais, 2006).

Por outro lado, séo atribuicdes do CDDM, segundo o art. 15 da mesma LC:

Art. 15.[...]

| — deliberar sobre a compatibilizagdo de recursos de distintas fontes de
financiamento destinados a implementagéo de projetos indicados no Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado;

Il — fixar diretrizes e prioridades e aprovar o cronograma de desembolso dos
recursos da subconta do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano referente
a sua regiao metropolitana;

[l — acompanhar e avaliar a execu¢ao do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado, bem como aprovar as modificagdes que se fizerem necessarias a
sua correta implementacao;

IV — orientar, planejar, coordenar e controlar a execugéo de fungdes publicas
de interesse comum,;
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V — estabelecer as diretrizes da politica tarifaria dos servigos de interesse
comum metropolitanos;

VI —aprovar os balancetes mensais de desembolso e os relatérios semestrais
de desempenho do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano;

VII — aprovar os relatérios semestrais de avaliagdo de execugédo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado e de seus respectivos programas e
projetos;

VIl — provocar a elaboragao e aprovar o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da regido metropolitana (Minas Gerais, 2006).

Para assegurar a gestdo democratica e participativa, além de representantes
do Governo do Estado e das Prefeituras Municipais, fazem parte deste Conselho dois
representantes da sociedade civil e seus respectivos suplentes, nomeados pelo
Governador do Estado, conforme disposto no Decreto Estadual 44.601, de 21 de
agosto de 2007, que dispde sobre o CDDM.

Eleitos os membros titulares e suplentes da sociedade civil no Conselho, os
demais participantes criaram também o Colegiado Metropolitano composto por 20
representantes da sociedade que apoiam os membros do Conselho. Segundo Minas
Gerais (2011, p. 8), o Colegiado ndo possui amparo legal, mas forte legitimidade,
compensando qualitativamente a baixa representatividade no CDDM, além disso, o
grupo ja propOds temas e subsidios para macrodiretrizes de planejamento
metropolitano e elaboracédo do Termo de Referéncia para contratagao do Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado — PDDI/RMBH. Deste modo, o Colegiado se mostrou
um grupo qualificado e importante para o arranjo institucional metropolitano.

Como érgéao de apoio, por meio da Lei Complementar de Minas Gerais n° 107,
de 12 de janeiro de 2009, foi criada a Agéncia de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte — Agéncia RMBH, uma autarquia estadual, tal como
a Comec/RMC, com atribui¢cdes de carater técnico e executivo para o planejamento,
assessoramento, ordenamento urbano e apoio a execugao das seguintes FPICs da
Regido estabelecidas pelo art. 8°, da Lei Complementar n° 89 (Minas Gerais, 2006):
1) transporte intermunicipal; 2) sistema viario; 3) defesa contra sinistro e defesa civil;
4) saneamento basico; 5) uso do solo metropolitano; 6) gas canalizado; 7) cartografia
e informagdes basicas; 8) preservagdo ambiental; 9) habitagdo; 10) rede de saude;
11) desenvolvimento socioeconémico; e 12) aproveitamento de recursos hidricos.

Também foi criado o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano — FDM,
previsto no art. 47 da Constituicdo de Minas Gerais (Minas Gerais, 1989), constituido

de recursos do Estado e dos 34 municipios da RMBH e destinado a promover
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financiamento e investimentos de projetos da RM e de outras diretrizes definidas no
PDDI.

Deste modo, € possivel verificar que, apesar de ter sido institucionalizado
antes, o arranjo de gestdo metropolitana da RMBH é semelhante a estrutura de
Governancga Interfederativa estabelecida no art. 8° do Estatuto da Metropole (Brasil,
205), senao vejamos: a AssembIPDDDeia Metropolitana da RMBH se assemelha a
instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes, a diferenga reside no fato de que, na composi¢cdo de BH
também esta prevista a participacédo de representantes da Assembleia Legislativa do
Estado; o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano faz o papel da
instancia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil; a Agéncia
RMBH representa a organizagao publica com fung¢des técnico-consultivas; e o FDM
faria parte do sistema integrado de alocacao de recursos e de prestacao de contas.

Além disso, no contexto politico-institucional do processo de implantagao e
consolidagdo de um novo Sistema de Gestdo Metropolitana de Minas Gerais, o PDDI
da RMBH foi elaborado entre 2009 e 2011, a semelhanca do PDUI previsto pelo
Estatuto da Metrépole', servindo, segundo a Agéncia RMBH (2021, n.p.), como
ferramenta de planejamento integrado entre os 34 municipios da RMBH. Nele foram
definidas diretrizes, politicas e projetos para o desenvolvimento das FPICs,
construidos em um processo participativo, com o apoio das entidades técnicas
responsaveis e da populacdo metropolitana, sendo por fim, aprovado pelo Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, em 2011. Dentro do documento,
foram propostas 28 politicas, organizadas em programas e subdivididos em projetos,
com foco nos eixos de Acessibilidade, Seguridade, Urbanidade e Sustentabilidade.

De acordo com Minas Gerais (2011, n.p.), no Eixo de Acessibilidade, foram
definidas politicas de Mobilidade Metropolitana, de direito ao espaco cotidiano, de
moradia e ambiente urbano, de integracao dos servigos de saude, de integracédo da

assisténcia social e de integragédo da democracia digital.

1 Destaca-se que esse documento foi elaborado pela Universidade Federal de Minas Gerais,
contratada pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana — Sedru, do
Governo do Estado de Minas Gerais, junto a Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas,
Administrativas e Contabeis de Minas Gerais — Fundagéo Ipead. A redacgao inicial do PDDI (Minas
Gerais, 2011, p. 3) tratou de destacar o ineditismo Brasileiro na elaboragdo de um Plano Metropolitano
sob responsabilidade direta de unidades de ensino superior, ja que sua coordenagao estava a cargo
da UFMG que, também, buscou integrar aos trabalhos o apoio da PUC Minas e da Universidade
Estadual de Minas Gerais.
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Ja no Eixo de Seguridade, o plano focou no estabelecimento de politicas
integradas de segurancga publica, gestdo dos riscos ambientais e de mudancgas
climaticas, de seguranca alimentar e nutricional, de formacdo e qualificagéo
profissional e de apoio a producdo em pequena escala.

No Eixo de Urbanidade as politicas de integracao foram: democratizacéo dos
espagos publicos, gestdo a paisagem e valorizagdo da diversidade cultural, gestao
territorial da educacao e cultura, promocédo de atividades culturais e criativas e
financiamento da cultura.

Por fim, no Eixo da Sustentabilidade, as politicas integradas foram definidas
para o desenvolvimento produtivo sustentavel, desenvolvimento de territérios
minerarios, gestdo, protecdo e recuperagao de recursos hidricos, residuos sélidos,
saneamento, delimitacdo e recuperacdo de areas de interesse de conservacao
ambiental, compensacao e valoragao de servigos ambientais e mitigagcao de gases do
efeito estufa.

Além disso, foram elaboradas politicas na area de centralidade em rede e de
regulacdo do uso e da ocupacao do solo, também foi estabelecida uma proposta
institucional para implementagdo do PDDI e para o estabelecimento da estrutura
integrada de gestdao metropolitana.

Conforme informa a Agéncia RMBH (2021, n.p), apos ter sido aprovado pelo
CDDM, o PDDI foi estruturado como Projeto de Lei Complementar n° 74 de 2017 e
encaminhado a Assembleia Legislativa de Minas Gerais, entretanto, foi arquivado.

Em relac&o ao recorte territorial metropolitano mineiro, com a aprovagao da
Lei Complementar n° 89 (Minas Gerais, 2006), a area territorial da RMBH foi
atualizada, compreendendo 34 municipios: Baldim, Belo Horizonte, Betim,
Brumadinho, Caeté, Capim Branco, Confins, Contagem, Esmeraldas, Florestal, Ibirite,
Igarapé, ltaguara, ltatiaiucu, Jabuticatubas, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos,
Mateus Leme, Matozinhos, Nova Lima, Nova Unido, Pedro Leopoldo, Raposos,
Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Rio Manso, Sabara, Santa Luzia, Sdo Joaquim de
Bicas, Sao José da Lapa, Sarzedo, Taquaragu de Minas e Vespasiano.

Além disso, foi definido o Colar Metropolitano da RMBH, composto por 16
municipios do entorno que sao afetados pelo processo de metropolizacéo, sendo eles:
Bardo de Cocais, Belo Vale, Bom Jesus do Amparo, Bonfim, Fortuna de Minas,

Funilandia, Inhauma, lItabirito, Itaina, Moeda, Para de Minas, Prudente de Morais,
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Santa Barbara, Sdo Gongalo do Rio Abaixo, Sdo José da Varginha e Sete Lagoas.

(figura 8).

FIGURA 8 — CONFIGURAGAO TERRITORIAL ATUAL DA RMBH E DO COLAR METROPOLITANO
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FONTE: IBGE (2019b); IBGE (2022). Elaborada pela Autora (2023).

De acordo com o Censo 2022 (IBGE, 2023), a RMBH conta com,
aproximadamente, 5.733.075 habitantes distribuidos em seus 34 municipios, o que a
configura como a terceira regido metropolitana mais populosa do Brasil.

Considerando todo o histdrico institucional levantado nesta pesquisa,
conforme afirmam Costa et al. (2018, p. 35), o resultado de mais de dez anos de
trabalho de estruturacdo da RM de Belo Horizonte se destaca no cenario nacional
como exemplo para as outras RMs. Sua legislacao institucional ndo necessitou ser
adaptada as exigéncias do Estatuto da Metrépole, pois ja estava consolidada aos
moldes deste, somente o PDDI teve que ser convertido em projeto de lei aprovagao

na Assembleia Legislativa e agora esta passando por sua primeira atualizagao, apés
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mais de dez anos de sua finalizagdo, conforme previsto no préprio plano, visando a
adequagao de seu conteudo a realidade atual. Essa atualizacdo esta sob

responsabilidade da propria Agéncia RMBH.

3.3.1 Estrutura Organizacional da Agéncia RMBH

Semelhante a Comec, a Agéncia RMBH também passou por um processo de
adaptacao de seu organograma institucional para readequar-se as reais necessidades
institucionais, independentemente de o arranjo institucional metropolitano de BH estar
adequado ao Estatuto da Metrépole.

Segundo dados disponibilizados pela Agéncia RMBH a autora (2022)'?, a
estrutura geral estabelecida pela Lei Complementar n® 107/2009 (figura 9) apenas foi
acrescentado o Nucleo de Assessoramento Técnico Especial — Nate, responsavel
dentre outras atividades, ao apoio aos municipios metropolitanos nos processos de
Regularizacdo Fundiaria, enquanto os outros departamentos e diretorias se
mantiveram. As alteracbes mais expressivas foram nos setores subordinados as
diretorias, mais especificamente a Diretoria de Inovagao e Logistica, que criou mais
trés nucleos de apoio, e a Diretoria de Planejamento Metropolitano, Articulagao e
Intersetorialidade, que incluiu a Geréncia de Apoio a Articulagao e Intersetorialidade
no lugar da Geréncia de Informagéo e Pesquisa, ja que esta é subordinada a Diretoria

de Pesquisa, Informacgéo e Apoio Técnico (figura 10).

12 Em outubro de 2022, a Agéncia RMBH, por meio da Chefe do Nucleo de Assessoramento Técnico
Especial (Nate), forneceu a autora desta pesquisa o organograma institucional atual e a relagdo do
quantitativo de cargos e funcdes da Agéncia, atualizada em 2022. Tais documentos ndo foram
publicados pela instituigao.



FIGURA 9 — ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA AGENCIA RMBH DE ACORDO COM A LEI
COMPLEMENTAR N° 107/2009
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FONTE: Adaptado de Minas Gerais (2009); Agéncia RMBH (2021).
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FIGURA 10 — ORGANOGRAMA INSTITUCIONAL DA AGENCIA RMBH CONFORME SITUACAO
ATUAL
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FONTE: Agéncia RMBH (2022). Elaborado pela Autora (2022).

Porém, ainda segundo os dados disponibilizados pela Agéncia RMBH (2022),
alguns departamentos da instituicdo estao inativos como € o caso do Observatério de
Politicas Metropolitanas, Assessoria de Apoio Administrativo, Diretoria de Informacgao,
Pesquisa e Apoio e sua Geréncia, ou seja, nessas areas nao ha servidores atuando.

Essas alteragbes e criacdbes de geréncias e nucleos subordinados as
diretorias sao facilitadas na Agéncia pelo fato de a LC n° 107/2009 nao especificar os

departamentos e setores nas estruturas organizacionais da autarquia, algo que difere
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da Comec, que tem sua estrutura especificada e enrijecida pelo Decreto n° 698/1995,
deste modo, qualquer alteracéo que se fez, e que se faga, na estrutura organizacional
do 6rgédo metropolitano de Curitiba somente sera validada com a atualizagdo do
decreto que a instituiu.

Por fim, ainda conforme dados disponibilizados pela Agéncia RMBH (2022),
identificou-se que o quadro de funcionarios da autarquia, assim como na Comec, é
reduzido e composto por cargos de provimento em comisséo, conforme Decreto
Estadual n° 47.958, de 25 de maio de 2020, que estabelece o quantitativo e a
distribuicdo destes na Agéncia. Excetuando-se funcionarios terceirizados, estagiarios
e diretoria, a Agéncia possui 32 técnicos, sendo que apenas metade possui cargo
efetivo e sao funcionarios cedidos temporariamente por outras instituicbes publicas
estaduais, os demais exercem apenas 0s cargos em comissao.

Essa configuragdo também confere a instituicdo metropolitana de BH uma
fragilidade na continuidade de suas atividades ao longo das trocas de gestdo do

Governo Estadual, assim como ocorre na Comec.

3.4 ARRANJOS SEMELHANTES, CAMINHOS DISTINTOS

As duas RMs analisadas nesta pesquisa foram instituidas em 1973, pela
mesma legislagao e, coincidentemente, as duas abrangiam em seu arranjo territorial
original quatorze municipios. Além disso, ambas foram submetidas aos efeitos das
trés fases de criacdo das RMs brasileiras que afetaram todo o territério nacional.
Entretanto, verifica-se que o0 modo como cada uma gerenciou esses fendmenos ao
longo dos anos serviu para assemelha-las e diferencia-las em diversos aspectos de
sua estruturacao e atuacao.

Em linhas gerais, o primeiro aspecto importante a ser destacado é o fato de
que as gestdbes metropolitanas de ambas as RMs seguiram caminhos distintos.
Enquanto na RMC, o 6rgao gestor das FPICs metropolitanas — Comec permaneceu
ativo desde o ano da sua instituicao em 1974, apesar dos percalgos provenientes das
fases de criacdo das RMs brasileiras e dos cenarios politico-econdmicos do pais, a
RMBH teve sua gestao descontinuada.

A Plambel, também criada em 1974, apesar de construir uma rica experiéncia
de planejamento integrado, com a elaboragdo de trabalhos em alto nivel, néo

conseguiu superar os desafios da segunda fase de criagdo das RMs brasileiras,
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marcada pelo fortalecimento do municipalismo, e foi extinta em 1996. Foi somente em
2006 que o Governo do Estado de Minas Gerais estabeleceu um novo arranjo
institucional para a gestdo da RMBH criando, em 2009, a Agéncia RMBH. Esse vacuo
institucional foi um impulsionador do Governo Estadual para a estruturagao do arranjo
institucional existente.

Verifica-se que na mesma época em que se estudava o arranjo de gestao da
RMBH, também estava sendo proposta a nova estrutura institucional da RMC no
Plano de Desenvolvimento Integrado — PDI de 2006, até semelhante em certos
aspectos, pois ambas visavam uma gestao interfederativa metropolitana, incluindo a
participacdo da sociedade civil organizada por meio de Conselhos. Entretanto, a
estrutura proposta para a RMC dentro do PDI ndo chegou a ser aprovada por
legislacao estadual para que fosse executada, por outro lado, a RMBH, antes mesmo
de elaborar seu PDDI, ja tinha estabelecido legalmente seu arranjo interfederativo.

Hoje, o que se verifica na RMC ¢é que a falta desse arranjo estruturado nos
moldes do estatuto da metrépole e de uma ferramenta que estabelecga diretrizes de
planejamento e execugdo de politicas e projetos, tal como o PDUI, reflete na propria
atuacao do 6rgédo metropolitano, que nao possui corpo técnico estruturado nas areas
correlatas a cada um as FPICs e ndo possui a adesao necessaria dos municipios e
da sociedade civil para a gestao integrada dessas.

Entretanto, com relagdo ao corpo técnico para atuar na gestdo das FPICs,
apesar de algumas diferengas na forma como a estruturagao institucional dos dois
orgaos metropolitanos analisados se deram, verifica-se que ambos possuem quadro
de funcionarios quantitativamente semelhantes e, ambas ndao possuem corpo técnico
suficientemente multidisciplinar para lidar com o planejamento e gestao de todas as
FPICs, isso fica evidente na Agéncia RMBH, que possui uma FPIC que demandaria,
inclusive, profissionais na area da saude para seu atendimento.

Logo, mesmo que o processo de criagdo da RMBH tenha se estruturado de
forma adequada ao Estatuto da Metropole, também se identifica que a sua estrutura
organizativa para o planejamento da FPICs nao é suficiente sem uma base técnica
que atenda a todas estas.

Com relagdo a gestdo das FPICs metropolitanas, é possivel identificar
algumas diferengas entra as posturas dos dois 6rgaos metropolitanos. Aragao (2018,
p. 31) aponta que o macrozoneamento do PDDI da RMBH ainda se restringe ao

ordenamento do uso do solo e aos principios de planejamento e gestdo, sem se



90

aprofundar incisivamente na operacionalizacdo das FPICs. Alias, a FPIC de uso do
solo, como se percebe dentro da estrutura organizacional interna e no préprio PDDI,
€ o0 mote de atuacédo da Agéncia RMBH.

Por sua vez, na Comec é possivel identificar a predominancia de atuacao das
FPICs de transporte e sistema viario, uso do solo e meio ambiente, principalmente
considerando as propostas do PDI/RMC — 2006, que continham diretrizes precipuas
para essas areas e, pelas proprias politicas e a¢gdes desenvolvidas pelo érgédo ao
longo dos anos, como a gestao do transporte coletivo, a implantagcédo e gerenciamento
de obras viarias provenientes de recursos do PAC e a instituigdo de areas de controle
e ordenamento territorial com foco na protecao do meio ambiente e das areas de
manancial, onde a Comec exerce atuante controle com a instituicao de parametros
minimos e anuéncias para parcelamento do solo.

Além disso, em sua pesquisa sobre a implementacdo do Estatuto da
Metrépole na RMBH, Aragao (2018, p. 31) faz a seguinte consideragao que pode ser

aplicada para ambas as RMs em analise:

[...] € preciso considerar a ja mencionada necessidade de promover o
desenvolvimento das autonomias locais para efetivagdo das estratégias
territoriais, além do estabelecimento de um pacto politico que permita nao
somente a consolidagcéo de estratégias metropolitanas na escala macro, mas
que abra possibilidades para que esses instrumentos absorvam, pari passu
ao seu processo de implementacao, novas questdes e estratégias territoriais
identificadas no ambito particular de cada municipio. A adogdo de uma
flexibilidade a esses dois instrumentos permite a constante retroalimentagao
do processo de planejamento e adaptagao as transformagdes econémicas e
sociais inerentes ao processo de desenvolvimento urbano.

Essa conclusao da autora pode ser um avancgo significativo a ser dado nas
RMs para que haja maior adesao e participagdo dos municipios nas estratégias de
planejamento e desenvolvimento metropolitano, conforme determina o paragrafo
unico do art. 7° do Estatuto da Metropole (Brasil, 2015), visto que as diretrizes locais
conseguem refletir com maior intensidade as necessidades de cada municipio do que
as diretrizes de escala macro, fazendo com que os gestores municipais e a propria
sociedade civil tenham maior interesse em participar das tomadas de decisdo que
envolvam propostas locais e, consequentemente, propostas metropolitanas também,
relacionadas aos interesses comuns.

Apesar de todas as consideragdes aqui apontadas, Aragao (2018, p. 31)

verifica que a RM de Belo Horizonte conseguiu consolidar varios instrumentos
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previstos no Estatuto da Metrépole, mesmo sem existir esse referencial legal na época
em que sua estrutura foi construida.

Ademais, ndo ha duvidas de que a organizagdao na forma de governanca
interfederativa, instituida em Lei, da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, faz com
que a estrutura metropolitana possibilite maior atuacdo e participacdo de seus
municipios integrantes e que suas politicas sejam melhor implantadas na Regi&o.

Portanto, apesar de existirem fragilidades, a estrutura metropolitana da
RMBH, conforme apontado por autores aqui citados, ainda € uma referéncia para as
demais regides metropolitanas brasileiras que estdo sendo instituidas ou que estao
passando pelo processo de reestruturacao institucional, como é o caso da RMC, pois
€ um modelo que previu a descentralizacdo da decisdao e a participagcdo dos
municipios e de representantes da sociedade civil no processo de planejamento e
gestao, algo que a gestdo metropolitana de Curitiba visa alcancar.

Nesse interim, cabe salientar que no momento de constru¢cao da presente
pesquisa, mais precisamente em janeiro de 2023, o Governo do Estado do Parana
sancionou a Lei Estadual n° 21.353/2023, a qual cria a Agéncia de Assuntos
Metropolitanos do Parana — Amep, uma autarquia responsavel pelo planejamento e
coordenacgao de agdes para o desenvolvimento integrado das regides metropolitanas
do Parana, que ira substituir a Comec dentro de um prazo de 12 meses.

A principal diferenga entre as duas autarquias € que a Amep tera uma
abrangéncia maior de atuagdo, sendo responsavel pela coordenagado de todas as
regidbes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e regides integradas de
desenvolvimento do Parana, e nao apenas da RMC, como é o caso da Comec. Além
disso, sua estrutura organizacional também apresenta novas atualizagdes, com a
proposi¢cao de escritorios regionais, a fim de subsidiarem a uniformidade da sua
atividade técnico-consultiva e executiva nas regides metropolitanas de Londrina,
Maringa e Cascavel, conforme definido no art. 1° da lei supracitada.

Entretanto, até a conclusao da transicdo para a Amep, todas as atribuicoes
previstas para esta serdo exercidas pela Comec. E, na pratica, no ambito da RMC, as
acdes da autarquia permanecem. Deste modo, como essa mudanca ainda esta sendo
iniciada, n&o exercera significativo impacto na presente pesquisa, pois nao
compromete a analise que esta sendo construida considerando toda a atuacéo da
Comec desde sua criagao até o presente momento e também nao inviabiliza as

atribuicbes da propria autarquia, que ainda continuam sendo executadas da mesma
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forma e sobre as mesmas FPICs dentro da configuragao territorial da RMC. Assim,
essa pesquisa ainda considerara a Comec como o 6rgao de planejamento e gestao
metropolitanos da Regido Metropolitana de Curitiba.

No préximo capitulo sera construida uma analise levando em conta como as
estruturas e posturas dos dois 6rgaos metropolitanos impactaram em sua efetiva
atuagao no planejamento metropolitano, mais especificamente, sera verificado como
essas instituicbes se comportaram ao longo dos anos frente as politicas e projetos
direcionados a uma FPIC. A funcéo publica a ser analisada no préximo capitulo é a
de habitagdo que, além de compreender o objeto dessa pesquisa — regularizagao
fundiaria —, € um interesse comum presente nas duas regides metropolitanas

analisadas.
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4 AUSENCIA E PRESENGA DO ESTADO NA PRODUGAO DA HABITAGAO DE
INTERESSE SOCIAL METROPOLITANA

Os capitulos anteriores contribuiram para a compreensao sobre a
metropolizagdo brasileira e sobre a importancia do Estatuto da Metropole para
impulsionar a consolidacéo de um sistema de compartilhamento de responsabilidades
entre entes metropolitanos na esfera federal, estadual e municipal na gestdo dos
arranjos metropolitanos. Tomando como base a governancga interfederativa para a
execucgao das funcdes publicas de interesse comum, e tendo como objeto de analise
da aplicagcdo desse modelo a Regidao Metropolitana de Curitiba e a Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte, o presente capitulo versara especificamente sobre a
habitagao de interesse social, interesse comum nas regides metropolitanas analisadas
anteriormente, e seus desdobramentos durante o desenvolvimento das duas regides.

A abordagem tera como enfoque final as prerrogativas legais para a atuagao
dos entes metropolitanos nas politicas habitacionais regionais, com destaque para os
processos de regularizagdo fundiaria de ocupacgdes informais como medida de
mitigacao da desigualdade social e de dignificagdo da moradia e de seus moradores

na metrépole.

4.1 A HABITACAO COMO FUNCAO PUBLICA DE INTERESSE COMUM NA
METROPOLE

Para discutir a moradia como FPIC é necessario compreender seu conceito
relativo ao direito comum no ambito da cidade e suas relagcdes com a dindmica e
politica urbana e metropolitana.

Conforme abordado nos capitulos anteriores desta pesquisa, municipios de
relevante integracdo e interagdo social e econbmica, situados em espacgos
metropolitanos com urbanizagao continua, ao implementarem acdes de forma isolada,
certamente impactardo o conjunto dos demais municipios do entorno. Isso ocorre
porque, de acordo com Moura et al (2004, p. 13), ao concentrar populagéo, trabalho e
capital, o espago metropolitano promove a interconexao de problemas e necessidades
que transcendem as fronteiras politico-administrativas municipais, estabelecendo

interdependéncias entre os municipios metropolitanos.
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Para exemplificar esses impactos regionais, Vaccari (2018, p. 90) elenca
algumas ag¢des municipais, tais como definicdo de eixos de estruturagdo urbana,
alteracdes nas legislagdes de uso e ocupagao do solo e de ampliagdo do perimetro
urbano, implantagdo de grandes obras publicas e, sobretudo, a ineficiéncia para a
provisdo de moradia de interesse social. Essas ag¢des, que causam interconexdes e
interdependéncias, compdem o conjunto das fungdes publicas de interesse comum e
requerem um conjunto de agdes integradas entre os atores da gestdo metropolitana,
os entes federativos.

Assim, tomando como base as interagcbes e interdependéncias
socioecondmicas de uma RM, a proposta para esse subcapitulo € compreender o
conceito de habitagdo, ou moradia, como fung¢ao publica de interesse comum e qual
€ sua relacdo com a politica metropolitana, desde o seu reconhecimento como direito
humano até seu entendimento como elemento fundamental na produg¢ao do espago
metropolitano, seja ele formal ou informal.

Ao enfatizar a moradia como uma questao central e articuladora das demais
demandas urbanas nas RMs brasileiras e, portanto, confirmar seu carater de FPIC,
Vaccari (2018, p. 91) é categorica ao afirmar a incapacidade de poderes publicos em
oferecer estratégias e politicas habitacionais suficientemente eficazes e satisfatorias
para atender plenamente as aspira¢des e demandas da populagao em geral. Segundo
a autora, isso ocorre devido a natureza abrangente da dindmica habitacional nessas
regides que extrapolam fronteiras politicas e administrativas municipais, impactando
0 espacgo metropolitano como um todo.

No entanto, apesar de sempre existir e estar intrinsecamente relacionada com
o0 modo de viver do ser humano, a habitagdo adequada somente passou a ser
reconhecida mundialmente como direito fundamental no final da década de 40, por
meio da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos que a reconheceu como um dos

elementos necessarios para assegurar a dignidade humana:

Art. 25. Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario,
habitagdo, cuidados médicos e o0s servicos sociais indispensaveis
[-..] (Nacdes Unidas, 1948, p. 6).

Ademais, foi em 1991, no Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais da ONU, no ambito do Comentario Geral n° 4 (United Nations, 1991, art. 11),
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que as discussbes sobre o direito a habitagdo foram aprofundadas. O Comité
entendeu que a habitagdo ndo deveria significar apenas o direito a “um teto sobre a
cabeca dos individuos”, mas sim um elemento dotado de servicos e infraestruturas,
economicidade, habitabilidade, acessibilidade, adequagéo cultural e que garantisse a
segurancga legal de posse. Naquela mesma década, outras conferéncias passaram a
abordar a habitagao como direito basico, como é o caso da Agenda 21 do Rio 92 e da
Agenda Habitat, estabelecida na Conferéncia do Habitat Il de 1996, em Istambul.

A partir dessas agendas, a habitacdo foi devidamente reconhecida como
obrigatéria para garantir um padrao de qualidade fundamental a dignidade humana e
0S governos internacionais passaram a assumir a responsabilidade pela promogao do
direito a moradia.

No Brasil, por outro lado, apesar de a CF/1988 trazer o conceito de fungcao
social da propriedade, de acordo com Vaccari (2018, p. 86), o direito a moradia apenas
foi reconhecido, claramente, como direito humano no ano de 2000, por meio da
Emenda Constitucional n° 26, que atualizou a redacédo do art. 6° da Constituicdo
Federal de 1988, que trata sobre direitos sociais'3. Além disso, a autora acrescenta
que a adesao brasileira ao Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, de 1991, ocorreu somente apds 26 anos de sua incorporagao por grande
parte dos paises no mundo.

A partir da Constituicao de 1988, mais especificamente por meio do art. 23,
inciso 1X', ficou definido que a moradia é competéncia comum entre os entes
federados e que estes devem promover o acesso a moradia € a melhoria de suas
condicdes de habitabilidade e de saneamento basico.

Isso revela que as agdes relativas a garantia do direito a moradia digna devem
ser tratadas mutuamente e coletivamente entre Unido, Estados e Municipios, para
atender as demandas nacionais, regionais ou locais, incluindo-se ai os interesses e
necessidades dos espagos metropolitanos. Sendo assim, como direito comum a todos

e como de competéncia que ultrapassa os limites locais, € possivel compreender que

13 Art. 6° Sao direitos sociais a educacgado, a salde, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao (Brasil, Constituicdo Federal, 1988).

14 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...] IX
promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico; (Brasil, Constituicdo Federal do Brasil, 1988).
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a habitacdo é uma funcdo publica de interesse comum e que deve ser tratada,
também, na governanca interfederativa de escala metropolitana.

Para além do arcabougo legal, o direito a moradia esta diretamente
relacionado aos modelos de organizagédo da sociedade no territorio. De acordo com
Rolnik (2008, n.p.), a forma como a sociedade se organiza pode negar a muitas
pessoas o direito de se inserirem no territério de forma digna e adequada,
especialmente aquelas com recursos econdmicos e financeiros limitados, isso se deve
fato de que a moradia € dependente das politicas publicas de planejamento territorial
e do Estado, que tém a responsabilidade de mitigar situa¢des de desigualdade.

No caso de regides metropolitanas, a expansao da malha urbana da
metropole, a interdependéncia entre os municipios metropolitanos para atender
demandas por trabalho, educacao, servicos, lazer e infraestrutura, e a existéncia de
municipios metropolitanos que assumem uma fungao de dormitério para cidadaos que
interagem diariamente com a metropole, reforcam a habitagdo como uma FPIC.

No entanto, de acordo com Vaccari (2018, p. 87), apesar desse vinculo ser
notorio, a moradia como direito basico ndo tem sido reconhecida adequadamente no
cenario da politica urbana brasileira, muito menos nas regides metropolitanas. Para a
autora, isso ocorre porque a politica urbana tradicional nao considera as
peculiaridades e diversidades cultural, econdmica e social das cidades, quando
produz um planejamento dotado de regras de uso e ocupagao do solo e de modelos
habitacionais geradores de exclusao urbana.

Essa postura, quando replicada para o planejamento metropolitano, acaba
conferindo um tratamento desarticulado para a moradia, ja que uma regiao
metropolitana também é cenario de disputa de poderes entre estado e municipios.

As dinamicas extramunicipios, as discrepancias econdmicas e sociais, as
disputas entre entes federados e a falta de politicas publicas metropolitanas,
ocasionam uma distribuicdo desigual dos espacos de moradia. Muitos desses
espacos, acabam se configurando como assentamentos precarios nas metrépoles.

Segundo Maricato (2000, p. 162-163), uma das complicagdes do crescimento
de assentamentos espontaneos, ou induzidos, € a sua incidéncia em areas
ambientalmente frageis. Além disso, a autora também identifica outras duas
problematicas: a luta dos moradores ja instalados nessas areas contra um processo

para retira-los ou a consolidagao dessas ocupagdes sem a devida regularizagao.
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No caso supracitado, ha uma sobreposicao de duas FPICs, a habitacional e a
ambiental, mas nada impede que outras sejam envolvidas também. Isso ocorre
porque, de acordo com Royer (2013, p. 166), ao passo que os moradores sentem a
necessidade de se aproximarem do centro da metropole, onde esta localizada a maior
parte da oferta de empregos, servigos e infraestrutura, os assentamentos precarios
nascem extrapolando os limites municipais. A consequéncia desse “extravasamento”
sem a adog¢ado de politicas publicas é o conflto entre as FPICs de impacto
metropolitano.

Ao correlacionar o déficit habitacional de regides metropolitanas em 2008,
com os numeros de contratagdes do Programa Minha Casa Minha Vida, Royer (2013,
p. 179-180) constatou que a elevagao do prec¢o da terra dos municipios metropolitanos
e a elevacao dos limites de financiamento habitacional do PMCMV, s&o os principais
entraves ao equacionamento da produg¢ao habitacional na escala municipal. A autora
argumenta que esse processo colaborou para 0 aumento expressivo da segregacao
urbana, com o deslocamento da populacédo de baixa renda para areas cada vez mais
precarias de infraestruturas e distantes dos centros urbanos.

Nesse sentido, Franga (2015, p. 40) reforga esses fendmenos e contradicboes

nos espagos metropolitanos:

De um lado os municipios denominados dormitérios arcam com uma
demanda habitacional que n&o foi gestada em seus limites administrativos e
recebem ano a ano cada vez mais fluxo populacional, em decorréncia das
dindmicas urbanas perversas, da escassez da terra, em virtude da sua
valorizagdo, e auséncia de mecanismos de regulacdo fundiaria, que
expulsam a populagdo de baixa renda do acesso a terra urbana bem
localizada nas areas-polos das grandes cidades, justamente as que oferecem
0S empregos.

De outro lado, o mercado de trabalho e consumo se realiza nos grandes
complexos econdmicos, recolhendo as externalidades positivas do consumir,
a arrecadagéo de impostos, e também atendem massivamente a populagéo
dos municipios, sobrecarregando os servicos de saude, educacdo, entre
outros servigos, dada a baixa infraestrutura dos municipios de moradia da
populacao trabalhadora (Franga, 2015, p.40).

Assim, os problemas decorrentes de uma falta de controle do preco da terra
e do atendimento da demanda habitacional, por parte do poder publico, podem induzir
os cidadaos metropolitanos a estabelecerem moradia em outro municipio com
condigdes de acesso a terra mais acessiveis, seja pelo baixo precgo, seja pela falha no

planejamento e fiscalizagdo do uso do solo nesse novo territério.
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Logo, a ndo existéncia de um planejamento urbano integrado entre os entes
federados para lidar com questdes de uso e ocupacgéao do solo e de habitacédo de uma
regido metropolitana, contribui para a baixa efetividade de programas habitacionais e,
para o consequente, aumento de ocupagdes irregulares no entorno, cada vez mais
distante e precario, das metropoles.

Essa hipotese € afirmada por Franga (2015, p. 40) que argumenta que as
formas de implementacdo de programas habitacionais sem ferramentas de
solidariedade metropolitana e/ou de estratégias de governanga metropolitana,
contribuem para o agravamento dos problemas habitacionais, tais como numeros
expressivos do déficit habitacional, preco elevado de imdveis nas areas centrais,
dificuldades no atendimento as necessidade habitacionais, induzindo a populacao a
residir em outros municipios “muitas vezes condicionadas pela fragmentagdo das
politicas habitacionais locais”. Assim, cria-se a necessidade de o problema
habitacional ser analisado e gerido de forma compartilhada entre os entes publicos
metropolitanos.

Ao identificar a habitagéo, seja ela integrante de um programa habitacional,
seja ela um elemento que atende aos padrdes de uso e ocupacgao do solo legalmente
definidos pelo poder publico ou ainda um elemento que foge do controle das
legislagdes urbanisticas municipais, fica evidente a incapacidade administrativa dos
municipios em promover, isoladamente, politicas de acesso a moradia digna que
atenda plenamente as necessidades de seus habitantes, uma vez que, conforme
afirma Vaccari (2018, p. 91) “a dindmica da moradia nesses territorios se estende para
além dos limites politico-administrativos, produzindo impacto para a metréopole como

um todo”, cabendo uma gestao metropolitana, como menciona Royer (2013, p. 184):

Da questdo ambiental a mobilidade urbana, muitos séo os efeitos — positivos
e negativos — associados a producdo de unidades habitacionais. Assim,
apesar de a disciplina do uso e ocupacgéo do solo ser da competéncia dos
municipios, € inegavel que a gestéo da politica habitacional exige outro olhar
sobre a gestao do espago, que nao coincide com os limites politicos das
fronteiras federativas (Royer, 2013, p.184).

Portanto, com base nas hipoteses reforgadas pelos argumentos dos autores
citados, fica claro que a estruturagcdo de uma governanga interfederativa
metropolitana, que envolva agdes compartilhadas entre entes publicos de gestao

municipais e estaduais, se torna um elemento essencial para lidar com a abrangéncia



99

dos problemas relacionados a moradia da populagcdo, a fim de os municipios
conseguirem gerir situagdes para quais nao é possivel responder de forma isolada,
principalmente quando se tratam ocupacdes irregulares de diferentes caracteristicas

habitadas por populacao de baixa renda, como sera discutido a seguir.

4.2 CONTEXTO DA PRODUGAO HABITACIONAL BRASILEIRA E SEUS
DESDOBRAMENTOS NAS OCUPACOES IRREGULARES NAS
METROPOLES DE BH E CURITIBA

Neste momento sera abordado o histérico da producdo de moradia informal
no Brasil, tratando seus conceitos, classificagdes e efeitos para os seus moradores e
para as regides metropolitanas. A analise do fendmeno das ocupagdes irregulares nas
regides metropolitanas aqui tratada sera direcionada, mais especificamente, para o
contexto histérico e espacial das irregularidades fundiarias das Regides
Metropolitanas de Curitiba e de Belo Horizonte.

Apesar de o inicio da urbanizacao brasileira ocorrer no final do século XIX,
entre 1940 e 1980 o Brasil presenciou uma verdadeira inversao quanto ao lugar de
moradia da populagdo. De acordo com Santos (2005, p. 30-31), em 1940 a taxa de
urbanizacao era de 26,35%, passando para 68,86%, em 1980. Nesses 40 anos a
populacao total do pais triplicou enquanto que a populacéo urbana se multiplicou por
sete vezes e meia, consequéncia do crescimento demografico das cidades médias e
maiores e do éxodo rural provocado pela intensa industrializacdo do Brasil, fatores
decisivos para a metropolizagao brasileira.

Atualmente, o deslocamento do campo para a cidade continua, apesar de ser
em percentuais menores. Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
— PNAD (IBGE, 2016), realizada em 2015, apontam que quase 85% da populagao

brasileira vive nas areas urbanas das cidades'®. Entretanto, a demanda por moradia,

5 No momento da realizagéo da presente pesquisa, os dados de populagdo urbana do Censo 2022 do
IBGE ainda nao foram publicados. As Unicas informagdes disponibilizadas relativas a populagéo e
domicilios e que se aproximam mais do tema abordado, sdo os numeros relativos as Concentragdes
Urbanas que, segundo o IBGE (2023, p. 42) correspondem a “Municipios agrupados (Arranjos
Populacionais) ou isolados acima de 100 000 habitantes onde ha uma forte integragcédo populacional
medida pelos movimentos pendulares ou pela contiguidade das manchas urbanizadas”. De acordo
com os novos dados do Censo de 2022 (IBGE, 2023, p. 42) atualmente, 61% da populacgéo brasileira
reside em Concentragdes Urbanas, montante que corresponde a um aumento populacional de
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servicos e infraestrutura urbanos e o crescimento da moradia informal sempre
acompanharam esse processo de urbanizagdo do pais, conforme explica Maricato
(2002, p. 16):

[...]Trata-se de um gigantesco movimento de constru¢do de cidade,
necessario para o assentamento residencial dessa populagao bem como de
suas necessidades de trabalho, abastecimento, transportes, salde, energia,
agua, etc. Ainda que o rumo tomado pelo crescimento urbano ndo tenha
respondido satisfatoriamente a todas essas necessidades, o territério foi
ocupado e foram construidas as condi¢des para viver nesse espago. Bem ou
mal, de algum modo, improvisado ou nao, todos os 138 milhdes de habitantes
moram em cidades.

De acordo com Silva (2012, p. 99), uma das caracteristicas marcantes do
processo de crescimento da urbanizacdo e da crescente caréncia de habitagao é a
dificuldade do acesso a terra urbanizada e formal para a populagao de baixa renda,
que esta relacionada ao modelo de propriedade privada, pela qual € necessario pagar
para ter direito ao uso do solo.

A instituicdo da propriedade privada esta relacionada ao inicio da
independéncia do Brasil, com a aprovacdo da Lei de Terras de 1850, com a
substituicdo do trabalho escravo pelo assalariado, com a Proclamacédo da Republica
e com o crescimento da economia urbana. Esses fatores contribuiram para a
existéncia do processo de ocupacao informal no pais, pois a partir da mencionada Lei,
que transformou a terra em mercadoria, a sociedade brasileira foi bipartida entre: os
que tinham recursos suficientes para se tornarem proprietarios de terra e os excluidos,
ou seja, os de baixa renda (Silva, 2012, p. 99-100).

Na segunda metade do século XX, esse cenario foi reforcado com a
industrializagdo, com a expansao das grandes cidades brasileiras e com os baixos
salarios, e teve como caracteristica duas faces distintas: a cidade legal, composta por
parcelamentos de solo destinados a classe média e alta, implantados em
conformidade com as normativas urbanisticas e, em geral, localizados em areas
centrais; e a cidade ilegal, caracterizada por ocupagdes irregulares, ou seja, que
fugiram a legislagdo vigente, geralmente visiveis nas porgdes periféricas dos

municipios, e pela consolidagao de favelas e corticos em regides mais centrais, sendo

9.162.797 milhdes de habitantes a mais em relagdo a 2010. Como o dado n&o abrange a populagéo
de todas as areas urbanas do Brasil, ndo sera adotado nesta pesquisa.
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estas duas tipologias os locais de moradia da populagdo mais vulneravel, restrita ao
acesso a terra urbanizada e dotada de infraestrutura.

Um dos fatores que levaram ao crescimento de ocupacgdes irregulares, foi a
propria politica habitacional na época da institucionalizagdo do planejamento urbano
e regional do Brasil, a partir de 1964. Naquele momento, segundo Monte-Mér (2006,
n.p.), a tentativa do Governo Federal de vincular a habitagdo ao planejamento urbano,
concentrando recursos no BNH, fragilizou o sistema, pois a populagéo pobre n&o tinha
recursos para arcar com novas habitagées ou com o processo de urbanizagao e, em
contrapartida, os sistemas de planejamento municipal, montados a partir de
demandas locais, ou seja de baixo para cima, opunham-se a todo o sistema de
planejamento econdmico do pais, que era de cima para baixo.

Assim, se tornava inviavel resolver o problema habitacional pela
impossibilidade econémica da populacao carente de arcar com o sistema compulsorio
de poupanca, e pela politica social construida sobre as leis de mercado, ficando os
recursos do BNH destinados a producéo do espaco urbano e regional, principalmente
de areas centrais das grandes cidades do pais a partir dos anos 1980.

Segundo Azevedo (1988, p. 115-116), nessa época, apenas 33,5% das
unidades financiadas foram destinadas aos setores populares. Desta forma, a opcéo
habitacional para a populacéo pobre foram os corticos, favelas e bairros clandestinos
nas periferias das grandes cidades e a autoconstrugao se tornou a solucao possivel
para amplas camadas populares resolverem seus problemas habitacionais.

De acordo com Silva (2012, p. 109), a partir do final da década de 1980, o
Brasil vivenciou vinte anos sem politica nacional para habitagao, periodo marcado
pelo aumento do déficit de moradias para a populacdo com renda de até 3 salarios
minimos. Maricato (2014, p. 184) indica as consequéncias desse cenario:

Na década de 1980, quando o investimento em habitagdo social foi quase
nulo, a taxa de crescimento da populagao moradora de favelas triplicou em
relagdo a populagdo urbana em seu conjunto. Nos anos 1990, a taxa
duplicou. Perto de 12% da populagao de S&o Paulo e Curitiba moram em
favelas. Em Belo Horizonte e Porto Alegre, até 20%. No Rio de Janeiro, 25%.
Em Salvador, Recife, Fortaleza, Sdo Luiz e Belém, mais de 30% das pessoas
vivem em favelas. Somando-se as moradas ilegais, encontramos
aproximadamente 40% dos domicilios de Sdo Paulo e 50% no Rio de Janeiro
em situagdo irregular.

Desse modo, fruto da urbanizagdo descontrolada, das condicbes

socioecondmicas e das falhas do sistema de politica habitacional do pais, as cidades
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brasileiras sdo caracterizadas pela grande concentragcéo populacional, residente em
areas periféricas com pouca ou nenhuma infraestrutura urbana, sem acesso as
oportunidades e ao mercado formal.

Outro ator que também exerce influéncia sobre o crescimento da cidade ilegal
€ o setor imobiliario. Segundo Kowarick (1979, p. 32), ele € responsavel por guardar
imensas areas mais proximas aos nucleos centrais, como reserva de valor, enquanto
areas mais distantes e sem infraestrutura sdo abertas para a ocupacao das classes
pobres.

Como impactos, tem-se: exclusdo social, crise habitacional, segregagéao
espacial, espoliagcdo urbana, violéncia urbana e degradagdo ambiental, visto que as
areas desprezadas pelo mercado legal, tornam-se o destino de boa parte da
populacao.

A espoliagédo urbana, definida por Kowarick (1979, p. 59) como um conjunto
de extorsdes que ocorre devido a falta ou insuficiéncia de servigcos de uso coletivo que
sao considerados essenciais para a sociedade em relagdao as condigdes basicas de
vida, e que agravam ainda mais o esgotamento que acontece nas interagdes de
trabalho, faz com que uma propor¢ao da populacdo urbana, excluida do direito a
cidade e do mercado formal, acabe buscando acesso a moradia por meio de seus
proprios e precarios recursos em areas desprovidas das fung¢des basicas da cidade.

De acordo com o IBGE (2019a, p. 11), no Brasil ha, aproximadamente,
5.127.747 espacos semelhantes ao mencionado anteriormente, denominados como
“aglomerados subnormais”®, um conceito atribuido pelo IBGE para se referir a
favelas, ocupacgoes irregulares e/ou comunidades com, pelo menos, 51 domicilios.

De acordo com Maricato (2015, p. 80-81), a populagdo que habita esses
aglomerados constréi suas moradias sem conhecimento técnico, sem financiamento
e a revelia da legislagédo urbanistica. Em complemento, Azevedo (1988, p.116) relata
que as construgdes se prolongam por um largo periodo de tempo e se caracterizam

pelo tamanho reduzido, baixa qualidade e tendéncia a deterioragao precoce.

6 uma forma de ocupagcéo irregular de terrenos de propriedade alheia — publicos ou privados — para
fins de habitacao em areas urbanas e, em geral, caracterizados por um padrao urbanistico irregular,
caréncia de servigos publicos essenciais e localizagdo em areas com restricdo a ocupacao (IBGE,
2019a).
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A pratica de autoconstrugao, intensificada desde a década de 40, foi central
para o barateamento da forca de trabalho nacional. Mesmo que incluido no sistema
de producéao capitalista, o trabalhador € excluido do mercado imobiliario capitalista.

De acordo com Silva (2012, p. 110), diante do agravamento do problema
habitacional, ainda nos anos 1980, surgiram as primeiras propostas de urbanizagéo
de assentamentos precarios, por parte do poder publico, que se estenderam na
década de 1990, sendo reforgadas com a aprovacgao do Estatuto da Cidade, em 2001,
a partir do qual as ocupagdes irregulares receberam um carater de legalidade.

Apesar desse avango, principalmente normativo, a produgao da irregularidade
permaneceu. Cardoso (2007, apud Silva, 2012, p. 112), destaca a falta de politicas de
oferta de novas oportunidade habitacionais para a populagdo de baixa renda. Essa
deficiéncia permaneceu mesmo na primeira versdao do PMCMV, aprovado em 2009.

Mesmo apdés o PMCMV e sua substituicdo, em 2018, pelo Programa Casa
Verde e Amarela, o cenario dos problemas habitacionais e das ocupagdes irregulares
continua. Uma prova disso, sdo as estimativas publicadas pela Fundagdo Joao
Pinheiro — FJP, de 2022, sobre o déficit habitacional no Brasil entre os anos de 2016
e 2019, revisados a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNADC) do IBGE, de 2022. O panorama da FJP (2022, p. 16-18), revela variagdes
do indicador no intervalo de tempo levantado, demonstrando que em 2016 existia um
déficit habitacional de 5.768.482 domicilios, por sua vez, em 2019 o numero chegou
a 5.964.993 domicilios, resultando em uma taxa de crescimento de 3,41% nos trés
anos ou um crescimento médio de 1,1% ao ano.

Para as regides metropolitanas, o cenario se mostrou mais otimista, pois de
acordo com a FJP (2022, p. 14), ap6s um aumento, houve queda nos numeros
absolutos, demonstrando uma tendéncia de estabilizacdo. O resultado que era de
2.164.182 domicilios em 2016, e chegou a 2.393.838 em 2017, passou para 2.239.295
em 2019.

Entretanto, para as regides metropolitanas de Belo Horizonte e de Curitiba
houve um aumento no déficit habitacional absoluto no periodo de 2016-2019,
conforme pode ser observado na tabela a seguir que apresenta os resultados das

nove primeiras regides metropolitanas do Brasil.
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TABELA 2 — DOMICILIOS COM DEFICIT HABITACIONAL REPONDERADO EM REGIOES
METROPOLITANAS BRASILEIRAS

Déficit habitacional Aumento

absoluto (unidades) percentual
RM 2016 2019 2016-2019
Belém 63.694 81.660 28,21
Belo Horizonte 97.886 108.986 11,34
Curitiba 79.859 85.132 6,60
Fortaleza 123.783 110.545 -10,69
Porto Alegre 87.963 93.073 5,81
Recife 114.574 115.372 0,70
Rio de Janeiro 341.667 363.792 6,48
Salvador 117.648 110.615 -5,98
Sao Paulo 579.820 596.986 2,96
Total da 9 RMs 1.606.894 1.666.161 3,69
Brasil 5.768.482 5.964.993 3,41

FONTE: Adaptada de FJP (2022).

Esse resultado indica que as politicas habitacionais estaduais € municipais,
nas regides metropolitanas que tiveram um déficit positivo, ndo estdo alcangando
resultados suficientes para o atendimento da demanda habitacional, o que contribui

para que o numero de aglomerados subnormais continue a crescer.

4.2.1 Habitagao Informal na Regidao Metropolitana de Curitiba

Apos a discussao sobre a relagdo entre a urbanizagdo/metropolizacéo e a
desigualdade socioespacial expressa na produgao habitacional do Brasil, nesse item
objetiva-se compreender como esse processo ocorreu na Regido Metropolitana de
Curitiba e quais foram os rumos da produc¢ao da moradia informal na Regiao.

Como visto no inicio do capitulo, a produgao habitacional ocupa um papel
expressivo na produgédo do espago metropolitano. De acordo com Silva (2012), na
RMC o processo de produgao de espacos de moradia possui duas fases.

Na primeira fase, que termina no fim da década de 1980, a periferia da RMC
foi conformada pela autoconstrugdo nas areas limitrofes ao polo e em municipios
lindeiros. De acordo com Silva (2012, p. 35), entre as décadas de 1970 e 1980 a
periferizagdo da pobreza se tornou caracteristica marcante na Regido, assim como
em outras regides metropolitanas no mesmo periodo, provocada pelas migragdes
campo-cidade, somada a inexisténcia ou fragilidade de diretrizes e normas
metropolitanas de uso e ocupacéo do solo voltadas ao enfrentamento desse processo,

0 que permitiu a implantagdo de loteamentos precarios distante dos nucleos
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urbanizados, especialmente em areas ambientalmente frageis, como na area leste do
territério metropolitano.

Na segunda fase, a partir da década de 1990, verificou-se o crescimento de
habitagcdes e espagos informais de moradia em toda a regido e cada vez mais
distantes do polo, decorrente do aumento da pobreza urbana, esse fenbmeno se
estendeu para a década seguinte (Silva, 2012, p.40).

Apesar do crescimento ter acometido todo o territério metropolitano, as
regides mais afetadas foram a norte e a sudeste, que apresentaram indicadores mais
elevados de assentamentos informais. No Norte, foi verificada a predominancia de
loteamentos clandestinos'”. Por outro lado, no Sudeste a produgdo de favelas em
areas publicas situadas em loteamentos regularmente aprovados € maijoritaria, onde
identifica-se forte participagéo de liderancgas locais (Silva, 2012, p. 216-217).

Além disso, Silva (2012, p. 216) verificou que a expansao também foi mais
intensiva no interior da area urbana consolidada da metrépole, onde localiza-se a
grande parte das favelas, correspondendo a 70% dos assentamentos informais. Ao
passo que os loteamentos clandestinos foram os principais vetores de extensao da
mancha de ocupagao urbana para as areas mais periféricas ao polo metropolitano,
principalmente no entorno das principais vias de ligagao regional, correspondendo a
25% dos assentamentos informais da RMC.

Essa constatagao confirma o argumento de D’Ottaviano e Silva (2009, p. 206),
de que, dependendo do porte da cidade, dois cenarios de ocupagdes irregulares se
apresentam: nas grandes cidades o acesso a moradia pela populagédo de baixa renda
se da através da moradia em favelas; e nas cidades pequenas e médias, esse acesso
ocorre predominantemente por meio da autoconstrugdo em loteamentos irregulares
periféricos.

Com relagéo aos loteamentos irregulares'®, Silva (2012, p. 216), conclui que
entre as décadas de 1990 e 2000 nao foi identificado um crescimento significativo,

representando apenas 2% do total dos assentamentos informais na RMC.

17 Loteamento clandestino é um tipo de parcelamento de solo executado sem a aprovagao ou ciéncia
do Poder Publico municipal (Silva, 2012, p. 122).

18 _oteamento irregular é um tipo de parcelamento de solo que, apesar de aprovado pelo Poder Publico,
foi executado a revelia da legislagao urbanistica vigente ou que nao foi registrado em cartério (Silva,
2012, p. 122).
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Silva (2012, p. 217) destaca ainda a ocupacgao, por todos os tipos de
assentamentos informais, de areas inaptas ao uso residencial, como areas de risco
ambiental ou destinadas a preservacdo ou implantacdo de equipamentos publicos
como uma caracteristica presente em toda o aglomerado, confirmando a teoria de
Maricato (2000, p. 163):

As areas ambientalmente frageis — beira de corregos, rios e reservatorios,
encostas ingremes, mangues, areas alagaveis, fundos de vale — que, por
essa condicao, merecem legislacao especifica e ndo interessam ao mercado
legal, sdo as que “sobram” para a moradia de grande parte da populagéo. As
consequéncias sao muitas: poluicdo dos recursos hidricos e dos mananciais,
banalizagdo de mortes por desmoronamentos, enchentes, epidemias etc.
(MARICATO, 2000, p. 163).

Além disso, na época surgiram os condominios residenciais fechados para a
populacao de alta renda, que se expandiram para a periferia metropolitana, alterando
a localizacao tradicional dessa classe, anteriormente concentrada na area central de
Curitiba. Essa mudanca afastou cada vez mais a populagao de baixa renda da mancha
urbana ao redor de Curitiba (Silva, 2012, p. 68).

Como panorama geral, no final da década de 1990 havia 521 assentamentos
irregulares com 50.311 domicilios, no inicio dos anos 2000 os numeros passaram para
811 ocupacdes e 61.712 domicilios e, no fim da década de 2010, foram registrados
948 assentamentos e 86.478 domicilios (Silva, 2012, p. 219; Comec, 2006, p. 137).

Ademais, mudancgas tipolégicas ocorreram com a venda de lotes em favelas

e aumento dos loteamentos clandestinos. Apds as analises, Silva (2012), conclui:

A analise revelou também as caracteristicas da metropolizagdo ocorrida em
Curitiba a partir da década de 1990, uma urbanizagcédo que avanga em diregcéo
a periferia, livra-se de fronteiras territoriais e conforma uma aglomeracao
formada pela fusdo de diferentes cidades. Esta espacialidade, estendida e
dispersa, é fundamentalmente derivada dos espagos de moradia da parcela
mais pobre da populagdo metropolitana, ao contrario do que ocorre em outras
realidades, onde sdo os equipamentos de consumo, como 0s shopping
centers, ou os condominios fechados de alta renda os maiores responsaveis
por essa extensao (Silva, 2012, p.246).

Logo, o fendbmeno de crescimento dos assentamentos informais foi essencial
para que a dindmica de produgdo da metropole de Curitiba se transformasse,
resultando no surgimento de novas relagdes entre o centro e a periferia que marcaram
uma nova fase de estrutura socioespacial, caracterizada por desigualdades

econdbmicas, ambientais e sociais.



107

Segundo Silva (2012, p. 42), todo esse processo de construgdo do espaco
informal de moradia na RMC teve influéncia da atuacao do Estado nas escalas federal,
estadual e municipal e nos segmentos do ordenamento territorial, dos investimentos
em servicos e infraestrutura urbana e na politica habitacional aplicada.

Essa atuacao, principalmente com foco nas agdes habitacionais promovidas
pelo Governo do Parana serao melhor abordadas no proximo capitulo da pesquisa.
Entretanto, analisando as conclusdes de Silva (212, p. 242), verifica-se que ela
contribuiu significativamente para a intensificacdo das ocupagdes irregulares na RMC
nas décadas de 1990 e no século XXI, mesmo com a criagcdo de uma seérie de
normativas de controle de uso do solo metropolitano ainda em meados dos anos 2000.

Uma prova disso é o aumento do déficit habitacional absoluto da RMC que
passou de 79.859 domicilios em 2016, para 85.132 domicilios em 2019, um aumento
de 6,6% em 3 anos, de acordo com a FJP (2022, p. 16). Os dados preliminares do
IBGE (2019a) referentes a aglomerados subnormais para enfrentamento a COVID-19,
trazem o retrato desse cenario na RM de Curitiba, indicando 88.281 domicilios

ocupados em 681 aglomerados (figura 11).

FIGURA 11 — OCUPACOES IRREGULARES NA RMC NOS ANOS 2012 E 2019
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Cabe salientar que, nem todas as ocupacgdes irregulares podem estar contidas
no levantamento de aglomerados subnormais do IBGE, visto que estes devem
compreender, no minimo, 51 domicilios concentrados.

Os municipios com o maior percentual de domicilios em aglomerados
subnormais sobre o total de domicilios sdo: Almirante Tamandaré (24,88%), Rio
Branco do Sul (20,31%), Campo Magro (19,35%), Piraquara (18,02%) e Bocaiuva do
Sul (16,74%). Um quadro preocupante, principalmente considerando que esses
municipios, estdo contidos em area de manancial e possuem fragilidades geoldgicas
e ambientais decorrentes do aquifero subterraneo Karst em seu perimetro urbano.

Portanto, na Regidao Metropolitana de Curitiba o0 aumento dos aglomerados
subnormais esteve diretamente relacionado a exclusdao da populacdo pobre do
mercado imobiliario formal, que impde um prego elevado a moradia digna, e a
ineficiéncia de politica habitacional e de fiscalizagao integrada, para promover moradia
digna e inibir o comércio irregular de imdveis, principalmente em areas de fragilidade
ambiental, criando-se, assim, o processo de precarizacao e periferizagao habitacional.

Esse fenébmeno ndo € comum apenas a RMC, conforme sera abordado a seguir.

4.2.2 Habitagao Informal na Regidao Metropolitana de Belo Horizonte

Como ja destacado anteriormente, a década de 50 marcou o processo de
metropolizacdo da RMBH. De acordo com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Regional, Politica Urbana e Gestdo Metropolitana de Minas Gerais — SEDRU (2009,
p. 15), nas duas décadas seguintes, o intenso processo de industrializagdo e de
crescimento populacional, consolidaram a formacido socioespacial metropolitana
mineira, com destaque para o crescimento industrial a Oeste e a expansao periférica
de baixa renda a Norte da Regiado para além de Belo Horizonte.

No anos de 1970, o crescimento econémico elevado, provocado pela nova
industrializagdo mineira, culminou em elevadas taxas de crescimento demografico na
RMBH, somando-se a isso, a incorporagao de novos municipios fez com que, embora
a capital Belo Horizonte concentrasse mais habitantes que todo o conjunto de 33
municipios, a taxa de crescimento fosse maior nestes, ou seja, uma inversdo no
processo de crescimento demografico e espacial, implicando em novas vantagens

para a produgao e comércio na Regiao (Sedru, 2009, p. 15).
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Esse processo esta associado ao contexto de migragdes internas do Estado
de Minas Gerais, que a partir dos anos de 1990 passou a contar com um
contingente significativo de imigrantes, transformando o estado em um
receptor liquido de populagédo. Segundo Matos et al, essa inversao ocorreu
prioritariamente em fungdo das mudancgas nas caracteristicas dos fluxos de
imigrantes de Sao Paulo para Minas Gerais e ao mesmo tempo em que se
observou um arrefecimento na contracorrente estabelecida no passado
(Sedru, 2009, P. 17).

Assim, a RMBH se tornou um centro de atragdao de migrantes, motivados pela
consolidagao de industrias em Contagem e Betim e pela implantagao de loteamentos
populares em diversos municipios. Nesse crescimento estdo associados vetores de
expansao, a saber: Norte, motivado pela abertura de avenidas e instalagcdo do
Aeroporto Internacional Tancredo Neves; Sudoeste, provocado pela implantagao de
loteamentos populares; e Norte Central, caracterizado por loteamentos precarios e
auséncia de areas institucionais e coletivas, onde encontra-se a populagao de baixa
renda (Sedru, 2009, p. 18).

Como resultado, de acordo com a Sedru (2009, p. 22), entre 1991 e 2000,
houve um aumento da demanda por moradia na RMBH, significando um agravamento
da questdo habitacional. O Déficit Habitacional Ajustado demonstrou consideravel
aumento, passando de 100.275 unidades, em 1991, para 151.860, em 2000, ou seja,

mais de 50% em quase 10 anos.

Tabela 2.9 mostra que a habitac&o precaria e a coabitagao familiar atingem
os domicilios com rendimento médio mensal domiciliar de até dois salarios
minimos, seja em 1991 ou 2000. Sendo que de 1991 para 2000, houve um
aumento de 7,3%. Por outro lado, quando destacamos a faixa de renda entre
2 e 5 salarios minimos, observamos que a RMBH teve queda percentual na
estimativa de habitagéo precaria e da coabitagdo familiar urbana, no periodo
1991-2000, diminuindo em torno de 4,2% (Sedru, 2009, p. 22).

O agravamento da desigualdade social foi mais impactante para a populagao
mais pobre. Além disso, a desigualdade também esta associada ao fato de que o
numero de domicilios vagos entre 1991 e 2000 dobrou, passando de 84.609 para
170.479 moradias (Sedru, 2009, p. 23).

Quando se compara a vacancia de domicilios com o numero do Déficit
Habitacional Ajustado, é interessante observar que o numero de domicilios vagos
superou o numero de demanda por unidades habitacionais, em quase 20.000
unidades no ano de 2000. Ou seja, o problema habitacional da RMBH nao esta

relacionado apenas a existéncia de casas.
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Outro fator que contribuiu para o agravamento da questao habitacional na
RMBH diz respeito a inadequagdo habitacional presente nos aglomerados
subnormais. Nos anos 2000, a caréncia de infraestrutura, associada a deficiéncia de
servigos publicos basicos, foi o fator mais evidente, seguido pelo adensamento
excessivo e pela inadequacao fundiaria urbana (Sedru, 2009, p. 23)

No ano de 2011, o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH

identificou mais fatores para o crescimento das ocupacgdes irregulares:

Por outro lado, a auséncia de zonas mais centrais reservadas para projetos
habitacionais de interesse social agrava os processos de expulsdo da
populacdo de baixa renda para periferias mais distantes e desprovidas de
infra-estrutura. Enquanto isto, a demanda solvavel por habitagcédo é atendida
por empreendimentos produzidos pelo mercado que se localizam
preferencialmente onde ja ha boas condicdes de acessibilidade e
disponibilidade de comeércio, servicos e equipamentos, maximizando os
lucros das empresas, sem qualquer contrapartida pelos investimentos
publicos realizados nestes locais. [...] Esta figura revela a concentracao da
producao dessas moradias em areas bem dotadas de infra-estrutura e
proximas ao centro metropolitano, eixos viarios e centros regionais, onde o
preco da terra € alto, resultando em precgos inacessiveis a populagao de baixa
renda por via do mercado imobiliario (Minas Gerais, 2011, v. 1, p. 264).

Ja a classificagéo de porgdes dos territérios municipais como zonas rurais é
percebida como uma tentativa dos governos locais de conter a expansao
urbana seja como politica de otimizacao dos investimentos em infra-estrutura
ou como estratégia de preservacéo de atividades agropecuarias ou recursos
naturais, evitando-se também o adensamento urbano em areas improéprias a
ocupacéo. Entretanto, nem sempre esta légica encontra suporte na dindmica
imobiliaria metropolitana, cujos processos induzem a uma série de conflitos
de uso e ocupacgéo do solo, produzindo também uma série de irregularidades
fundiarias e o agravamento das desigualdades socioespaciais na RMBH
(Minas Gerais, 2011, v. 1, p. 264).

Os facilitadores identificados na RMBH séao facilmente encontrados em varias
cidades brasileiras e em outras RMs, e demonstram uma falha estrutural do
planejamento urbano e metropolitano do pais em dar suporte a expansao urbana e
conter a pressdo do mercado imobiliario excludente e do mercado informal.

Passados mais de 20 anos, esse cenario de inadequacao habitacional e
irregularidade fundiaria ainda permanece preocupante e com caracteristicas
semelhantes na RMBH. De acordo com a Agéncia RMBH (2021a, p. 34 - 37), 20
municipios do arranjo metropolitano possuem aglomerados subnormais, que totalizam
uma estimativa de mais de 167 mil unidades espalhadas por um total de 427 areas
(figura 12). Sendo que, os municipios com o maior percentual de numero de domicilios

em aglomerados subnormais sobre o total de domicilios s&o: Ibirité (20,36%),
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Vespasiano (16,53%), Betim (13,73%), Belo Horizonte (11,46%) e Santa Luzia
(11,09%).

FIGURA 12— AGLOMERADOS SUBNORMAIS NA RMBH EM 2019
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Essa estimativa também ocorre em virtude do crescimento populacional
expressivo apontado no Produto 02, diagndstico preliminar de atualizagdo do PDDI-
RMBH'® (Minas Gerais, 2023, p. 70), o qual identificou esse fendmeno principalmente
no vetor Oeste onde, desde 2021, ocorre a maior demanda por fiscalizagdes da
Agéncia RMBH, por conta do alto indice de irregularidade na ocupagéao e uso do solo;
e no vetor Sul que, pela polarizagao do setor terciario e de atividades de alta tecnologia
e bens de consumo, somado a novos loteamentos fechados e condominios de lotes,
que traz consigo um incremento nos ocupagdes irregulares de baixa renda.

Quando analisados os numeros absolutos do déficit habitacional da RMBH,

conforme dados publicados pela FJP (2022, p.16), verifica-se um aumento no numero

19 Decorridos mais de 10 anos de existéncia, o PDDI-RMBH, de 2011, esta passando por sua primeira
atualizacao que ira contemplar 9 produtos, sendo o segundo deles o diagndstico, o qual tem sua
versao preliminar disponivel no site da Agéncia RMBH desde julho de 2023.
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de necessidade de domicilios, o indice passou de 97.886 unidades em 2016, para
108.986 unidades em 2019, um incremento de 11,33% em trés anos.

De acordo com Dias e Decat (2018, p. 11), a partir dos processos de
desenvolvimento territorial urbano em Belo Horizonte, é possivel concluir que os
motivos que elevam as ocupagdes urbanas ao longo da historia s&o: a exclusao
socioespacial, politicas de moradia insuficientes, alto valor da terra e dos aluguéis e o
déficit habitacional. Esses fatores de estendem também para a Regido Metropolitana
de Belo Horizonte como um todo.

Portanto, apesar de nao existirem informacdes atualizadas do Estado de
Minas Gerais sobre numero exato de ocupacgdes irregulares na RMBH, exceto o
numero de aglomerados subnormais do IBGE (2019a), verifica-se que o cenario
habitacional continua preocupante e possui os mesmos fatores estruturantes,
demandando politicas e estratégias de planejamento metropolitano urgentes.

Além disso, é possivel verificar a semelhanga no processo de crescimento das
ocupacoes irregulares na RMC e na RMBH e os fatores de indugao dessas ocupagdes
sdo facilmente identificados nas duas regides: politicas de publicas focadas em
melhorias da cidade polo em detrimento dos municipios limitrofes; fortalecimento do
mercado imobiliario para alta renda (condominios de lotes e loteamentos fechados);
falta de planejamento urbano para a expansao da metrépole; fiscalizacao ineficiente;
e falhas nas politicas habitacionais promovidas pela Unido, estados e municipios.

Essa soma de fatores colabora para a autoconstrucdo da casa e da “cidade
informal”, marcada pela precariedade das construgdes, pela caréncia de infraestrutura
e servicos, pelas dificuldades de acesso aos centros urbanos e, em muitas vezes, pela
fragilidade ambiental de areas inaptas a ocupacao, distanciando a populagdo do
direito a moradia digna e do direito a metrépole. Essa populagéo, por sua vez, na luta
por um espaco para viver, faz cumprir a fungao social da propriedade urbana, prevista
constitucionalmente, da unica forma possivel: apartada dos padrdes urbanisticos.

Assim, dado o avango dos aglomerados subnormais faz-se necessario que a
habitacao seja considerada como uma funcgéo publica de interesse comum, como de
fato é, e que todos os seus limiares sejam discutidos no &mbito regional e planejados
de forma integrada e compartilhada com os entes federados que atuam em uma regiéo
metropolitana, considerando o arcaboucgo legal existente ou considerando a
possibilidade do estabelecimento de novos instrumentos legais que assegurem essas

acgdes integradas.
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4.3 PRERROGATIVAS LEGAIS PARA A ATUACAO DO ORGAO METROPOLITANO
DE CURITIBA NOS PROCESSOS DE REGULARIZAGCAO FUNDIARIA URBANA

Conforme o exposto anteriormente, a informalidade urbana se configura como
um problema de Estado a ser enfrentado no tratamento da questdo habitacional e
urbana por todos os entes federados. Portanto, criar e aplicar instrumentos legais
urbanisticos que visem a garantia da fungao social da propriedade € um dos principais
desafios da politica urbana brasileira para reparar falhas do passado e do presente.

Além disso, sob uma escala mais aproximada, é fato que a questdo
habitacional, principalmente relativa a irregularidade fundiaria se configura como uma

forte caracteristica de arranjos metropolitanos. Conforme o Ipea:

No ambito das regides metropolitanas, analisando a dinamica populacional
entre a capital e suas cidades periféricas, verifica-se que, com excegao de
Belém, em todas as demais a cidade-sede cresce em ritmo mais lento que a
periferia das regides metropolitanas (Fundagdo Jo&o Pinheiro, 1995, p. 53).
Esse dado permite levantar a hipotese de que os padrées de precariedade
representados pelos loteamentos irregulares e pelas favelas tendem a se
reproduzir nos municipios metropolitanos como resultado dos mesmos
processos verificados no municipio-sede. O transbordamento das praticas
irregulares se da no momento em que o modelo de expansao periférica esta
alcangando seus limites de possibilidades no municipio-sede, provocado
tanto pelo alto custo da terra como pela existéncia de normas mais exigentes,
ou pela falta de espagos compativeis com a atividade irregular de
parcelamento do solo. O crescimento das favelas nos municipios
metropolitanos também indica a ampliagao do fendbmeno da irregularidade e
portanto de reproducao das praticas associadas ao crescimento urbano (Ipea,
2002, p. 34).

As metropoles abrigam grande parte da populagdo brasileira e sao
responsaveis por grande concentracdo econémica do pais. Porém, como visto, elas
também carregam problemas socioecondmicos e ambientais, sendo necessarias
intervengdes do poder publico, na tentativa de regular e planejar o uso e ocupagao do
solo urbano e metropolitano, a fim de mitigar o surgimento de novos problemas ou o
agravamento dos ja existentes.

A regularizagdo fundiaria urbana pode ser vista como uma dessas
intervengdes do poder publico como forma de reduzir conflitos urbanos e de melhorar
a qualidade de vida da populagdao metropolitana. Porém, antes de analisar a atuagao
especifica de 6rgaos metropolitanos nos processos de regularizagao fundiaria urbana

nos municipios, cabe a este momento a seguinte indagacdo: o estado, como ente
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federativo, possui competéncia legal para assumir um papel atuante na regularizagéo
dos espacos informais de uma regido metropolitana?

Pretende-se responder essa indagac¢ao por meio da analise das legislacdes
federais e estaduais em vigor que discorrem sobre a politica urbana e atribuem papéis
aos entes federados. Vale destacar que algumas dessas legislagbes ja foram
mencionadas nos capitulos anteriores desta pesquisa, mas serao relembradas, devido
ao seu grau de importancia para a construgcéo do entendimento.

Desde 1988, apesar de os Municipios garantirem sua autonomia em varios
aspectos de planejamento urbano, a competéncia atribuida aos Estados em legislar
sobre direito urbanistico concorrentemente a Unido e ao Distrito Federal, é
assegurada pelo art. 24, inciso |, da Constituigdo Federal. Além disso, como visto no
inicio do subcapitulo 4.1 desta pesquisa, o art. 23 da Constituicdo também atribuiu
competéncia aos Estados pela melhoria nas condi¢cdes habitacionais.

Também foi verificado que, politicas de uso do solo, habitagcdo, saneamento
basico, meio ambiente e transporte publico, que por suas caracteristicas ndao podem
ser executadas isoladamente em um municipio sem causar impacto em municipios
limitrofes, sdo denominadas como FPICs, pelo Estatuto da Metrépole.

Para a organizacéao, planejamento e execuc¢ao integrados dessas fungdes é
previsto no Art. 25, paragrafo 3°, da Constituicdo Federal de 1988 a instituicdo de
regides metropolitanas, mediante a lei especifica, como é o caso da Lei Complementar
Federal n® 14/1973, que instituiu as primeiras RMs do Brasil.

Dessa forma, é importante observar que a organizacdo da ocupagao do
espacgo metropolitano, o que inclui a habitagdo, esta condicionada a instrumentos de
regulacéo do uso e ocupacédo do solo a serem traduzidos em instrumentos legislativos,

que garantam a distribuicdo das competéncias entre os entes federativos.

Desta forma, considerando-se a necessidade: (1) de o ser humano
estabelecer-se em sociedade na forma de cidades que impactam o meio
ambiente e, em consequéncia disso, (2) de protecao dos recursos naturais, é
que normas legais foram sendo estabelecidas no Pais ao longo do tempo,
com a finalidade de regular o uso e a ocupagéo do solo (Comec, 2006a, p.
160).

Nesse sentido, por meio do art. 13, da Lei Federal n° 6.766/79, foi incumbido

aos estados o papel de anuir previamente e disciplinar a aprovacgéao, pelos Municipios,
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dos loteamentos e desmembramentos localizados em regides metropolitanas ou
aglomeracgdes urbanas.

Sendo assim, no caso da RMC - objeto foco da presente pesquisa —
considerando que a) a Lei Estadual n° 6.517, de 02 de janeiro de 1974, que cria a
Coordenacéao da Regiao Metropolitana de Curitiba — Comec define, em seu Capitulo
[ll, como servigo comum metropolitano o planejamento integrado do desenvolvimento
econdmico e social, e o uso do solo metropolitano; b) que a Lei Estadual n°
11.027/1994, por meio de seu Artigo 3°, reconhece que a Comec, tem como finalidade
promover a organizagao, planejamento e execucado de FPICs na RMC; e c) que a
habitacdo, por sua caracteristica de direito comum e impacto metropolitano, € parte
integrante das FPICs mencionadas, o érgado metropolitano tem competéncia legal para
realizar o planejamento da politica habitacional e de todas as capilaridades nela
envolvidas, de forma integrada com outros entes estaduais e municipais.

Entendendo essas atribuigdes previstas legalmente, o Regulamento da
Comec (Parana, 1995), também definiu que o érgédo metropolitano estabelega
politicas e diretrizes de desenvolvimento e ordenamento territorial de atividades que
compreendam planejamento, estruturagao, parcelamento, uso e ocupacao do solo da
Regiao Metropolitana de Curitiba, e que o setor responsavel pelas analises e emissao
de pareceres, em consonancia com a legislagao vigente, do parcelamento urbano da
RMC é o departamento de planejamento da instituicdo. Sendo assim, o 6rgao
metropolitano possui a funcdo de analisar e emitir anuéncias prévias para todos os
projetos de parcelamento do solo urbano, na modalidade de loteamento ou
desmembramento, no territério metropolitano.

Em seguida, destaca-se que, foi instituida a Lei Federal n° 13.465/2017, lei
especifica para tratar da regularizagao fundiaria urbana — Reurb de nucleos urbanos
informais consolidados??, a qual definiu, em seu art. 10, inciso |l, que o objetivo da
regularizagao € a criagcao de “unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes”.

No mesmo artigo, a Lei estabelece a garantia do direito social a moradia digna,

com a promoc¢ao de condi¢cbes adequadas, do pleno desenvolvimento das fungdes

20 Il - nacleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da
ocupagdo, a natureza das edificagdes, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio; (Brasil, 2017,
Art. 11, incisos Il e Ill, da Lei Federal 13.465/2017).
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sociais da cidade e do bem estar dos habitantes. Essa prerrogativa condiciona o direito
a moradia digna, ao direito a cidade e, consequentemente, ao principio da eficiéncia
da ocupacéo e uso do solo urbano.

A Lei da Reurb define ainda que a regularizagdo fundiaria podera ser
requerida ndo somente pelos beneficiarios, proprietarios, Ministério Publico ou pelo
Municipio, mas também pela Unido e pelos estados, mas define que cabe aos
municipios a aprovagao urbanistica do projeto de regularizagéo fundiaria.

Nesse sentido, a Lei da Reurb estabelece sete etapas relativas ao
procedimento administrativo da regularizagdo: i) requerimento do legitimado; ii)
processamento do pedido; iii) projeto de regularizacao fundiaria; iv) saneamento; v)
decisdo da autoridade competente; vi) expedigdo de Certiddo de Regularizagéo
Fundiaria; e vii) registro imobiliario. De todas as etapas, somente a ultima ndo ocorre
na prefeitura, que é a fase do registro em cartério, portanto, € notéria a atuagao
medular do municipio no processo.

A aprovacdo da Reurb, nos moldes do Art. 12, da Lei 13.465/2017,
corresponde a aprovagdo do projeto de regularizagdo fundiaria e, também da
aprovacao ambiental, sendo que esta ultima podera ser feita pelos Estados, caso o
Municipio n&do disponha de capacidade técnica para a aprovacao de estudo técnico
de melhoria ambiental. Ou seja, no caso especifico de licenciamento ambiental ou de
analise de estudos ambientais, esses podem ser atribuidos ao estado.

Cabe acrescentar que, conforme o § 4° do art. 30, incluido pela nova Lei
Federal n° 14.620/20232", que a Unié&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
ficam autorizados a instaurar, processar e aprovar a regularizacdo fundiaria, nas
modalidades Reurb-S ou Reurb-E??, e a utilizar os demais instrumentos previstos,

também em terras de sua propriedade.

21 A Lei Federal n® 14.620. de 13 de julho de 2023, dispde sobre o novo Programa Minha Casa Minha
Vida, altera demais legisla¢des federais e revoga dispositivos da Lei n° 14.118, de 12 de janeiro de
2021 (Programa Casa Verde e Amarela).

22 A Reurb compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populagao de baixa renda, assim declarados em ato do
Poder Executivo municipal; e

Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizacédo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados por populacdo ndo qualificada na hipétese de que trata o inciso | deste artigo.
(Brasil, 2017, Art. 13, Lei Federal n°® 13.465, de 11 de julho de 2017.
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Porém, ndo ha definicdo sobre outro tipo de aprovagao estadual em terras
privadas a qual o projeto de regularizagdo deva ser submetido e o art. 70 da Lei
13.465/2017 ainda declara que as disposicoes da Lei Federal 6.766/79, ndo se
aplicam ao procedimento da Reurb, com excegao dos art. 37 a 52 que tratam sobre
procedimentos administrativos municipais em caso de novos parcelamentos e
desmembramentos nao registrados, e penalidades. Ou seja, interpreta-se aqui que
para a regularizagdo fundiaria nos moldes da Lei da Reurb, estaria dispensada a
exigéncia de anuéncia do 6rgao metropolitano dada pelo art. 13 da Lei 6.766/79.

Em interpretacdo diversa, o Grupo de Atuacdo Especializada em Meio
Ambiente, Habitagdo e Urbanismo — GAEMA, do Ministério Publico do Parana —
MPPR, entendendo a definicdo da Lei da Reurb de que o conteudo minimo dos
projetos urbanisticos de regularizagdo fundiaria deve conter a representagdo da
divisdo de quadras e a subdivisao de lotes ou fragbes ideais; que a Reurb tem como
objetivo final a criacdo de unidades imobiliarias na forma de lotes ou de fragbes ideais
(arts. 44 e 45 da Lei 13.465/2017); e que, conforme o art. 590 do Cddigo de Normas
Extrajudiciais do Tribunal de Justica do Estado do Parana (Parana, 2013), para o
registro de fracionamentos do solo na RMC sera exigida a anuéncia prévia do 6rgao
metropolitano, interpretou a regularizagao fundiaria como um processo que deve
observar a FPIC de parcelamento e de uso e ocupagao do solo metropolitano, uma
funcdo sob gestdo do 6rgdo metropolitano, reconhecida pelo conjunto legislativo
federal e estadual.

Além disso, para o caso da RMC, a Resolugao n° 50/2022, da Secretaria de
Estado do Desenvolvimento Sustentavel e do Turismo (Sedest, 2022), exige a
apresentagcao do documento de Consulta Prévia emitido pelo érgdo metropolitano,
como requisito para o licenciamento ambiental de projetos de parcelamento do solo.

Assim, o GAEMA/MPPR emitiu a Recomendagao Administrativa n°® 03/2020,

o qual recomendou:

4 COORDENACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA -
COMEC, na pessoa de seu Diretor-Presidente, que:

al) analise os processos de licenciamento de condominios urbanisticos e
regularizagbes fundiarias urbanas, sob a luz das fungbes publicas de
interesse comum e do adequado uso do solo urbano da Regido Metropolitana
de Curitiba, de modo a indicar, com carater vinculante, condicionantes,
restricdes e proibi¢cdes incidentes nas glebas;
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a2) cientifique todos os Municipios integrantes da Regido Metropolitana de
Curitiba a respeito da obrigacdo de encaminhar a COMEC todos os
processos administrativos referentes a pleito de licenciamento de
parcelamentos do solo urbanos (loteamento, desmembramento e condominio
urbanistico) e de regularizagdes fundiarias urbanas para a eventual emissao
de anuéncia ou aprovagao; [...]

Portanto, mesmo considerando o protagonismo municipal, o arcabougo legal
aqui apresentado deixa evidente a regularizacdo fundiaria como integrante das
funcgdes publicas de interesse comum e o impacto que todas as suas complexidades
podem causar as outras FPICs e ao territério metropolitano devendo assim, ser
tratada ndo apenas na escala local, pelo Municipio, mas também no ambito do
planejamento integrado metropolitano entre entes estaduais e municipais, incluindo
aqui a participacdo do 6rgao metropolitano, como responsavel pelo planejamento
integrado e pelo apoio aos municipios.

Ademais, a Lei Federal 13.465/2017 incluiu no art. 12, inciso VII, do Estatuto
da Metrépole, que os PDUIs devem conter diretrizes minimas para a implementagao
da politica publica de regularizacao fundiaria urbana. Deste modo, apesar de nao ser
responsavel protagonista pela aprovacdo da regularizacdo fundiaria, o 6rgao
metropolitano, sendo estruturador do PDUI de uma regido metropolitana, deve atuar
frente a tematica na forma do estabelecimento de politicas publicas metropolitanas.

Logo, apesar de nao existir um aparato legal que deixe explicita em sua
redacdo a necessidade de anuéncia prévia do érgao metropolitano, a sobreposicao
de prerrogativas legais supracitadas infere que o processo de aprovacdao de um
projeto de Reurb nos moldes da Lei 13.465/2017, pelo Municipio, ndo impede a
consulta aos demais entes da federacdo e dos estados, inclusive do &rgéao
metropolitano, responsavel pela elaboragado de diretrizes para politicas publicas de
regularizacao fundiaria.

Considerando o arcabougo legal aqui apresentado, o proximo capitulo versara
sobre como os 6rgaos metropolitanos de Curitiba e de Belo Horizonte incluiram a
regularizagao fundiaria urbana em suas politicas, planos e diretrizes de atuagéo, de
modo a compreender o que suas escolhas significaram para o cenario atual da

irregularidade fundiaria nos arranjos metropolitanos em analise.
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5 REFLEXOES SOBRE A ATUAGAO DO ORGAO METROPOLITANO NA
REGULARIZAGCAO FUNDIARIA URBANA

Este ultimo capitulo da pesquisa sera dedicado a construir reflexbes e
analises sobre 0 que o modelo institucional metropolitano e as politicas, planos e
projetos adotados pelos 6rgaos metropolitanos, relativos a regularizagao fundiaria
urbana, significaram para o agora.

Antes de abordar a atuacdo do planejamento metropolitano frente as
ocupacoes irregulares e seus desdobramentos por meio da regularizagao fundiaria, é
preciso explicitar como a irregularidade fundiaria € entendida atualmente e qual
tipologia de regularizagao € o foco de atuacéo dos 6rgaos metropolitanos de Curitiba
e de Belo Horizonte e que sera delimitada como pressuposto de discussdo nesta
pesquisa.

Em seguida, sera feito um levantamento sobre as diretrizes que foram
construidas no campo da politica habitacional e de regularizagdo fundiaria pelas
gestdes metropolitanas de Curitiba e de Belo Horizonte, para verificar o que foi
delineado com base nas demandas do contexto de cada arranjo metropolitano.

Também faz parte desse capitulo a sintese e analise comparativa de politicas
e acoes adotadas pelos 6rgaos metropolitanos da RMC e de BH ao longo dos anos,
no ambito da regularizagdao fundiaria, relacionando os aspectos histéricos-
institucionais e seus modelos de gestao, com base o conteudo elencado nos capitulos
anteriores da pesquisa, aos caminhos tomados por cada um desses entes frente as
ocupacoes irregulares. As escolhas de cada 6rgao metropolitano se refletem nas
visdes dos agentes municipais e metropolitanos que estdo expressas no final do

capitulo.

5.1 TIPOLOGIAS DE IRREGULARIDADE FUNDIARIA DE ABORDAGEM
METROPOLITANA

Primeiramente, a irregularidade se caracteriza como o descumprimento de
uma normativa e, em segundo lugar, denomina-se fundiaria a caracteristica relativa
ao uso e ocupagao da terra. Logo, tem-se a irregularidade fundiaria como o
descumprimento de uma legislagdo que controla o uso e ocupagao do solo de um

imovel ou area.
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Entretanto, entender a problematica da irregularidade fundiaria e de sua
regularizacdo €& uma tarefa complexa, pois existem inumeras tipologias de
descumprimento, face a quantidade de normas juridicas e urbanisticas existentes,
principalmente em areas urbanas, onde a irregularidade é aspecto intrinseco ao
processo de urbanizagao da cidade.

Tendo em vista que o objetivo desta secdo nao é definir as minucias da
irregularidade, mas sim entendé-la como elemento de atencdo no planejamento
urbano e metropolitano, ndo serdo enfatizadas suas causas e consequéncias, até
porque algumas destas ja foram abordadas no capitulo anterior, no contexto das
regidbes metropolitanas analisadas. Na tentativa de se desenhar uma visao
panoramica, serdo destacados aqui os principais aspectos pelos quais a
irregularidade e sua regularizagao sao tratados nas politicas publicas.

Sendo a terra um produto que possui valor de troca e valor de uso, as normas
urbanisticas existentes que fixam uma série de parametros e restricbes para seu uso,
acabam nutrindo um mercado formal para esse bem que, quanto mais servido de
benfeitorias e infraestruturas em seu entorno, mais tem seu valor aumentado. Essa
valorizacao da terra, impulsiona a especulacdo do mercado imobiliario, fazendo com
que uma parcela da populagao, que nao tem condi¢cdes de obté-la, fique alijada do
mercado formal, tendo que recorrer a alternativas a revelia das regras oficiais do poder
publico, configurando assim, a irregularidade fundiaria.

A vista disso, o principal aspecto da irregularidade se refere & posse e a
propriedade formal, a medida que a populacdo mais pobre e excluida do mercado
formal ocupa areas segregadas e propriedades, publicas ou privadas, que nao
cumprem sua fungao social, de forma espontanea ou organizada, e muitas vezes com
restricdo a ocupacao e desprovida de infraestrutura e servicos basicos, em busca de
um lugar para morar. Essas ocupagdes passam a configurar assentamentos precarios
ou informais.

A irregularidade da posse de terra e sua consequente privagdo ao acesso
formal a moradia digna s&o condigdes que geram vulnerabilidades sociais,
econdmicas, urbanisticas e ambientais, principalmente a populagéo mais pobre e, por
consequéncia, acabam se tornando objeto de atengdo do poder publico, ainda que
existam irregularidades também associadas a grupos de maior renda da sociedade.

Outrossim, conforme argumenta Fernandes (2007, p. 19), além de afetar diretamente
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0s ocupantes, os assentamentos informais também exercem impactos negativos
sobre as areas urbanas como um todo.

A politica de regulariza¢ao fundiaria, somente como forma de registro formal
da terra, vista como acgao “curativa” para a questao fundiaria, sozinha nao € suficiente
para solucionar todos os problemas decorrentes das ocupagdes irregulares. Por isso,
Alfonsin (2001, p. 195 - 216), aborda outras ramificagcbes no ambito da regularizacao
voltada aos assentamentos precarios de forma a garantir o direito @ moradia digna
aos ocupantes, sendo elas: 1) a regularizagdo de lotes, estritamente; 2) a
regularizagao por meio da urbanizacao; 3) a regularizacéo associada a melhoria da
qualidade urbanistica e; 4) a regularizagao abrangente.

A primeira se resume na regularizacéo juridica do imovel, a qual conduz o
registro da area em favor do ocupante, o que nao soluciona as outras vulnerabilidades
dos assentamentos precarios. A segunda tem por objetivo a reordenagao fisica do
espaco por meio de intervencgdes urbanisticas. A terceira, por sua vez, visa fazer com
que a area irregular entre em conformidade com a legislagdo, seja por meio de
intervengdes urbanas ou pela simples flexibilizagdo da lei, como por exemplo com a
instituicao de zona especial de interesse social. Por fim, a ultima vertente tem como
objetivo a solugao plena dos problemas advindos da ocupacao irregular, abrangendo
acoes juridicas, urbanisticas, fisicas e sociais (Alfonsin, 2001, p. 216).

Apresentadas as vertentes, a que mais se enquadra nas acodes realizadas até
o presente momento no ambito das gestdes metropolitanas € a terceira. Isso porque,
sob a otica metropolitana, os esforcos despendidos sdo no sentido de tratar as
ocupacdes irregulares a nivel de regulacao urbanistica de uso do solo, aquela que é,
de fato, atribuida ao ente federado estadual, em apoio aos municipios.

Essa questao se confirma na proépria Lei Federal n°® 6.766/1979 ao estabelecer
que os projetos de parcelamento de solo devem ser submetidos ao 6rgao
metropolitano, sob os critérios da legislacdo pertinente, criando-se a concepgao de
irregularidade aos parcelamentos que nao forem aprovados nessa esfera.

Além disso, tomando como base a atuagado dos 6rgaos metropolitanos em
analise, as ocupacgdes irregulares ou assentamentos informais objeto de algum tipo
de intervengao por parte do planejamento metropolitano no sentido da regularizagao
fundiaria, compreendem grupos de unidades imobiliarias.

Entretanto, cabe ressaltar que, além da irregularidade associada a posse, ha

ainda a irregularidade associada a conformidade do uso e ocupagao, ou seja, aquela
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que ocorre em um lote regular, porém que desobedece as normas que regulamentam
a construcao da edificagcdo ou da atividade no local. Entretanto, sdo poucos os
programas de regularizagdo que tém como objetivo abordar esse tipo de
irregularidade em razdo da complexidade em se identificar os descumprimentos de
parametros minuciosos da lei, principalmente a nivel metropolitano. Desse modo, esse
tipo de irregularidade nao é o foco desta pesquisa.

Sendo assim, a irregularidade fundiaria abordada na pesquisa é aquela
relativa a posse da terra e que compreende nucleos urbanos informais consolidados,
tal qual os definidos na Lei Federal 13.465/2017, que podem ser Reurb-E ou Reurb-
S, este ultimo caso compreende também os aglomerados subnormais. Tendo em vista
sua consolidacdo urbana, esses nucleos urbanos, como o proprio nome ja diz,
encontram-se dentro do perimetro urbano e, conforme o Art. 16-C, §2°, da Lei Federal
9.636, de 15 de maio de 1998, alterado pela Lei 13.465/2017, possuem vias de
circulagao e sado organizados em quadras e lotes predominantemente edificados, nao
sendo, portanto, unidades imobiliarias individuais.

O interesse do estado, como ente federado, na regularizagdo fundiaria de
assentamentos precarios se encontra no reconhecimento, por parte do poder publico,
da impossibilidade de as normas vigentes abrangerem toda a populacéao, incluindo as
mais vulneraveis, e ao processo de retomar o ordenamento do desenvolvimento
metropolitano, garantindo o cumprimento das FPICs, por meio da determinagéo de
padrées urbanisticos, mesmo que mais flexiveis, dada a sua responsabilidade
concebida constitucionalmente. Por isso, a importancia de sua atuagcdo na conducgao

de politicas urbanas direcionadas a regularizagao fundiaria na regido metropolitana.

52 O DIREITO A MORADIA E A REGULARIZACAO FUNDIARIA NO
PLANEJAMENTO METROPOLITANO DE CURITIBA E DE BELO HORIZONTE

Apds o entendimento dos tipos de irregularidade fundiaria metropolitana foco
da atuagcdo do estado, neste subtitulo serdo analisadas as politicas urbanas
direcionadas a FPIC de habitagdo que foram propostas por ambas as regides
metropolitanas analisadas, com énfase nas ocupacgdes irregulares. Para as politicas
habitacionais, propde-se a analise de os planos de desenvolvimento, politicas,

projetos e agdes no ambito da regularizagcdo fundiaria realizados até o presente
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momento na Regido Metropolitana de Curitiba, comparando-se com o que foi feito na
Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

A analise visa compreender se as politicas e diretrizes propostas nos planos
foram devidamente fundamentadas e estruturadas para, de fato, serem executadas
como agodes ao longo dos anos, identificando de que modo os 6rgaos metropolitanos
atuaram até entdo e se tiveram percalgos ao longo da trajetéria de atuacado que
forcaram uma adaptacdo ou alteragdo no modo como agiam ou se os trabalhos

atendem as demandas atuais.

5.2.1 Politica de regularizacao fundiaria na RMC

No ambito habitacional e principalmente da regularizagao fundiaria, a Comec
teve participacdo coadjuvante em apoio a outros o6rgdos publicos municipais e
estaduais na construgcdo das politicas e instrumentos de planejamento. Entretanto,
apesar de atuar fortemente no planejamento e regulacdo do uso do solo
metropolitano, a habitacao, até entdo, nunca tinha sido foco de desenvolvimento em
comparacgao as FPICs de uso do solo, meio ambiente e mobilidade.

Um dos motivos se deve ao fato de que a habitagdo ndo esta contida como
FPIC na lei que criou 6rgao metropolitano, entretanto, era incorporada ao uso e
ocupacao do solo e, atualmente, no processo de elaboragdao do PDUI-RMC, ela
passou a ser reconhecida como tal.

Serao apresentadas aqui as principais acées do 6rgao metropolitano na
tematica da regularizacao fundiaria, com destaque para a constru¢cao de normativas
que relacionam o uso do solo e 0 meio ambiente, a criagao de Unidades Territoriais
de Planejamento — UTP, o Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC de 2006 e
as acoes posteriores a aprovagao da Lei Federal n° 13.465/2017.

Na presente pesquisa, o PDI da RMC é o principal objeto de estudo da
atuacao metropolitana, pois constroi a histéria e materializa o viés institucional sobre
as FPICs metropolitanas ao longo da existéncia da Comec.

Antes de destacar o PDI de 2006, vale resgatar a verséo anterior criada em
1978 como primeiro instrumento de planejamento norteador das macrodiretrizes
metropolitanas oriundas da PNDU. O PDI de 1978 teve como objetivo desenvolver

propostas que assegurassem o suporte do territdério ao desenvolvimento metropolitano
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integrado dos 14 municipios — configuracao original da RMC —, principalmente com
foco no @mbito econémico e urbano.

Na época, os municipios se subordinavam a Curitiba, pela centralizagcao das
atividades econdmicas e das parcelas de maior renda da populacéo, revelando uma
fragilidade nas relagbes metropolitanas e um processo excludente do crescimento
populacional (Firkowski, 2001, p. 54-55).

E nesse sentido que o PDI de 1978 apresenta a relacdo entre o crescimento
metropolitano e a moradia, analisando a necessidade da transformacéo do solo rural
em urbano para atender a populagao imigrante que demandava produgao habitacional

e dos setores secundario e terciario e a problematica por tras disso:

O custo do solo urbano, tornando-se alto demais para uma utilizagao
habitacional sadia, leva a que as edificacbes residenciais sejam subdivididas
em exiguos espacgos para moradia, de modo a haver um maior rateio daquele
custo, ou transforma as residéncias e seus lotes em sedes de industrias,
escritérios e estabelecimentos comerciais e de prestagdo de servigos,
principalmente no centro do nucleo, expulsando as habitagbes. As areas
urbanizadas periféricas sao compelidas a servirem como local de moradia
para aquela populagdo ativa que trabalha no nucleo, transformando-se em
‘cidades-dormitérios’ e com isso gerando, entre outros, problemas de
transporte coletivo, e o agravamento dos custos de urbanizacdo e dos
servigos publicos. Essas mesmas areas urbanas periféricas, ao crescerem,
estendem sua malha urbana até os limites da cidade-polo, fazendo aparecer
conurbagdes que sao talvez, o fenbmeno mais caracteristico das Regides
Metropolitanas (Comec, 1978, item 2.1).

Apesar da preocupagao, esse diagnostico € aplicavel a varias realidades
metropolitanas e ndao apresenta um foco especifico para as particularidades da RMC.
Ja no ambito propositivo, visando a organizagao territorial da regido metropolitana, o
PDI de 1978 definiu areas prioritarias para uso e ocupacao do solo, identificando os
sistemas regionais leste, oeste, norte, sul e centro e, definindo para cada um, uma
estratégia de acao especifica (Comec, 1978, item 5.1.1).

No entanto, cumpre-se destacar algumas incompatibilidades entre os
objetivos estabelecidos para esses vetores e a realidade da dinamica metropolitana
que vinha ocorrendo. De acordo com Vaccari (2018, p. 104-105), em relagdo a
proposta de expansao urbana no vetor oeste, em diregdo a Campo Largo, nao foram
definidos instrumentos de indugdo a ocupagao, excetuando-se na ligagao Araucaria-
Campo Largo, em que foi proposta uma infraestrutura viaria indutora do crescimento

industrial. Isso revelou a auséncia de diretrizes que considerassem a dinamica e
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tendéncia do espraiamento urbano a partir de Curitiba, ao focar apenas na
industrializagdo como indutora da ocupacéo futura.

A autora também verificou um descompasso no subsistema leste, tendo em
vista que, apesar de determinar um controle do crescimento nos municipios devido a
presenca de areas de preservacao e de captagcado de agua, além de existirem areas
de inundacéo, o PDI de 1978 nao definiu instrumentos de regulagdo do mercado
imobiliario que, na época, estava focado na comercializagdo de loteamentos
populares distantes dos nucleos urbanizados, com infraestrutura precaria e situados
em areas ambientalmente frageis (Vaccari, 2018, p. 104-105).

Entretanto, em conformidade com as diretrizes supracitadas, nos anos 1980
as legislagées municipais de uso e ocupagao do solo proibiam a aprovagéao de novos
loteamentos nas areas definidas como de preservagcao de mananciais. Porém, essa
restricdo nao foi suficiente pra conter a pressao por ocupagao, principalmente informal
qgue hoje se apresenta na porcao leste do territério metropolitano, conforme explica
Firkowski (2001, p.66):

Note-se a completa inversdo do que havia sido planejado, seja por conta do
descompasso entre o PDI e a realidade emergente, seja por conta da atuagao
de outros interesses como os do capital imobiliario e, mais recentemente, dos
capitais industriais cuja atuacéo foi mais contundente que a do Plano. Desse
modo e contrariamente aos pressupostos do PDI, a dinamica econémica
estabelecida na década de 90, reforgou a ocupagdo nos municipios
localizados a leste, justamente aqueles que se identificavam como
desfavoraveis a urbanizacéo. E ai que se localizam, por exemplo, as fabricas
da Renault e Audi/Volkswagem, além de parte consideravel das areas
ocupadas pela populacéo de baixa renda datadas do inicio da década de 90,
dentre elas a do Guarituba, uma das maiores da RMC. Contrariamente, foi a
oeste, onde deveria haver a dinamizagdo econdmica e urbana, que se
registra, por exemplo, a passagem efémera da montadora Chrysler, que
portanto ndo colaborou para o alcance dos propdsitos dinamizadores
previstos no PDI.

Como proposta de organizagao territorial, o PDI (Comec,1978, item 5.4)
delineou politicas, programas e projetos metropolitanos que deveriam fazer parte de
planos complementares, de projetos ja elaborados e de um arcabougo legal que
regulamentasse as propostas.

Uma das politicas sugeridas foi a de Otimizagédo do Suporte de Infraestrutura
e Servigos Comuns, dentro desta foi contemplado o programa de “Eficientizacado dos
Servicos Comuns de Interesse Metropolitano”, no qual foi elencado um projeto

especifico de “instalacdo de conjuntos habitacionais nos subcentros regionais”, tais
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subcentros se referiam aos municipios de Campo Largo, Sdo José dos Pinhais, Rio
Branco do Sul e Piraquara.

Cabe ressaltar que, de acordo com Vaccari (2018, p. 108), desde a década
de 1960 a Cohapar e a Cohab-CT eram responsaveis pela producido estatal de
moradias populares na RMC, entretanto, grande parte dos investimentos foram
aplicados em Curitiba, deixando os demais municipios praticamente invisibilizados, o
que contribuiu para o crescimento dos espacos informais de moradia nos municipios
limitrofes ao polo.

Entao, apesar de nao definir diretrizes e instrumentos voltados diretamente a
moradia, a proposi¢cao de um projeto futuro de instalagdo de conjuntos habitacionais
nos subcentros revelou o reconhecimento do PDI de 1978 e do 6rgédo metropolitano
sobre a problematica habitacional, elencando-a como um interesse comum
metropolitano, mesmo que nao fosse classificada como tal na legislacdo em vigor. A
Comec reconheceu que a questdao habitacional demandava atuagcao do 6rgéo
metropolitano como suporte as agdes dos municipios e de outros entes afins.

No entanto, suas fragilidades e dissociagcbdes do cenario real fizeram com que
a diretrizes de organizacao territorial propostas nao fossem alcancadas, resultando na
expansao desordenada e multidirecional, conforme apontado no capitulo anterior,
principalmente em areas de fragilidade ambiental a Leste, como foi o caso do
Guarituba, em Piraquara, ocupado irregularmente pela populagédo de baixa renda e
que, de acordo com a Comec (2006, p. 59) é a maior area informal da RMC possuindo,
até meados de 2000, mais de 43.000 moradores.

Na década de 1990, haja vista que as diretrizes de planejamento das décadas
anteriores ndo mais atendiam aos objetivos iniciais e nem as alteragdes sofridas no
espaco, o Estado reconheceu que paradigmas de preservacdo ambiental e de
restricdo de uso do solo, principalmente em areas de manancial, adotados até entao
necessitavam de readequacao frente a nova demanda (Comec, 1999b, p. 31).

Assim, no ano de 1999, a Comec, dentro de suas atribuicbes e em parceria
com outras entidades correlatas, se fez presente rediscutindo a legislagdo ambiental
e de ordenamento territorial e mudando de restricdo total a ocupacado, para uso
adequado do solo na Regiéo.

O trabalho resultou na aprovagdo da Lei Estadual n° 12.248/1998,

denominada Lei do Sigprom, com vistas a um melhor ordenamento territorial, tendo
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como premissa densidades populacionais compativeis com a capacidade de
esgotamento sanitario e de drenagem das areas.

Paralelamente, nos moldes da nova lei, foram criadas as Unidades Territoriais
de Planejamento, sendo a primeira a UTP do Guarituba. Tais unidades se configuram
como uma 4area de transicdo entre as Areas de Protecdo Ambiental — APAs de
protecao aos mananciais e as areas densamente urbanizadas. A Comec, através do
documento de instituicdo dessas UTPs, apresentou estudos contendo propostas de
uso e ocupacgao do solo para as areas que resultaram na aprovagao de Decretos
contendo zoneamentos e parametros urbanisticos.

Apesar de se tratarem de normativas ambientais, foi por meio delas que a
Comec criou mecanismos direcionados a regularizacdo fundiaria em areas de
interesse de protecdo ao manancial, como a possibilidade de instituicdo de Area de
Interesse Social de Ocupacdo — AISO em areas urbanas consolidadas, para a
promocao de projetos de regularizacdo fundiaria e de recuperagao ambiental em
0

atendimento a assentamentos precarios: , conforme define a Lei Estadual n
12.248/1998 (Parana, 1998):

Art. 14. [...] Paragrafo unico. Excepcionalmente, nas Areas de Urbanizag&o
Consolidada poderao ser criadas, através de Decreto do Poder Executivo
Municipal, Areas de interesse Social de Ocupacgdo destinadas a: -
assentamentos habitacionais precarios, objeto de interesse publico para a
recuperagdo ambiental; - atendimento habitacional das familias residentes
em éreas de risco e reassentamento de familias removidas das Areas de
Restricdo a Ocupacdo e das Areas de Ocupacdo Orientada, de acordo com
o Plano de Protecdo Ambiental e Reordenamento Territorial da RMC e desde
que aprovadas pelo Conselho Gestor dos Mananciais da RMC (Paran4, art.
14, Lei Estadual n® 12.248/1998).

Foi por meio desse dispositivo que foi criada a AISO do Guarituba, em 1999,
regido contida no interior da UTP, destinada a intervengdes de mitigagdo das
problematicas fundiarias e ambientais. De acordo com a Comec (1999a, p. 16), a
solucao dos conflitos associados as duas circunstancias seria construida a partir de
estudos técnicos, avaliando a carga maxima de esgotos domésticos suportada pela
bacia sem que comprometesse a qualidade da agua, além de estudos relacionados a
viabilidade econdmica.

Junto a isso, ainda em 1999, a Comec criou o Plano de Zoneamento e Uso
do Solo do Guarituba e minutou o Decreto Estadual n° 809/99 que instituiu o
zoneamento da UTP do Guarituba. O diagnédstico do estudo da AISO, também de
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1999, identificou situagdes relativas as caracteristicas das ocupacdes existentes na
area de acordo com critérios de: situagao legal do parcelamento, propriedade do
imovel, saneamento e energia elétrica. As propostas consistiam em implantar
infraestrutura basica nos loteamentos desprovidos desta, reassentar a populagao que
estava em area de restricdo a ocupacgao e regularizar areas dotadas de infraestrutura.
(Comec,1999a, p. 46)

De acordo com o estudo da AISO, o municipio seria responsavel pela
estruturagdo de uma Comisséo de Regularizagado das Ocupagdes Irregulares, com o
apoio da Comec e do Instituto Ambiental do Parana. Apesar disso, o Municipio de
Piraquara nao conseguiu aplicar essa e outras estratégias previstas.

A partir da Lei do Sigprom, a possibilidade de flexibilizacdo de parametros
urbanisticos para promogéo de regularizagdo fundiaria em zonas de urbanizagéo
consolidada foi prevista nos decretos que instituiram os zoneamentos ecoldgico-
econdmicos das APAs de manancial da RMC e o instrumento da AISO, com a mesma
finalidade, foi incorporado aos decretos de criacao das demais UTPs, sendo aplicaveis
até os dias atuais. Essas foram algumas das primeiras agdes do érgao metropolitano
de Curitiba no ambito da regularizacdo fundiaria urbana e, ainda que indireta e
coadjuvante, foram essenciais para afirmar o papel do 6rgao metropolitano em apoio
aos municipios e o seu reconhecimento sobre a promog¢ao do direito a moradia as
populagdes que se encontram em situagao de irregularidade fundiaria.

A Comec também atuou no desenvolvimento das propostas de urbanizagao e
de regularizagao fundiaria das ocupag¢des Zumbi dos Palmares, em Colombo (2004),
e Jardim Alegria, em Sao José dos Pinhais (2002), no que diz respeito ao uso do solo
e parametros urbanisticos em areas de mananciais (Vaccari, 2018, p. 59).

Em 2006 foi desenvolvido um novo documento, denominado Plano de
Desenvolvimento Social Urbano e Ambiental do Guarituba, que atualizava o anterior
na medida em que propunha um novo zonamento, agora para a totalidade da UTP.
Segundo a Comec (2006b, p. 18 e 19), na época havia, aproximadamente, 44 mil
habitantes residindo na UTP do Guarituba, sendo que cerca de 20 mil estavam em
ocupacgdes irregulares, conforme levantamento da autarquia de 2005.

Além de assegurar as condicbes ambientais adequadas a prote¢cdo dos
mananciais, de acordo com a Comec (2006b, p. 8), os objetivos especificos do novo
Plano consistiam em garantir o ordenamento territorial por meio da regularizagao

fundiaria, da infraestruturacdo, ndo somente de saneamento, mas também de sistema
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viario e de energia elétrica, redugdo da densidade populacional e implantacdo de
areas de lazer. A proposta de agao do estado, compreendia a participacao da Comec,
além de outros 6rgdos estaduais relativos ao saneamento, meio ambiente, recursos
hidricos, energia elétrica, geologia, planejamento e da prefeitura municipal.

Conjuntamente, foi proposto um sistema para conter a ocupacéo desordenada
e inadequada nas areas de manancial, denominado Sistema Integrado de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Uso e Ocupacdo do Solo das Areas de Mananciais
da Regido Metropolitana de Curitiba — SIMF Mananciais RMC, tal modelo liberaria o
municipio do énus politico e financeiro exclusivo, sendo que a fiscalizagdo passaria a
ser compartilhada com o estado (Comec, 2006b, p. 42).

Entretanto, o zoneamento e o SIMF ndo foram implantados. No lugar, foi
elaborado o Plano de Recuperacdo Ambiental e Urbanizacdo do Guarituba,
coordenado pela Companhia de Habitacdo do Parana — Cohapar, finalizado em 2007
com recursos do PAC do Governo Federal, que definiu um novo e restrito zoneamento
para a area, além disso foi aprovado o Decreto Estadual n° 6.293/2006 que, em seu
art. 1°, destinou a area do Guarituba em favor dessa Companhia para desapropriacao,
regularizagao e produgao de moradias.

No plano nao foram atribuidas responsabilidades diretamente a Comec no
que diz respeito a regularizacao, reassentamento e relocacéo da populagao. Ao érgao
foi atribuida, tdo somente, a responsabilidade pela implantacdo de um terminal de
transporte coletivo, em conjunto com a Cohapar. A partir daquele momento, a atuagéo
da Comec na UTP ficou restringida, cabendo apenas a Cohapar as acbes de
regularizacao fundiaria no local, que estdo sendo implantadas até os dias de hoje ao
passo que o cenario de ocupagao irregular continua em expansao no Guarituba.

Em paralelo a proposi¢cdo de AISOs para regularizagao fundiaria nas UTPs,
em 2006, a Comec publicou um novo Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC
que teve como funcao principal ser um instrumento voltado a orientar e fomentar o
desenvolvimento metropolitano.

No que diz respeito a questao habitacional, o documento trouxe um pouco
mais de profundidade ao tema se comparado ao PDI de 1978, pois apresentou uma
leitura das dimensdes fundiarias e habitacionais existentes na RMC, ainda que
sintética, e incluiu um tépico dirigido aos aglomerados subnormais e ocupagdes
irregulares no qual, além de apontar dados numéricos, afirmou a desigualdade social

como um dos resultados da metropolizagao:
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A distribuicdo de domicilio nessa condicdo nos municipios confirma a
desigualdade social presente no processo de metropolizagao e reflete uma
concentracdo espacial da caréncia, ou seja, onde € maior o tamanho da
populacdo, maior é a presenga de domicilios em aglomerados subnormais
em virtude da irregularidade da moradia (Comec, 2006, p. 136).

O PDI (Comec, 2006, p. 137) apresentou um levantamento de campo de sua
autoria, realizado em 1997, que identificou 811 areas ocupadas irregularmente,
reunindo 61.712 unidades habitacionais, concentradas em sua maioria em Curitiba
(32.346), Colombo (6.274), Almirante Tamandaré (4.785) e Piraquara (4.259). Vale
destacar que, no ano em que o levantamento de campo da Comec foi elaborado, a
RMC nao possuia sua configuragao atual, sendo composta por 19 municipios.

O PDI 2006 também expOs a distribuicdo do déficit habitacional pelos
municipios que compdéem a RMC, considerando os fatores de inadequagao
habitacional, deficiéncia de infraestrutura e inadequacgao por adensamento excessivo
que compdem a construgédo desse indice a partir dos dados do Censo Demografico
do IBGE de 2000. Ao final do diagndstico, o plano confirmou que o problema da
inadequacao habitacional na RMC esta diretamente relacionado a distribuicdo de
renda, aos elevados niveis de pobreza familiar, a fragilidade das politicas de habitagao
no Brasil e ao alto custo da terra urbana (Comec, 2006, p. 146).

No conteudo propositivo, o plano estabeleceu duas linhas estratégicas: 1)
“Protecado, Conservagao e Preservacdo do Meio Ambiente”, na qual o unico foco
habitacional se deu na proposta de relocacdo de familias que viviam em areas
inadequadas a ocupacao; e 2) “Ordenamento da Expansao e do Crescimento Urbano,
na qual o PDI abordou com maior énfase a necessidade de politicas publicas
especificas para a habitacdo popular, reconhecendo a inexisténcia de uma politica
habitacional integrada metropolitana no decorrer do crescimento da RMC, gerando o
processo de ocupacdes irregulares no territério (Comec, 2006, p. 191).

Assim, na 22 linha estratégica ficaram definidas algumas a¢des, que mais se
assemelhavam a sugestbes, que indiretamente atenderiam as necessidades
habitacionais. Uma acao foi direcionada a implementagdo de instrumentos de
ocupacao de vazios urbanos e adensamento de areas de consolidagao da ocupagao,
a serem aplicados pelos municipios em seus planos diretores, considerando as
politicas e programas habitacionais do estado e dos municipios direcionadas a
populacao de baixa renda (Comec, 2006, p. 202-205).
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Assim, ao passo que atribui aos municipios a fungcdo de estabelecerem
instrumentos em seus planos diretores direcionados a habitagdo, a Comec abre mao
do estabelecimento de uma a politica habitacional metropolitana de sua autoria,
enquadrando-se como coadjuvante em relagdo aos municipios.

A outra agao, definida como de “planejamento para a ocupagao futura das
areas de expansao”, deveria envolver diversas esferas politicas e institucionais e
considerar a acessibilidade adequada na area de expansao, principalmente a conexao
trabalho-moradia, e considerar o estabelecimento de projetos habitacionais integrados
ao tecido urbano, evitando a exclusao social (Comec, 2006, p. 202-205).

Reconhecendo a problematica habitacional, no ambito do diagnostico
institucional, o PDI (Comec, 2006, p. 241) atribuiu ao Departamento de Planejamento
a funcdo de planejar a FPIC denominada “Politicas Publicas Sociais (Habitagao
Social)” em articulagao a outros 6rgaos de governo e ao Departamento de Projetos,
hoje nao existente, a coordenagao, acompanhamento e fiscalizacdo da elaboracao de
projetos habitacionais, além de outros afetos as demais FPICs.

Na tematica especifica das ocupagdes irregulares, o Plano (Comec, 2006, p.
268) afirmou que propds diretrizes gerais que levaram em conta a necessidade de
regularizacao fundiaria, mas informou que, para isso, deveria ser construida uma
politica habitacional multisetorial com o envolvimento da sociedade para o
equacionamento das areas irregulares, se posicionando como ente coadjuvante e

apoiador das acgdes.

O crescimento econdmico e os desdobramentos territoriais geram demandas
constantes com relagdo a provisao de habitagdes, a politica fundiaria, aos
assentamentos irregulares e a ocupagado de areas de risco. As diretrizes
gerais de configuragdo do PDI ja consideram, como pressupostos, a
necessidade de regularizacao fundiaria, adensamento de vazios urbanos e
criagdo de novos eixos urbanos, cujas questdes exigem uma conformagéo
institucional propria para o seu equacionamento em nivel metropolitano.

Ha de estabelecer-se, por exemplo, uma politica habitacional condizente com
a realidade metropolitana, cuja construgdo, no entanto, € uma tarefa
multisetorial e de amplo envolvimento social, tendo em vista que essa politica,
em primeiro lugar, dé conta das demandas regionais e, num segundo
momento, viabilize investimentos para as faixas de renda mais pobre,
promova a disponibilidade de um maior estoque de terras (reduzindo custos
de moradia) e equacione as questdes de favelas e invasdes (Comec, 2006,
p. 268-269).
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No que tange a FPIC habitacional, as agbes, diretrizes e propostas de
planejamento territorial e institucional deram maior énfase ao planejamento e
ordenamento de novas areas de expansido urbana, que poderiam receber novos
empreendimentos de habitagao de interesse social, mas n&o detalharam o tratamento
de assentamentos irregulares ja existentes na regiao metropolitana.

Ao final, o Plano reconheceu que a questao habitacional € um dos problemas
sociais mais graves da RMC, mas que mesmo assim nao conta com um planejamento
sistémico metropolitano, ficando somente sob responsabilidade da Cohab-CT a
execucgao de moradias e recuperagao de custos. Desta forma, era necessario que as
diretrizes propostas e os planos correlatos buscassem no érgao metropolitano um
apoio na orientagdo e organizagao das intervengdes, tanto no estabelecimento de
diretrizes gerais como no planejamento da atuagéo dos 6rgaos executivos, tais como
Cohab, Cohapar e prefeituras municipais. Para isso, o plano apontou a necessidade
de agdes em quatro frentes diretamente relacionadas a atuagcdo da Comec: (i) o
mercado habitacional, (i) a gestdo urbana, (iii) a organizagdo e a regulagédo do
mercado habitacional e (iv) o processo de comunicagéo (Comec, 2006, p. 269).

Entretanto, até o momento nao foi construido o planejamento sistémico
proposto. Alguns projetos sdo executados pela Cohapar, mas a Comec ainda nao
exerce papel orientativo ou de organizagao dessas intervengdes como previa o PDI
2006, atribuindo as responsabilidades pelas regularizagées aos Municipios

Na pratica, o PDI 2006 se restringiu a indicar agdes na forma de
recomendagdes e apresentou apenas dois instrumentos de planejamento: o
macrozoneamento metropolitano e as diretrizes do sistema viario, contemplando a
area de expansao.

Portanto, apesar dos avangcos em comparacdo com o PDI de 1978, o
documento ndo conseguiu chegar a um nivel de detalhe mais aprofundado para
regularizacao fundiaria dentro de suas linhas estratégicas para o desenvolvimento
metropolitano, tendo em vista que seu foco esteve mais concentrado nas FPICs de
uso do solo, meio ambiente e mobilidade e sistema viario.

Apesar de realizar o controle do parcelamento, uso e ocupacgao do solo na
RMC desde a década de 70 e promovendo assessoria técnica aos municipios nas
tematicas de parcelamento urbano, legislacdo de uso e ocupacgao do solo, planos
diretores, mobilidade e meio ambiente, a auséncia de diretrizes no PDI 2006

direcionadas a pauta corroborou para que a Comec nao participasse tao ativamente
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dos processos de regularizagao fundiaria ao longo dos anos, fazendo com que muitos
deles fossem executados sem considerar as diretrizes de consolidacado das FPICs.

O fato deu margem ao crescimento de ocupacgdes irregulares na RMC,
inclusive em areas de fragilidade ambiental, uma vez os planos diretores municipais
nao deram maior énfase a regularizagao fundiaria antes da Lei Federal n® 13.465/2017
e que muitos municipios carecem de pessoal técnico suficiente para implantar
programas de fiscalizagdo que previnam o surgimento dessas ocupagdes e para
elaborar planos que abordem a regularizagdo como forma de mitigar os problemas
advindos da segregacao social promovida, também, pelo proprio poder publico.

Parte dos processos de regularizacdo fundiaria que passaram pelo
conhecimento da Comec até 2020 tratavam, especificamente, da FPIC ambiental,
direcionada as areas de interesse de manancial metropolitano, que possuem respaldo
em legislagbes estaduais especificas de controle do uso do solo. Esses processos,
apos prévia analise da autarquia, sdo encaminhados a uma Camara de Apoio Técnico
relativa a uma APA de Manancial e, posteriormente ao Conselho Gestor dos
Mananciais — CGM/RMC, presidido pela Comec e designado, pela Lei Estadual
12.248/1998, a coordenar e aprovar questdes relativas ao uso e ocupagao do solo
nestas areas.

Por meio da analise das resolugdes publicadas no préprio site da Comec (s.d),
entre 1999 e 2020, o CGM/RMC deliberou sobre 10 processos relativos as iniciativas
de regularizagado fundiaria, um numero relativamente baixo, considerando que ele
publicou mais de 100 resolugdes em 21 anos de atuacéo.

Tendo em vista a Recomendagcdao Administrativa n° 03/2020 do
GAEMA/MPPR, que orientou que a Comec passasse a analisar e anuir 0s processos
de regularizagdo fundiaria na RMC, a autarquia notificou os municipios sobre a
decisdo e desde entdo passou a receber de alguns municipios metropolitanos os
projetos de regularizacao fundiaria nas modalidades de Reurb-E e Reurb-S.

Portanto, foi somente a partir de 2020 que o érgao metropolitano passou a ser
mais atuante na regularizagcao fundiaria dos municipios da RMC, entretanto, essa
atuacao ainda se faz presente somente na fase de anuéncia desses processos, dado
o entendimento do MPPR.

Entretanto, compreendendo a dificuldade que os municipios enfrentam para
interpretar as nuances da Lei Federal n° 13.465/2017, e reconhecendo seu papel

como ente de apoio aos municipios, em 2021, a Comec realizou o primeiro Férum
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Metropolitano de Regularizagdo Fundiaria, o qual reuniu secretarios municipais de
urbanismo e habitacdo do Nucleo Urbano Central de Curitiba. Esse férum néao teve
mais edicdes.

Em 2023, a autarquia metropolitana, publicou a cartilha “Regulariza”, que
apresenta orientagdes sobre os procedimentos de regularizagao fundiaria urbana, traz
conceitos basicos, inclui os ritos necessarios para a implantagao da regularizagao pelo
Municipio e informa o papel do 6rgao metropolitano nessa tematica (AMEP, 2023).

Se antes de 2020 a Comec s6 tinha uma pequena participagdo nas analises
de regularizagdes fundiarias, todas em area de manancial, a partir desse momento
seu cenario de atuacao se ampliou. De acordo com dados fornecidos pela autarquia
metropolitana da RMC (2023, n.p.), de 2020 a 2023 foram recebidos 97 processos
relativos ao tema. Os protocolos sdo provenientes de 11 municipios: Balsa Nova (34),
Contenda (31), Campo Largo (16), Araucaria (6), Curitiba (3), Pinhais (2), Piraquara
(1), Quatro Barras (1), Rio Branco do Sul (1), Rio Negro (1) e Tijucas do Sul (1).

Quanto as caracteristicas dos pedidos, a maioria dos processos que 0 6rgao
recebe sdo referentes a projetos de regularizagdo nas modalidades de Reurb-S
(27,8%) e Reurb-E (16,5%). O restante dos processos, sdo pedidos de orientagao
quanto aos documentos necessarios para submeter os projetos a analise da autarquia
ou solicitagdes de regularizagdes de unidades isoladas, as quais a autarquia nao
analisa. Quanto ao interessado, 76,66% dos processos sao protocolados por
particulares, 4,12% sao encaminhados por prefeituras municipais, 8,24% sao de
empresas de consultoria e regularizagcao fundiaria contratadas por particulares ou
pelas prefeituras, 7,21% sao de Cohabs ou da Cohapar e 3,77% sédo do Programa
Moradia Legal?®, conduzido pelo Tribunal de Justica do Estado do Parana — TJPR.

Todos esses processos foram analisados no ambito do parcelamento do solo,
pelo Departamento de Controle da Organizacgao Territorial, responsavel pela emissao
de consulta prévia ou anuéncia prévia, sendo esta ultima a aprovagao final do érgao
metropolitano.

Apesar da recente atuacgao atribuida ao 6rgao metropolitano, o érgao estadual

que atua mais diretamente com a implantagdo de projetos e programas de

23 |nstituido através do Provimento Conjunto n® 02/2020 — TJPR (Parand, 2020) o programa visa a
regularizagao judicial de ocupacgdes irregulares consolidadas nas areas urbanas do Estado do
Parana, em que sao habitadas por pessoas que ndao podem arcar com os custos de pedidos
individuais de registro de imével.
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regularizacao fundiaria € a Cohapar, companhia que atua em todo o Estado do Parana
e que, além de ser responsavel pela elaboragcdo do Plano Estadual de Habitac&o de
Interesse Social — PEHIS?* e pela Pesquisa de Necessidades Habitacionais, ja atuou
nos seguintes programas relativos a regularizagao fundiaria no Parana: Programa Pro-
Moradia (1996 a 1997) e Programa Direito de Morar (2003 a 2007). Atualmente, a
Cohapar ainda promove o Programa Casa Facil Parana, do qual fazem parte as agcbes
“Escrituracao Direta”, “Escritura na Mao” e “Vida Nova”, todas relativos a regularizagéo
fundiaria com emissé&o de titulos de propriedade aos beneficiarios (Cohapar, 2021).

O 6rgao metropolitano nao possui um sistema atualizado com o mapeamento
das ocupagdes irregulares na RMC, entretanto, a Cohapar desenvolveu o Sistema de
Informacgdes sobre Necessidades Habitacionais do Parana — Sispehis, que divulga a
Pesquisa de Necessidades Habitacionais do Parana com o objetivo de manter
atualizados os dados sobre as condigcdes de habitacdo e urbanizacdo dos
assentamentos precarios dos municipios no estado. O Sistema possui, além dos
cadastros dos assentamentos, alimentados pelos proprios municipios, contendo sua
classificagdo e caracteristicas, um mapa online que apresenta todas as areas
georreferenciadas, constituindo uma importante ferramenta para subsidiar politicas de
planejamento habitacional estaduais e municipais (Cohapar, 2020).

Apesar de a RMC dotar dessa importante ferramenta, fundamental ao
planejamento integrado metropolitano, ela foi construida sem a participagdo da Comec
como agente de planejamento e ator coadjuvante nas politicas habitacionais para a
RMC e a base de dados da autarquia ainda nao dispde das informagdes constantes
nesse sistema. Além disso, alguns municipios metropolitanos ndo se cadastraram na
plataforma. Isso demonstra que a Comec, como 6rgao de planejamento integrado
metropolitano, ainda possui uma participagcao muito reduzida e dissociada da atuacao
de outros agentes na FPIC habitacional.

Além disso, apesar do aumento da atuacdo do dérgao metropolitano nos
processos de regularizacdo fundiaria urbana, percebe-se que nem todas as
prefeituras municipais da RMC submetem a analise da Comec as areas que estao
sendo regularizadas em seu territorio. Isso pode evidenciar duas questdes: (i) a

dificuldade do municipio em desenvolver projetos de regularizagdo fundiaria urbana

24 O ultimo PEHIS foi elaborado em 2012, entretanto houve uma revisdo em 2020. Ja a Pesquisa de
Necessidades Habitacionais tem seu produto mais recente datado de 2019.
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nos moldes da Lei Federal n° 13.465/2017, que pode ocorrer devido a desafios na
interpretacdo da lei, a auséncia de regulamentagdes municipais para orientar o
processo, ou mesmo a escassez de recursos e pessoal disponivel para implementar
esses projetos; ii) a interpretagdo do municipio de que possui autonomia para atuar
nessa tematica sem a necessidade de validacdo do 6rgao metropolitano e que este
nao o apoia ativamente. Essa problematica sera identificada no proximo subcapitulo,
no qual serdo analisados os formularios aplicados aos municipios metropolitanos.
Vale destacar que no final de 2022 a Comec licitou a contratagado do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado da RMC que sera desenvolvido em 18 meses.
Nesse sentido, a versao preliminar do Produto 01 — Plano de Trabalho, propde a
Habitacao de Interesse Social Metropolitano como FPIC metropolitana e prevé, nessa
tematica, a analise de ocupagdes irregulares (AMEP, 2023, produto 01, p. 64).
Portanto, apesar de sua ténue atuacdo em anos anteriores a 2020,
oficialmente, o 6rgao metropolitano de Curitiba estd entendendo como urgente a
necessidade de criar uma FPIC especifica para habitagdo de interesse social e ja

prevé a proposi¢cao de agdes direcionadas a irregularidade fundiaria metropolitana.

5.2.2 Politica de regularizagao fundiaria na RMBH

Com a retomada do planejamento metropolitano na RMBH, em 2006, o
Estado de Minas Gerais, por meio da Sedru, identificou a necessidade de
reestruturacao das politicas metropolitanas, principalmente de ordenamento territorial,
por meio da qual foram promovidas estratégias de regularizagdo fundiaria com a

aplicacao da perspectiva metropolitana.

E importante também destacar que varias acdes de suporte ao planejamento
metropolitano foram empreendidas pela Subsecretaria de Desenvolvimento
Metropolitano. Foram captados recursos junto ao Ministério das Cidades e
disponibilizados recursos do Tesouro Estadual para a elaboragao de planos
municipais de regularizacdo fundiaria e de gestdo de riscos, além de
capacitagdes dos agentes municipais em diversos temas. Todos os projetos
vém sendo realizados em parceria com as prefeituras e com o envolvimento
da comunidade local, estreitando os lagos da Sedru com os municipios, tanto
com prefeitos e vereadores, quanto com as comunidades (Minas Gerais,
2011, p. 13)

Tais planos tinham como objetivo subsidiar a futura implementagdo da

regularizagao fundiaria nos municipios contemplados pela agado e podem servir como
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base para se compreender a competéncia atribuida ao estado federado de intervir nos
interesses comuns metropolitanos, conforme expresso na Constituicdo Federal de
1988. Esse fato se configura como um caso concreto da atuagdo do orgao
metropolitano na regularizagao fundiaria e, por isso, sua abordagem é fundamental
nessa pesquisa.

As iniciativas na tematica de regularizagao fundiaria eram desenvolvidas pela
Sedru, no ambito do escopo de seus diversos programas e projetos em agédo. A
atuacdo dessa secretaria tinha como base o Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado — PMDI, elaborado em 2007 pela Secretaria de Estado do Planejamento e
Gestéo.

O PMDI constitui-se em um plano de intervengdo com horizonte de vigéncia
até 2023 e compreende projetos, programas e estratégias de governo com o objetivo
de melhorar o indice de Desenvolvimento Humano do Estado de Minas Gerais. Uma
das grandes areas abordadas no PMDI é a “Rede de Cidades e Servigos” que tem

como objetivo estruturar:

uma rede de cidades e servigos organizada e sinérgica, que colabore o
desenvolvimento das regides menos dinamicas, como o Norte de Minas e
Jequitinhonha/Mucuri, que reverta o ‘inchamento’ da Regiao Metropolitana de
Belo Horizonte e que assegure a provisédo de servigos publicos de qualidade
em todos os pontos do territorio. (MINAS GERAIS, 2007, p. 44)

A partir do PMDI, foi criado o Projeto Estruturador da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte, em 2007, com o intuito de promover a gestao integradas das FPICs
metropolitanas, envolvendo agdes articuladas de diversos 6rgaos de governo. No
ambito do Projeto, uma das acbes foi a estruturacdo dos planos de regularizacao
fundiaria para os municipios da RMBH.

Para a elaboragcdo dos planos de regularizagéo fundiaria, foi prevista a
contratagdo de consultorias que realizariam a metodologia de trabalho, o
levantamento da situacao fundiaria e mapeamento das irregularidades, oficinas de
capacitacdo de gestores municipais e liderangas comunitarias, audiéncias publicas,
definigdo de diretrizes e propostas e elaboragdao de minuta de projeto de lei municipal
que instituisse o programa de regularizagao fundiaria a nivel municipal, conforme
contido no edital de licitagado, Concorréncia n° 002/2008. Os planos, elaborados entre
2009 e 2010, se limitaram a tratar da irregularidade relativa a posse e a moradia em

assentamentos informais nas areas urbanas.
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Foram contemplados 29 municipios, sendo eles: Baldim, Brumadinho, Caeté,
Capim Branco, Confins, Esmeraldas, Florestal, lbirité, Igarapé, Itaguara, Itatiaiugu,
Jaboticatubas, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Matozinhos,
Ribeirdo das neves, Nova Unido, Pedro Leopoldo, Raposos, Rio Acima, Rio Manso,
Santa Luzia, Sao Joaquim de Bicas, Sdo José da Lapa, Sarzedo, Taquaragu de Minas
e Vespasiano.

O conjunto de propostas abordados nos planos delinearam a identificagéo de
areas passiveis de regularizagdo fundiaria; a sugestao de instrumentos e estratégias
necessarias; a verificacao de areas nao suscetiveis a regularizacao e a proposi¢ao de
medidas cabiveis para estas, além de indicarem o grau de prioridade para as agdes.

Entendendo a regularizagdo fundiaria como parte da fungdo publica de
interesse comum de ordenamento territorial e habitacional, cabe destacar que as
acdes tomadas pela gestdo metropolitana de Belo Horizonte eram legitimadas pelo

art. 244 da Constituicao Estadual:

Art. 244 — Compete ao Estado participar do processo de execugao das
diretrizes  dos  planos  diretores, na forma deste artigo.
§ 1° — As atividades e servigos a cargo do Estado e de suas entidades da
administragao indireta, no ambito urbano, serédo articulados com os do
Municipio, visando harmonizar e racionalizar a execugao das diretrizes do
respectivo plano diretor, em favor do objetivo comum de ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e de garantir o bem-estar de
seus habitantes (MINAS GERAIS, 1989).

Assim, quando o municipio é protagonista, o estado federado tem como
atribuicdo assumir um papel de coadjuvante na construcdo e execugao do
planejamento territorial dos municipios, principalmente visando o interesse comum e
o desenvolvimento da cidade.

Ao passo que, ao assumir a competéncia de gestor e integrador das FPICs
metropolitanas, enquadrando-se ai o ordenamento territorial, o estado passa a ser
também um protagonista naquilo que € de sua competéncia, o que inclui sua
contribuicdo nas agdes relativas a regularizacao fundiaria, tendo em vista que as
ocupacbes irregulares também ocorrem como consequéncia de falhas no
planejamento e ordenamento territorial da regido metropolitana.

Em continuidade as acdes, quando da elaboracido do PDDI, de 2011, foi
identificada a necessidade de se propor uma politica de acesso a habitagcdo de

interesse social munida de instrumentos de regulacéo que facilitassem o acesso a
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terra urbanizada, especialmente em areas onde a demanda nao era atendida pelo
mercado imobiliario, de forma a garantir infraestrutura basica e acesso as
oportunidades situadas nas centralidades existentes e propostas na Regido (Minas
Gerais, 2011, p. 264).

Assim, diferentemente do PDI da Regido Metropolitana de Curitiba, o PDDI da
RMBH propds, no ambito da Politica Metropolitana Integrada de Regulacédo do Uso e
da Ocupacgéo do Solo, um Programa de Apoio a Regularizagdo Fundiaria Sustentavel,
tendo em vista o grande numero de irregularidade urbanistica e fundiaria na RMBH,
com mais intensidade nas areas conurbadas a Belo Horizonte e nos eixos de
expansao urbana, extrapolando limites municipais, que exigiam politicas integradas
de regularizagdo fundiaria, tanto de interesse social para intervengdo em
assentamentos precarios, quanto de carater especifico, contemplando condominios
irregulares (Minas Gerais, 2011, p. 264).

Para a construgdo do cenario irregular no Macrozoneamento Metropolitano,
nao foram realizados levantamentos de dados primarios, mas sim utilizados os
levantamentos presentes nos planos locais de habitacdo dos municipios
metropolitanos e nos Planos Municipais de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel.

Com prazo maximo de execucao de dois anos e de implementacdo de um
ano, o programa tinha como objetivo principal o aprimoramento das acbes de
regularizagao fundiaria em andamento nos municipios da RMBH e a instituicdo de
normativa relativa a regularizagéo fundiaria a nivel metropolitano, levando em conta
os Planos Municipais de Regularizacdo Fundiaria Sustentaveis promovidos no ambito
metropolitano (Minas Gerais, 2011, p. 281).

Mais especificamente, o programa deveria prever a normatizagdo dos
diversos tipos de irregularidades existentes na RMBH, conforme as classificagdes da
Lei Federal 11.977/2009, como de interesse social, para a populacao de baixa renda,
e de interesse especifico, englobando a populacédo de renda mais alta, bem como a
adocao de critérios especificos para outras situacdes que ndo se enquadrassem nas
categorias citadas (Minas Gerais, 2011, p. 281).

O programa também deveria prever a elaboragcéo de instrumentos legais de
regularizagao fundiaria a nivel municipal; a associa¢ao de regularizagao urbanistica e
juridica com a aplicagao de instrumentos que privilegiassem as vias administrativas e
evitassem as judiciais, vistas como mais burocraticas; acbes de capacitagao para

regularizagao fundiaria, principalmente em areas de maior vulnerabilidade social e
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ambiental e em areas de fronteiras entre municipios; e garantir a realocagao de
populagdes quando houvesse necessidade em areas proximas com valores
indenizatdrios compativeis com o preco praticado no mercado imobiliario da RMBH.
O que se assemelhava com as diretrizes estabelecidas nos planos de regularizagao
fundiaria municipais, significando a continuidade dos trabalhos (Minas Gerais, 2011,
p. 281).

Portanto, a proposta tinha como objetivo principal o aprimoramento das agdes
de regularizagao fundiaria que ja estavam em andamento nos municipios da RMBH e
a instituicdo de normativa relativa ao tema a nivel metropolitano.

Em 2022, considerando a defasagem do PDDI de 2011, em atendimento ao
Estatuto da Metrépole, o Governo do Estado de Minas Gerais, por intermédio da
Agéncia RMBH, contratou a atualizacédo do PDDI da Regidao Metropolitana de Belo
Horizonte. Esse trabalho esta na etapa final de diagndstico, sendo que a versao
preliminar do produto 02 — Diagnéstico, esta disponivel no site da Agéncia.

Esse novo diagnéstico do PDDI-RMBH, sera utilizado nesse capitulo para
compreender justamente qual é o cenario atual da regularizagao fundiaria no ambito
metropolitano passados mais de dez anos da proposi¢ao de diretrizes para a tematica
da primeira versdo do PDDI e, aproximadamente, quinze anos dos planos de
regularizacao fundiaria sustentavel para os municipios da regiao metropolitana. O
produto se dedicou a apresentar os cenarios considerando as tematicas ja
estabelecidas no PDDI de 2011, tornando mais facil a identificagdo do diagndstico
sobre a regularizagao fundiaria.

Inicialmente, foi identificado pelo novo PDDI (Minas Gerais, 2023, p. 85), que
“apesar de o MZ-RMBH?® eleger as Zonas de Diretrizes Especiais (ZDEM) de
Requalificagdo, o conceito desta zona abrange outras areas e diretrizes que podem
enfraquecer a efetivagao da politica de regularizagao fundiaria”. Além disso, o estudo
também verificou que as recomendagdes do macrozoneamento versam sobre
questdes relativas ao Estatuto da Cidade, ou seja, correspondem a escala municipal
de atuagédo. Desse modo, 0 macrozoneamento metropolitano atual, juntamente com

seus parametros, ndo considera a gestao estratégica a nivel metropolitano.

25 Macrozoneamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte definido no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, de 2011.
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Logo, como uma proposta preliminar, a atualizagdo do PDDI-RMBH propoe
que o macrozoneamento contemple a delimitacdo espacial de areas destinadas
exclusivamente para a regularizacdo fundiaria nos locais onde existe o cenario de
irregularidades que exija agdes além da requalificagdo urbana.

De acordo com o novo diagnostico do PDDI (Minas Gerais, 2023, p. 100), os
numeros para a confirmacao desse cenario irregular sao de dificil precisao. Isso ocorre
porque os levantamentos que s&o utilizados até hoje adotam parédmetros diversos e,
dada sua origem nos Planos de Regularizagao Fundiaria Sustentavel de 2009 e 2010,
nunca foram atualizados.

Infelizmente, como esses planos nao foram atualizados e a RMBH ainda nao
dispde de um sistema de informacgdes direcionado a mapear e monitorar a
irregularidade fundiaria na regido por tipologias?®, atualmente, a gestdo metropolitana
de BH continua utilizando os dados de 2009 e 2010 para definir agcbes de habitacao.

Entretanto, de acordo com o novo diagndstico do PDDI (Minas Gerais, 2023, p. 100):

Ainda assim, conforme apontado por técnicos da Agéncia RMBH, tais dados
ainda constituem importante referéncia aos municipios, uma vez que a pauta
de REURB tem sido entendida como acéo prioritaria para as gestées apenas
nos ultimos anos. Assim, o que foi diagnosticado irregular em 2009, e nao foi
objeto de nenhuma intervencéo, permanece na mesma condi¢&o - ou pior.

Além disso, em termos de estruturagao institucional, o PDDI (Minas Gerais,
2023, p. 514) identificou uma expressiva caréncia dos municipios em dispor de uma
instancia responsavel pela politica habitacional. De acordo com os resultados, apenas
um municipio da RMBH dispde de uma Secretaria Municipal de Habitagao, outros trés
possuem uma secretaria responsavel pela habitagao juntamente com outras tematicas
e 0s demais ndo inserem a habitag¢ao nas atribuicdes de nenhuma de suas secretarias.
Do colar metropolitano, apenas um municipio dispde de uma secretaria que trabalha
sobre a tematica. Nenhum municipio compde consorcio relativo ao Planejamento
Urbano e Regularizagdo Fundiaria.

Assim, essa deficiéncia faz com que a maior parte dos municipios ndo consiga
atender a demanda no ambito local, tomando a decisdo de recorrer a assessoria do

orgao metropolitano.

26 A RMBH ja prop6s um sistema de informacgdes metropolitanas denominado SIRUS — Sistema
Integrado de Regulacdo do Uso do Solo que foi extinto (Minas Gerais, 2023, p. 77).
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Com relagdo a atuacdo da Agéncia RMBH, o produto destaca que, os
processos de regularizagdo fundiaria ndo sao considerados de competéncia
metropolitana, considerando a atribuicdo dada ao municipio pela Lei da Reurb, e que,
por isso, ndo sao objeto de analise urbanistica e de anuéncia pelo érgédo metropolitano
(Minas Gerais, 2023, p. 78).

Dessa forma, a regularizacao fundiaria € inteiramente efetivada pelas
prefeituras. Portanto, cabe aos municipios informar a Agéncia sobre processos que
tenham impacto metropolitano, para que sejam incorporados em sua base de dados.

Ainda assim, no arranjo metropolitano, os municipios estdo avangando nas
politicas de regularizagao fundiaria por meio de convénios provenientes do Programa
Mineiro de Integracdo e Regularizagdo Territorial — Minas Reurb, de 2021, que,
conforme o PDDI (Minas Gerais, 2023, p. 100), visa a regulariza¢ao fundiaria urbana
com entrega de titulos de propriedades aos beneficiarios.

Em complemento a isso, a Agéncia RMBH, em consonancia com o art. 4° da
Lei Complementar Estadual n° 107/2009%’, presta apoio técnico e estruturante nas
regularizagdes fundiarias promovidas em parceria com 0s municipios metropolitanos,
haja vista que a lei da Reurb ainda € considerada um marco normativo relativamente
recente, existindo dificuldade de sua interpretacdo e aplicagdo, por parte dos
municipios. Como exemplo, o novo PDDI (Minas Gerais, 2023, p. 100) indica que
somente em 2023, sob condugdo da Agéncia, foram firmados quatro acordos de
Reurb em areas fiscalizadas e autuadas.

Ainda em relagdo a atuacdo do 6rgao metropolitano, além dos planos de
regularizagao fundiaria sustentavel, da existéncia do PDDI 2011 e de sua atualizacéao,
para a redugcdo do quadro e irregularidade fundiaria da Regido, a Agéncia RMBH
exerce seu poder de policia, tal qual prevé a Lei Complementar Estadual n® 107/2009.
Neste sentido, a Agéncia dispde de uma Geréncia de Fiscalizagao, responsavel por
lavrar autuacdées nos municipios da RMBH e do Colar Metropolitano. O foco da
fiscalizagdo é identificar irregularidades no uso e ocupagdo do solo, mediante

denuncias recebidas, realizar o processo administrativo para a corregdo das

27 De acordo com os incisos VIl e VIl do art. 4° da Lei Complementar n°® 107, de 12 de janeiro de 2009,
a Agéncia deve fornecer assessoramento técnico aos municipios metropolitanos e articular-se a eles
para o planejamento integrado das funcdes publicas de interesse comum (Minas Gerais, 2009).
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irregularidades de parcelamento do solo e apoiar tecnicamente os procedimentos de
regularizacao fundiaria urbana dos municipios (Minas Gerais, 2023, p. 89).

Dado o exposto, a Agéncia RMBH nao realiza a regularizagdo fundiaria
urbana e também ndo atua na anuéncia desses processos, mas presta
assessoramento técnico ao municipio em que o nucleo urbano informal se situa, por
meio da fiscalizacao e da elaboragao de termos de cooperacgao técnica, sobre os quais
0s municipios, em contrapartida, devem executar a regularizagéo fundiaria urbana nos
nucleos urbanos informais e compartilhar relatérios dos procedimentos e dados
acerca dessas areas.

Ela também presta um papel fundamental de auxilio na estruturagao do
procedimento administrativo da Reurb, além de promover capacitagcdes aos técnicos
municipais, acompanhar reunides de trabalho e audiéncias publicas e compor grupos
de trabalho com outros 6rgaos que possuem relagcdo com a tematica, tal como com a
Superintendéncia de Regularizacdo Fundiaria e de Planejamento Urbano da
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico — Sede, visando o fortalecimento da
politica de regularizagao fundiaria metropolitana (Minas Gerais, 2023, p. 101).

Como resultado da experiéncia de atuagao do 6rgao metropolitano de Belo
Horizonte, de acordo com o PDDI (Minas Gerais, 2023, p. 101), foram formalizados
convénios com destinagcao de aproximadamente 5,5 milhdes de reais aos municipios
para a regularizagao fundiaria urbana, com titulacdo de 11 mil familias, com destaque
para os municipios de Santa Luzia, Lagoa Santa e Esmeraldas.

Além disso, até o momento, 22 municipios ja receberam o suporte da Agéncia:
Baldim, Caeté, Capim Branco, Confins, Esmeraldas, Igarapé, Florestal, Itatiaiucu,
Itaguara, Jaboticatubas, Juatuba, Mario Campos, Matozinhos, Mateus Leme, Nova
Unido, Pedro Leopoldo, Raposos, Rio Acima, Rio Manso, Sao José da Lapa, Sarzedo
e Vespasiano (Minas Gerais, 2023, p. 514).

A despeito de outras politicas, agdes e instrumentos para o atendimento da
regularizagao fundiaria na Regiao, a Agéncia RMBH , juntamente com o Tribunal de
Justica de Minas Gerais, Ministério Publico de Minas Gerais, e outros 6rgaos e
entidades afins, firmaram um Termo de Cooperagdo para implementar o Nucleo
Interinstitucional de Regularizacdo Fundiaria — NUIREF, que visa otimizar os

processos de regularizagao fundiaria por meio da Reurb em areas de conflito no
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Estado. Como uma das primeiras iniciativas, o Nucleo desenvolveu um e-book?é,
semelhante a cartilha “Regulariza” elaborada pela Comec, com orientacbes aos
municipios sobre os procedimentos de regularizagao fundiaria urbana.

Portanto, o érgédo metropolitano de Belo Horizonte atua ativamente nos
procedimentos relativos a regularizagao fundiaria dos municipios, porém, sem tomar
para si o protagonismo da politica de regulacdo do solo e desenvolvimento urbano,
mas sim assumindo um papel de apoio aos municipios na politica urbana com o
objetivo de reduzir o cenario de irregularidade fundiaria e precariedade habitacional.

Vale ressaltar que a elaboragéo de planos logicamente nao é suficiente para
a mitigacao dos problemas que envolvem as ocupacgodes irregulares. Entretanto eles
precedem e direcionam programas e agdes de regularizacao fundiaria que podem ser
executados nos municipios, tais como os que a Agéncia RMBH vem efetivando. Além
de servirem como ferramenta de planejamento e de mobilizacdo de 6rgaos e técnicos
municipais e estaduais responsaveis por esse trabalho.

Hoje, apesar da atribuicido da Agéncia Metropolitana de suporte aos
municipios e de fiscalizadora das irregularidades urbanisticas, verifica-se que a RMBH
ainda carece de um levantamento das irregularidades fundiarias metropolitanas
atualizado, que poderia se dar por meio da implantagao de um sistema de informacdes
metropolitanas com um item dedicado a tematica. Esse levantamento é imprescindivel
para o desenho de diretrizes e agdes estratégicas a nivel metropolitano para o
atendimento da fungao publica de interesse comum de habitacido de interesse social,
que foquem tanto na produgao habitacional quanto na regularizacao fundiaria urbana.

Além disso, é fundamental que os municipios metropolitanos disponham de
instancias responsaveis pela politica habitacional, para atuarem de forma integrada
com a gestdo metropolitana, de modo a reverter o cenario atual habitacional da RMBH

que ainda € preocupante.

28 O e-book esta disponivel em: https://corimg.org/nuiref-publica-e-book-sobre-reurb-para-agentes-
publicos/.
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5.3 ANALISE COMPARATIVA DA ATUACAO DO ORGAO METROPOLITANO NA
REGULARIZACAO FUNDIARIA: INSTITUICOES SEMELHANTES,
CAMINHOS DISTINTOS

Neste ultimo subcapitulo serdo sintetizadas e analisadas, comparativamente,
as politicas e acdes que foram adotadas pelos 6rgaos metropolitanos da RMC e da
RMBH ao longo dos anos, no ambito da regularizacao fundiaria, identificando-se os
caminhos tomados por cada uma e relacionando suas agdes aos seus modelos de
gestao, tomando como base o conteudo elencado nos capitulos anteriores.

Serdo comparadas as caracteristicas dessas regides metropolitanas, as
estruturas institucionais, os diagndsticos, as politicas e as diretrizes propostas pelos
orgaos metropolitanos de modo a compreender como esses produtos entendiam a
problematica habitacional dos arranjos metropolitanos e verificar se o que foi proposto
foi detalhado o suficiente para ser aplicado posteriormente.

Serdo abordados aqui trés aspectos comparativos entre as duas Regides
Metropolitanas: i) caracteristicas gerais de conformacao e de gestdo do arranjo; ii)
adequacao ao Estatuto da Metrépole; e iii) diretrizes e politicas de habitacdo e
regularizacao fundiaria. Ao final, também serdo apresentadas as percepcbes de
atores metropolitanos acerca da atuagcao dos o6rgaos metropolitanos a fim de
compreender se o que foi definido institucionalmente realmente é aplicado a realidade.

No primeiro aspecto, de “caracteristicas gerais de conformacéo e de gestéao
do arranjo”, sdo resgatadas as caracteristicas de criagao, composig¢ao e administragao
das duas RMs abordadas no capitulo 3, de modo a compreender, em linhas gerais,
se RMC e RMBH sao, de fato, comparaveis e como coordenam as fung¢des publicas
de interesse comum.

Inicialmente, as duas regides metropolitanas em analise foram criadas pelo
mesmo ato normativo, a LC n° 14/1973, dada a compreensao, na época, de que as
duas capitais Curitiba e Belo Horizonte vivenciavam o fenbmeno de expansao urbana,
e de dindmicas sociais e econbmicas que extrapolavam os limites de seu territorio,
caracteristicas da metropolizacdo que ocorria desde a década de 1950. Os dois
arranjos foram compostos por 14 municipios, inicialmente, e compreendiam seis
fungdes publicas de interesse comum definidas na mesma lei.

Para ambas as regides, um ano apds sua criagado, foram instituidos 6rgaos

estaduais responsaveis pelo planejamento urbano e regional integrado. Na Regi&o
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Metropolitana de Curitiba foi criada a Comec, enquanto que, na Regidao Metropolitana
de Belo Horizonte foi criada a Superintendéncia de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte — Plambel.

Apesar das semelhangas até o momento, ao longo dos anos, a gestdo das
duas regides metropolitanas tomou rumos diferentes, tendo como principal influéncia
os cenarios politicos federais, estaduais e municipais. Desde sua criagcado, os arranjos
metropolitanos se expandiram: hoje a RMC é composta por 29 municipios,
compreendendo 3.559.366 habitantes; e a RMBH possui 34 municipios que abrigam
5.127.694 habitantes, além de 16 municipios que compdem um colar ao redor da
regido, com mais 605.381 habitantes, totalizando uma populagcédo de 5.733.075
habitantes, de acordo com o Censo Demografico de 2022 (IBGE, 2023).

Institucionalmente, enquanto a Comec permaneceu atuante de forma
ininterrupta desde sua criacao até 2022, a Plambel foi extinta em 1996, causando um
rompimento no planejamento integrado da RMBH e o fortalecimento individual dos
municipios, até que fosse criada a proxima instituicdo a cumprir funcées semelhantes:
a Agéncia RMBH, em 2009.

Além disso, para a RMBH, a Constituicdo Estadual Mineira (1989) definiu mais
quatro FPICs, além das seis ja definidas na LC n° 14/1973 e a Lei Complementar
Estadual n°® 89/2006 consolidou-as em doze, as quais a Agéncia RMBH coordena e
atua. Assim, a Comec ainda é responsavel pelas mesmas seis FPICs definidas na sua
lei de criacao, ao passo que a RMBH ampliou sua atuacido em mais interesses comuns
metropolitanos.

Para a coordenacao dessas FPICs, a Comec possuia, até 2022, 46 técnicos
— excetuando-se diretores, estagiarios e colaboradores terceirizados, enquanto que a
Agéncia RMBH possuia 32. As duas autarquias ndao exercem atuagao plena em todas
as suas FPICs, principalmente pela falta de recursos e de corpo técnico mais
reforgcado e multidisciplinar.

Assim, no aspecto de conformagao do arranjo e de gestao, apesar de algumas
diferengas, como numero de FPICs de atuagcdo e populagdo, as duas regides
metropolitanas e principalmente seus 6rgaos de gestdo possuem, em sua forma
originaria, caracteristicas facilmente comparaveis e semelhantes e que contribuirdo
para a compreensao dos proximos aspectos de analise.

No aspecto (ii) “adequacgao ao Estatuto da Metropole”, investiga-se se as duas

regides metropolitanas possuem componentes da estrutura de Gestdo Plena e de
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Governanca Interfederativa, determinadas pela Lei Federal 13.089/2015 e
fundamentais para o efetivo atendimento das fung¢des publicas de interesse comum.

Para a Gestdo Plena, o Estatuto da Metrépole define que a regido
metropolitana deve: possuir formalizacdo e delimitacdo mediante lei complementar
estadual, PDUI aprovado mediante lei estadual e estrutura de governanga
interfederativa.

Atualmente, a Regido Metropolitana de Curitiba possui formalizagdo mediante
a LC n° 14/1973 e sua conformacao territorial atual estd expressa na Lei
Complementar Estadual n° 139/2011. Igualmente, a RMBH também foi formalizada,
primeiramente, pela mesma lei federal e sua composicao vigente é a estabelecida
pela Lei Complementar Estadual n°® 89/2006.

Quanto a existéncia de PDUI, ambas as regides metropolitanas ja elaboraram
planos de desenvolvimento integrado — os PDIs-RMC de 1978 e 2006 e o PDDI-RMBH
de 2011 —, porém sao documentos anteriores ao Estatuto da Metrépole, ndo foram
aprovados mediante lei estadual e seu prazo de vigéncia de 10 anos expirou.
Entretanto, atualmente, o PDDI da RMBH esta sendo atualizado pela Agéncia RMBH
e a Comec esta elaborando o PDUI da RMC.

A estrutura de Governanga Interfederativa deve ser composta por uma
instancia executiva que compreende representantes do poder executivo; instancia
colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil; organizagao publica
técnico-consultiva; e sistema integrado de alocacéao de recursos e de prestacéo de
contas. E é nessa fase que as duas regides metropolitanas se divergem.

A Regido Metropolitana de Curitiba ndo possui Instancia Executiva, seu
Conselho Deliberativo, instituido pelo Decreto Estadual n° 698/1995, esta inativo e
nao prevé representantes da sociedade civil, além disso, inexiste um sistema de
alocacgao de recursos para financiar as politicas metropolitanas integradas. O Unico
elemento de governanca da RMC é a organizagao publica técnico-consultiva na figura
da Comec, que desde o inicio de 2023 esta passando por um processo de transicao
para se tornar a Agéncia de Assuntos Metropolitanos do Parana — AMEP, que tera
como atuagdo as outras unidades territoriais do Parana. Entretanto, um dos produtos
do PDUI-RMC (AMEP, 2023) é a proposta do de Modelo de Governanga
Interfederativa para a gestao compartilhada, adequada ao Estatuto da Metrépole.

Por outro lado, a RMBH instaurou a governanga interfederativa, por meio da

Lei Complementar Estadual n® 88/2006, mesmo antes de ela ser exigida pelo Estatuto
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da Metropole. Por meio dessa Lei, a instancia executiva € assumida pela Assembleia
Metropolitana; ao Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano é
atribuido o papel da Instancia Colegiada Deliberativa e sua composigdo, com
participacdo da sociedade civil, esta expressa na Lei Complementar n° 89/2006; ao
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da RMBH compete a gestao de recursos e
a prestacao de contas; e a Agéncia RMBH se caracteriza como a organizagao publica
com funcdes técnico-consultivas.

Logo, o aspecto “adequacgdo ao Estatuto da Metropole” ndo trata meramente
de uma verificagdo quanto ao cumprimento de uma exigéncia legal, mas sim de
compreender que da forma como a regido metropolitana esta organizada ela pode, ou
nao, estar exercendo plenamente o planejamento integrado das fungdes publicas de
interesse comum. Isso porque, o grau de governanga de uma RM pode retratar, por
exemplo, o nivel de relagao entre os entes federados; a existéncia de recursos para o
planejamento e execucdo de politicas metropolitanas; os graus de hierarquia,
isonomia ou autonomia nas tomadas de decisdo; a abertura para participacado da
sociedade civil na discusséao de politicas publicas integradas; e distribuigao de direitos
e responsabilidades entre entes afetos a regiao.

Esses elementos determinam se o que for construido sera sélido o suficiente
para atender as demandas metropolitanas ou fragil o bastante para desmantelar a
gestao plena e desestabilizar o planejamento metropolitano.

Quanto ao aspecto (iii) “diretrizes e politicas de habitacdo e regularizagéo
fundiaria”, compara-se sinteticamente as caracteristicas do crescimento das
ocupacoes irregulares nas regides metropolitanas de Curitiba e Belo Horizonte e quais
rumos foram adotados por cada um dos 6rgaos metropolitanos para sua mitigagao.

Na RMC, até o fim da década de 1980, a periferia foi conformada pela
autoconstrugcdo em areas limitrofes ao centro de Curitiba, expandindo-se para
municipios lindeiros. Entretanto, esse cenario comecou a se transformar a partir da
década de 1990, periodo em que o crescimento de habitagcdes em espacos informais
de moradia se expandiu para toda a regiao metropolitana e em areas cada vez mais
distantes do polo e precarias de direitos. O fenbmeno permaneceu no século XXI.

A partir de 1990, ao passo que surgiam condominios residenciais fechados de
alta renda na periferia mais préxima ao polo, verificou-se a predominancia de
loteamentos clandestinos mais distantes, principalmente a norte e no entorno das

principais vias de ligacao, e o crescimento de favelas no vetor sudeste. Além disso,
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atualmente, em todo o aglomerado metropolitano de Curitiba estdo presentes
moradias e loteamentos clandestinos em areas inaptas a ocupacéo.

Em paralelo, a RMBH vivenciou elevadas taxas de crescimento demografico
nos anos 70, provocadas pela nova industrializacdo mineira, que foram impulsionadas
a partir dos anos 90 pela entrada de imigrantes paulistas motivados pela consolidagao
industrial e pela implantacédo de loteamentos populares.

Na RMBH, os principais vetores de crescimento urbano que impulsionaram a
expansdo das ocupagobes irregulares foram a regido Oeste, devido a expansao
industrial; a Norte, principalmente ao redor das principais avenidas, que provocaram
a expansao periférica de baixa renda; a Norte Central, com o surgimento de
loteamentos precarios; e a Sudoeste que recebeu novos loteamentos populares. Além
disso, semelhante ao que ocorreu na RMC, o PDDI (2011) verificou auséncia de zonas
centrais destinadas a implantacédo de projetos de interesse social e 0 incremento de
empreendimentos como loteamentos fechados e condominios em areas dotadas de
infraestrutura préximas ao centro, inacessiveis a populacao de baixa renda. Como
resultado, entre as décadas de 1990 e 2000, houve um aumento de demanda por
moradia e surgimento de irregularidades em areas impréprias a ocupacédo e
desprovidas de infraestrutura.

Os resultados da questao habitacional das duas RMs se traduzem no déficit
habitacional e no niumero de ocupagdes irregulares. De acordo com a FJP (2022) e
com o IBGE (2019a), em 2019, enquanto a RMC presenciava um aumento de 6,6%
no déficit habitacional, com relacdo a 2016, e registrava 88.281 domicilios em
aglomerados subnormais, a RMBH presenciava um aumento de 11,33% no déficit
habitacional, no mesmo periodo, e mais de 167 mil domicilios nesses aglomerados.

Apesar de as duas RMs vivenciarem aumento de déficit habitacional, este é
maior na RMBH, entretanto, quando se trata do numero de pessoas vivendo nos
aglomerados subnormais em relagdo a populacéo total da regido?®, essa diferenca é
bem pequena: na RMC essa taxa corresponde a aproximadamente 7%, enquanto que
na RMBH é pouco mais que 8%.

Sendo assim, verifica-se que no processo histérico de producao habitacional
das duas regides metropolitanas, entre as décadas de 1970 e 1990, a periferizagao

29 O célculo foi realizado com base na estimativa de moradores por domicilio no Brasil (2,79 pessoas)
e populagéo do Censo 2022 (IBGE, 2023).
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da pobreza, provocada pelo éxodo rural, altas taxas de crescimento populacional e
industrial e pela fragilidade de diretrizes e normas metropolitanas de uso e ocupacao
do solo, se tornou caracteristica marcante. Em meados da década de 2000 os
cenarios foram agravados pelo aumento no numero de empreendimentos
habitacionais de alto padréo ao redor dos polos metropolitanos, que elevaram o valor
da terra, expulsando a populacéo de baixa renda para mais longe das metropoles, que
ocupou areas desprovidas de infraestrutura e, em alguns caso, inaptas a ocupacao.

Considerando esses cenarios, é premente discutir o que os governos
estaduais, principalmente na figura dos 6érgaos metropolitanos, fizeram ou estédo
fazendo para mitigar a problematica da irregularidade fundiaria nessas RMs.

Primeiramente, na Regido Metropolitana de Curitiba, a habitagdo ndo € uma
funcao publica de interesse comum prevista na Lei Estadual n® 6.517/1974. Ao passo
que, na Regidao Metropolitana de Belo Horizonte, a Lei Complementar Estadual n°
89/2006, indica claramente a habitagdo como uma FPIC que foi contemplada nas
diretrizes do PDDI-RMBH de 2011. Entretanto, o PDI — RMC de 2006 identificou
“Politicas Publicas Sociais — Habitagdo Social” como funcéo publica de interesse
comum da RMC e o novo Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI da
Regiao, esta propondo uma nova FPIC metropolitana, denominada Habitacdo de
Interesse Social Metropolitano. A partir do reconhecimento distinto acerca da
habitagcdo entre as duas RMs, é possivel identificar os caminhos que os 6rgaos
metropolitanos tomaram para a questao da regularizagéo fundiaria nos arranjos.

No ambito de planos e programas desenvolvidos na RMC, reconhecendo que
a problematica habitacional se expandia para as areas ambientalmente frageis apos
a inefetividade de implantagéo das diretrizes do PDI/RMC de 1978, nas décadas de
1990 e 2000, a Comec propbs a possibilidade de adog¢ao de parametros especificos
para a realizagao de regularizacao fundiaria em areas de urbanizagao consolidada
nas APAs e UTPs da RMC, regulamentadas por decretos estaduais.

Na area da UTP Guarituba, especificamente, a Comec atuou elaborando
estudo, contendo diagnéstico da situagdo dos parcelamentos, da existéncia de
infraestrutura e de ocupagdes em areas de inundacéo, e propostas de regularizagao
fundiaria, implantacdo de infraestrutura e redugdo de densidade populacional. O
estudo definia agbes que foram distribuidas entre outros érgéos estaduais e municipio,
mas nao tiveram participagao popular. No inicio dos anos 2000, a Comec também

teve participagdo em propostas de regularizagao fundiaria e de urbanizagéo de outras
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duas areas nos municipios de Colombo e Sao José dos Pinhais. Estas ja foram
regularizadas.

Em contrapartida, na RMBH, entre os anos de extingcdo da Plambel e de
criacdo da Agéncia RMBH, as iniciativas de regulariza¢ao fundiaria partiram da Sedru.
Uma das acgdes desta foi a estruturagao de planos de regularizagao fundiaria para 29
municipios da RM, contratados entre 2009 e 2010, tendo como escopo o levantamento
das situagbes fundiarias, o mapeamento de irregularidades, as capacitagdes
municipais e de liderancas comunitarias e a elaboragao de minutas de leis municipais
para programas de regularizacdo em cada municipio. Os gestores das prefeituras e
as comunidades puderam participar ativamente dos planos.

Nesse sentido, ha uma diferenga mais significativa na atuagdo das duas
gestdes metropolitanas, ja que na RMC os projetos eram desenvolvidos de “cima para
baixo”, enquanto que na RMBH as iniciativas eram tomadas com a participacao
municipal e popular.

Em relagéo a efetividade dos planos citados, no caso da RMC, infelizmente
os estudos desenvolvidos para a UTP do Guarituba, especificamente, ndo tiveram
como resultado a consolidagao de suas diretrizes, pois a Cohapar se tornou a
responsavel por um novo plano, em 2007, e pela execu¢cdo das regularizagdes
fundiarias, que ainda hoje estdo em andamento. Por sua vez, os Planos Municipais
de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel da RMBH serviram como base para a
elaboracao das diretrizes habitacionais do PDDI (2011) e, atualmente, tanto a Agéncia
RMBH quanto os municipios desenvolvem suas acdes de regularizacdo sobre as
areas mapeadas na época.

Quanto aos Planos de Desenvolvimento Integrado das duas regides, ambos
tém um nivel de detalhamento diferente também. O PDI de 2006, da Comec,
diagnosticou os aglomerados subnormais e ocupacdes irregulares. Entretanto, as
diretrizes do plano mais se assemelham a recomendacdes, como a sugestdo de
implementacgéo, pelos municipios, de instrumentos de ocupagao de vazios urbanos e
a necessidade de planejamento da ocupacdo de areas em expansdo, com O
estabelecimento de projetos habitacionais conectados ao tecido urbano. Para a
regularizagao fundiaria, o PDI informou que acdes nessa tematica dependeriam de
uma politica habitacional sistémica e multisetorial com o envolvimento da sociedade.

Portanto ndo ha um detalhamento de diretrizes para assentamentos irregulares.
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No caso do PDDI de 2011 da RMBH, conforme ja mencionado, o diagndstico
foi composto pelo mapeamento das irregularidades provenientes dos planos
municipais de regularizagao fundiaria que auxiliou no desenvolvimento das propostas.
O Plano prop6s um programa de apoio a regularizagao fundiaria sustentavel que tinha
como objetivo o aprimoramento das ag¢des de regularizagdo dos municipios e a
instituicio de normativa relativa a regularizacdo fundiaria metropolitana
compreendendo as classificacdes expressas na Lei Federal n°® 11.977/2009. O PDDI
também propds agdes de capacitagdo para a regularizagéo fundiaria e a realocagéo
de populagdes, quando necessario. Compreende-se que as agdes do PDDI seguiram
a mesma linha propositiva dos planos municipais de regularizagdo fundiaria, mas
algumas agdes nao foram executadas, como a aprovagao de uma legislagao estadual
de regularizagao fundiaria metropolitana.

Ainda em relacdo aos Planos de Desenvolvimento Integrado, no
macrozoneamento da RMC nao foram definidas areas para habitagcdo de interesse
social, enquanto que no macrozoneamento da RMBH foram delimitadas zonas
especiais que, dentre outros usos especificos, permitiam regularizagbes fundiarias.

Com base na sintese apresentada, € possivel compreender que o
detalhamento das diretrizes do PDDI da RMBH foi mais aprimorado que o do PDI da
RMC. Enquanto o PDI-RMC tratou de macrodiretrizes para novas habitacoes,
considerando a preocupacao com 0 uso e ocupacao do solo em areas de expansao
urbana, o PDDI dedicou-se a enfatizar, também, diretrizes necessarias para a
problematica habitacional relativa as ocupagdes irregulares.

Com relacao a atuacao administrativa dos 6rgaos metropolitanos na pauta,
ambas as autarquias metropolitanas agem diferentemente. No caso da Comec, até
2020, os processos relativos a regularizagbées fundiarias tinham cunho ambiental,
especificamente, e eram remetidas a analise do CGM/RMC, o qual a Comec preside,
aléem de possuir assento como conselheira. A partir de 2020, apds a emisséo da
Recomendagao Administrativa n° 03/2020 do MPPR, a Comec passou a atuar mais
efetivamente nos processos de regularizagao fundiaria urbana. Hoje ela tem como
funcdo a anuéncia de todos os processos de regularizagao classificados pela Lei da
Reurb e ja auxiliou 11 municipios na tematica. Entretanto, nem todos os municipios
encaminham seus processos de regularizagado fundiaria ao 6rgdao metropolitano,
alguns dos motivos foram expostos por representantes municipais nos formularios

aplicados e apresentados no item 5.3.1 desta pesquisa.
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Paralelamente, a Agéncia RMBH atua nas areas irregulares prestando apoio
técnico e estruturante nas regulariza¢des fundiarias promovidas pelos municipios, por
meio de acordos de cooperacido técnica. O trabalho envolve a assessoria na
construcdo do procedimento administrativo, capacitagbes, acompanhamento de
reunides e audiéncias publicas e a participagdo na composigao de grupos de trabalho
com outros 6rgaos estaduais. Até o0 momento, 22 municipios ja receberam suporte da
Agéncia nesse aspecto. Além disso, a autarquia atua na fiscalizagdo, emitindo autos
de infracdo em areas construidas irregularmente e elaborando processos
administrativos para a corregao das irregularidades urbanisticas.

Semelhantemente, os dois 6rgaos atuam nos processos de regularizagao
fundiaria urbana de nucleos urbanos informais consolidados, a luz da Lei Federal
13.465/2017, recebendo processos de Reurb-E e, majoritariamente Reurb-S.

No apoio aos municipios, as duas autarquias metropolitanas ja elaboraram
cartilhas orientativas para a regularizacdo fundiaria urbana nos municipios
metropolitanos. Entretanto, enquanto a Agéncia RMBH realiza periodicamente
capacitacoes aos servidores municipais para o desenvolvimento dos procedimentos
de regularizagdo, a Comec ainda nao as faz. A Unica agao em conjunto com os
municipios promovida pela Comec foi uma edicdo do Férum Metropolitano de
Regularizacédo Fundiaria, para discutir as ocupacgdes irregulares dos municipios.

Os dois o6rgaos metropolitanos propuseram sistemas de informagdes
metropolitanas que, dentre outras questdes, acompanhariam a situagcdo das
ocupacdes irregulares no territério. Nenhum desses sistemas esta implantado. No
entanto, no Estado do Parana existe o Sispehis, que disponibiliza dados recentes
sobre as condicbes de habitacdo e urbanizacdo dos assentamentos precarios,
incluindo de alguns municipios da RMC, enquanto que a RMBH nao dispbe de um
mapeamento atualizado das ocupacgdes irregulares existentes no territério.

Além disso, nas duas regides metropolitanas ndo ha normativas estaduais que
regulamentem a regularizagdo fundiaria urbana, excetuando-se alguns casos
presentes nos decretos relativos aos mananciais na RMC, também n&o ha consorcios
municipais de regularizacdo fundiaria instituidos, instrumentos que facilitariam a
atuacado mais efetiva dos municipios na tematica, principalmente daqueles que nao
dispbéem de recursos financeiros e técnicos para implantar politicas e programas

habitacionais municipais.
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Em sintese, as duas autarquias metropolitanas tém entendimentos
dissemelhantes acerca do seu papel como gestoras das FPICs. A Comec emite
anuéncias prévias para os processos de regularizagdo fundiaria, considerando o
entendimento do MPPR, de que a regularizagéo fundiaria se configura parcelamento
do solo urbano. Em contrapartida, Agéncia RMBH apenas auxilia os municipios,
através do entendimento de que esses processos sdo de competéncia municipal,
assumindo o papel de agente de apoio e preocupando-se, essencialmente, em definir
estratégias para tornar os municipios capazes de desenvolver, sozinhos, suas
politicas locais.

Portanto, verifica-se que as duas regides metropolitanas, apesar de
semelhantes em seus aspectos de formacao e de desenvolvimento histérico, tomaram
rumos distintos no planejamento das problematicas habitacionais metropolitanas. As
diretrizes incorporadas em seus planos tematicos e o nivel de implantacao efetiva
delas, moldaram os papéis assumidos pelos dois érgdos metropolitanos de
planejamento, sendo que a Comec se assemelha a um 6rgao regulador, enquanto que
a Agéncia RMBH cabe o papel de apoiadora.

Neste momento, os olhares dos agentes municipais coordenados por essas
autarquias sao fundamentais para compreender o que os rumos tomados por elas
significaram para o agora, independentemente da existéncia, ou n&o, de prerrogativas
legais para a atuagao delas na regularizagao fundiaria urbana.

O quadro 1 a seguir apresenta uma sintese comparativa entre os arranjos
institucionais metropolitanos de Curitiba e de Belo Horizonte sobre os aspectos
analisados no item 5.3.1.



155

(900z/88
U0
oueyjodonsy
ojua
wiAjoauassg
ap

opund - wig

HaWY
epugby - wig

Q00¢2/88
U07)
oueyjodonapy
o}
awiajoAuaseq
op
oAllelaqgileq
oyjpsuo)

- wis

c

(900z/88
ol eu
ejjjodonajy
-
|9|quisssy
-wis

og
dezienye
w3 1102

laad

9002/68
.U [enpejs3 O

€LEL/FL U DT

(sopezuiazia)
2 sole|Bejsa
‘salojedip
0}80x3) g¢

(-8002)
Hawy
epugby
(9661-7.L61)
J39NvId

PLBLIE0E'D
.U [enpejs3 197

09]WQUOIS0I20S
ojuswiAjoAUasEp - |IX

2 'opnes ap BWASIS - |X
‘ogdeyiqey - X

‘oedinjod

B 2)equod 2 ajueique
olaw op ogdajoid

2 ogdealasald - X|
‘seoiseq seodewiou

2 eyelBoyes - ||IA
‘opezijeues

seb op oedinquUIsIp - 1A
!s00lpJY SOSIND3I

sop ojuswepeacide - |A
‘ouey|odonaw

ojos op osn - A

'00ISEQ OJUBWESUES - A\
‘In0 esayep 8

0UISIUIS BAUOD BSBJOP - |||
‘ousyjodosauw ojquie
ap OLEBIA BLISISIS - ||
‘|ediaiunwusyul
auodsuel) - |

SLOEEL'S

oueyjodonsw
Jejeoop gL+
soidpiunw ¢

soidjounw ¢

c€l6LivL
U1

X=EmOT

inssed oeN

(d3Ny eied
ogdisuel} wa)
20WO0Y - WIS

1A
speps|o0s ep
ogdedioed
was 3 oAljeu|

inssod ogpN

og
Seloqeje
w3

LLog/isel
oU [ENnpeis3 07

€L6L/YL M DT

(sopezuiaoiay
@ souelBeysa
‘seiojelip
0}39X3) o

230D

PLBLILIS'Y
LU [enpeysd 1o

‘|ejusique
og3injod ep sjosuod

8 SOOLPIY SOSINDaI

sop ojuswejancide - |A
‘opezijeued [9AIShguiod
seb ap ogdinguisip

2 oednpoud - A

‘OLBIA

ewajsis @ apodsuen - Al
‘oueyjodosaw

ojos op osn - |||

‘ealjqnd

ezadwi| ap sodinies

& sojobsa ap apal

o enbe ap ojuswideseqe
‘ooiseq ojuslieaues
{|e120s 8 0JIWQUODD
OJUSWIA[OAUBSEP Op
opeiBajul ojuswelaueld - |

99£°655°C

soidpiunw g

soidipunw g1

€461/l
2U 07

=0

SEjuod
ap oedejsaud
3 sosunaau
ap oedeooe
ap opeibajul
BW3]SIS

SBAI}INSUOD
-001U23)
saoduny

wo3 edlqnd

oedeziuebig

eAllelaqiap
epeibajoa
elougIsu|

BAINIIXS
eloug}su|

127 3jueIpaw
|eL oIS
1oedewojuon

Inad

|enpejsg
197 ajuelpspy
oeSezijewioq

(zzoz wa)
ouegjijodosjaw
oebio op
021u23) odion

eu
ejjodosaw
oeysab
ap oebig

ouepjodonaw
oebio op
oedeuo ap 19

el E]

(zzoz '3oal)
sajuejqey
ap oJawnN

oedens
ap 1

3jododjaly ep oynjejs3 oe cedenbapy

oluele op oe}sab ap 3 oeSewliojuod ap siel

sedljsuslele)

eueyjodoljap
oelbay

O ARSE)

3A SOLO3dSY SN3S 3 ILNOZIYOH 0134 3d 3 VAILIdND 3d SYNVLITOdOH13N SI0IOFY SV FHLNT VAILVEVAINOD 3SILNIS - L OdAVNO



156

"(£202) YHOLNY V :OYOVZINVOHO

‘SOpelossesse
soidjolunw gz -
‘sojdjojunuw woo
eLeipuny ogdezie|nbal
eised ogdeladooo ap
soplooe ap oedeloge|a -

"euelpuny. ogdezienbal
e sepeunsap Jas euapod
shb ‘ojuswesuozoioew
nas wa siepadsa seuoz
niuyep & ‘ollessansu
opuenb ‘sagdejndod

‘seo|iqnd ap ogdeooleal
Seuloo 8 selougipne X o elelpuny oedeziie|nbal
woa ogdedioiped - (1202) e ejed ogdejpedes
‘siedjolunwisalolsab qinay m,mc:g - op sogde m.oao‘_u
500101 mm@u%ﬁomn%o F i a..%m:_,zoh wequie] “euejijodoseiu H
i O o | SHEIPUN) Cg3ezIeNBe @ ; : : q
L oeN {(suie sa)ua slewap oeN oeN 62 B1ed HAWY| 002 'oreniou Jmusun wig %g ‘xoide 000291 LZTPEE‘LL @p ojuswne
arl ‘diN oe ounl) Bp [9ABJUBISNS hel B flog ey |
43HINN ou oedene - eyURIPUNY ; (¢ o sol wu__SE m%ﬂ -]
‘elgIpun; ogdezieinbal ogdezuenboy op|  CHEPUM OM mmNMMm_vM .mmm
v_owmn_wmcﬂowwwumﬁuwﬁm_wv siediounjy soue|d - Jejownde (| .M_u owamEo
‘sapepuenbaL LUOD [9ABJUSISNS BLIEIPUN
ap oedauoo eled ogdezuenbal g ojode
SOAlBASIUIWPE S0SS3001d ap eweibo.d wn sedoid
ap onm.wﬁonm_m ” 2 600z 2p sepeplenbal
SAUEiRpatl sep ojuslueadew
mmohmwwcmwm%n_ wn nojuasaide
iRl 1L0Z 9P 100d O
(0202
-8661) sieloeuely sop
‘soidioiunw || e olode - Jaiseg oyjasuo) op apepaloos
o xmm._._wn_m olquie o% M_._m_vmz. EP OjUSWIA|OAUS O woa
oedipa ewn) eue|pung OE9BZUEINDAI b\ oiesninuw o eoiWwalsis
opdezienbay {oawog ep aiqos sagdelaqyjeq - |euoioeyqey eolyjod
ap 0:5__.cn_obw_>_ ogdedined {sieyulid sop.asar ewn m_u,m:wvcwn_m_u
wnio4 op ogdeziuebio - uies oes) eubaly wip.er eLeipun; ogezienbal
“mm_‘_mﬁ:mmm_ eyjiues “edeyod @ (oquojeD) 1qunz " eonb nouuojul 2
v oeny| T - ejod oeN E|IA EP ELEIPUN H oeN %. “xoide 182'88 189(%9°g @p ojuswne
ep ogdeloqge|s - @ s|euoioe)iqey soyafoid W
‘soidjolunw opetousiah oedezienfas " ap ojuswIoa|aqE]Se o
woo mmu_co.m. seglunel 9 wiuod) e ogSediored - 0 nopuswiosel seuade
wa ogdedioned - SIH3dSIS {e681) BamLEND ‘sazujalIp seN - JINY
‘g-qIney no - uis osiv _."N:m_n_w eu saseinBaLi sagdednao
J-qinay ap soefoid ap chEmFﬂ__mm_wmmmvv sep oonsoubelp wn
oedenoide @ os||gue - - .mmvm_u_:D nojussaide 900Z 1Ad O
seu OQJy ap ogdeus
op ouawnysu| -
einbiejne eu (Lzoz ‘Hawy
oedezue|nbai salenBaln eLeIpuny _m_._man_._M_“MMwE sopeibaju| |ewiougns euaby (LZ0Z ‘HAWYH (zzoz
9p s0ss920.d | oedezieinbas euemodbnaus oedednao | oedezuenbai efed mom_u.;_oz._wmuv ojuawiajoauasaqg 21dd opesawojbe | {§L0Z ‘IO91) elpuaby ‘drd) 61.0Z-9L02
sojad ejed einbizne ep ogsen Sep ojuaw | e ejuawelnbal SEANEULIOU ap soue|d wa owod W OPUdAIA | sleuuouqns | gL0Z ‘IOgI) | 31ua ojnjosge
sianesuodsal| oaypoadsa | FIMOIEINE BP ORIEMV) o ypquiose | anb eayroadsa g m._w g eueIpun) oeSezienbal | oedepqey| oeSeindod | sopesawojbe| siewlougns | jeuoiselgeq m:m«__omo._uws_
SODIUIY) ojusweudaqg |p eWSIS oede|siba] ol h S @ oedejqey ap [enjuadiad wa sopesawo|By| 11ou9Q °p exel oetbay
3p olswnN I o sol|1a1woqg

eLieipun} oedeziie|nbal a oedejiqey ap sesijod a sazuyaig




157

5.3.1 A visao dos entes municipais e metropolitanos sobre a atuagao das autarquias

metropolitanas nos processos de regularizagao fundiaria urbana

Neste momento, propde-se uma analise acerca da atuacdo da Comec em
comparagao com a atuagao da Agéncia RMBH, tomando como base o ponto de vista
de atores de alguns municipios que integram as duas RMs, por meio do Formulario
I3% respondido na plataforma Google Forms. Também responderam ao Formulario 113,
adaptado a sua atuacéo, os técnicos das duas instituicées metropolitanas analisadas.

O objetivo desses formularios foi compreender a percepcao das prefeituras
municipais sobre a atuagdo das entidades metropolitanas como o6rgédos de
coordenagao e apoio aos municipios metropolitanos nos processos de regularizagéo
fundiaria urbana.

A estratégia de escolha de municipios para a aplicagao dos formularios se deu
de forma diferente em cada regido metropolitana. No caso da Regido Metropolitana
de Curitiba, tendo em vista que a atuacdo da Comec ainda € incipiente nos processos
de regularizagdo fundiaria urbana nos moldes da Lei Federal n° 13.465/2017, buscou-
se selecionar municipios que possuem entendimentos diversos sobre a intervengao
metropolitana em tais processos, considerando a observacgao participante da autora
da pesquisa, como servidora do 6rgao metropolitano.

Deste modo, foram selecionados os seguintes municipios: Sdo José dos
Pinhais, Municipio integrante do Nucleo Urbano Central de Curitiba — NUC, que se
mostrou relutante a atuacdo da Comec, questionando em quais casos isto se fazia
realmente necessario; Araucaria, também integrante do NUC que, diferentemente do
municipio anterior, solicitou suporte da autarquia metropolitana inclusive na etapa de
elaboragao dos projetos de regularizagéo fundiaria e definicdo de parametros a serem
seguidos nos projetos urbanisticos; e, por ultimo, o Municipio de Rio Branco do Sul,

que mesmo sendo considerado um municipio de menor porte e externo ao NUC,

30 Formulario | destinado aos representantes dos Municipios de Santa Luzia (MG), Lagoa Santa (MG),
Confins (MG), Araucaria (PR), Rio Branco do Sul (PR) e Sédo José dos Pinhais (PR). Formulario I.
[2022-2023]. Autora: Millena Ribeiro dos Reis. Curitiba, 2022. 4 arquivos jpg. O modelo de formulario
aplicado encontra-se no Apéndice 2 desta dissertagao.

31 Formulario Il destinado aos representantes dos 6rgdos metropolitanos: Comec e Agéncia RMBH.
Formulario Il. [2022-2023]. Autora: Millena Ribeiro dos Reis. Curitiba, 2022. 5 arquivos jpg. O modelo
de formulario aplicado encontra-se no Apéndice 2 desta dissertacao.



158

dispbe, em sua prefeitura, de Departamento de Regularizacdo Fundiaria e possui
programas de orientagdo aos seus municipes acerca da regularizagao dos imoveis.

Ja no contexto da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, considerando que
a gestdo metropolitana possui maior tempo de atuagdo nestes processos,
demonstrado pelos Planos de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel elaborados para
29 Municipios, a abordagem de escolha foi dissemelhante, principalmente porque o
apoio do ente metropolitano frente a demanda habitacional ja esta consolidado e com
amparo legal, para que seja amplamente aceito pelos Municipios que compdem a
RMBH. Deste modo, a prépria Agéncia RMBH (2022b) sugeriu os municipios para o
envio de formularios, considerando a quantidade de demandas e o apoio por eles
requisitado ao longo dos anos, sendo eles: Lagoa Santa, Santa Luzia e Confins.

As perguntas foram formuladas de modo a compreender como os atores
municipais e estaduais entendem o grau de atuagdo do 6rgdo metropolitano de
maneira geral, para identificar em quais casos os municipios demandam assessoria e
em quais aspectos o apoio € maior. Em seguida, o formulario direciona-se a
compreender se ha entendimento de que o ente metropolitano possui competéncia
pra atuar nos processos de regularizacado fundiaria em apoio aos municipios e, em
caso positivo, em que etapas e como isso deve ser feito. Além disso, o formulario
também buscou compreender a capacidade institucional dos municipios e dos érgaos
metropolitanos para atuar frente a essa matéria, considerando o quadro de
funcionarios e departamentos especificos. As respostas fazem parte da analise
comparativa e o modelo de questionario aplicado esta presente no Apéndice 2 da
pesquisa.

Dos seis servidores municipais que responderam ao questionario, apenas trés
cumprem fungdo em algum departamento ou secretaria de habitagdo, os demais
atuam no gabinete da prefeitura ou em departamentos de urbanismo.

A primeira pergunta do questionario foi com relagédo a atuagdo, de maneira
geral, do 6rgao metropolitano. Dos trés municipios entrevistados da RMC, apenas o
representante de Sdo José dos Pinhais considera a Comec bastante atuante, os
demais consideram sua atuacdo pequena. Em contrapartida na RMBH, os trés
municipios foram unanimes em afirmar que a Agéncia RMBH é bastante atuante na
regiao metropolitana.

O segundo questionamento se ateve a compreender em quais aspectos os

orgaos metropolitanos possuem uma atuagao maior e em quais ndo. Os técnicos dos
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municipios da RMC possuem uma visédo diferente sobre a atuagdo da Comec. O
representante de Araucaria entende que autarquia atua predominantemente nas
analises dos processos de parcelamento de solo e na mobilidade urbana. O
representante de Rio Branco do Sul informou que somente um parcelamento de solo
foi aprovado pelo 6rgao metropolitano, porém isso se deve ao fato de que nenhum
loteamento foi aprovado pelo municipio desde novembro de 1998, ou seja, todos sao
clandestinos. O representante de S&o José dos Pinhais afirmou que a Comec atua
como fiscalizadora. Os representantes de Araucaria e Sdo José dos Pinhais também
informaram que a autarquia € menos atuante nas regularizagdes fundiarias, na gestao
das APAs, no apoio aos municipios e na execugao de politicas publicas.

Por sua vez, os representantes dos municipios da RMBH consideram a
atuacao mais relevante da Agéncia RMBH na celebragao de convénios, capacita¢des
técnicas, apoio técnico, fiscalizacdo de parcelamentos irregulares, politicas de
planejamento e analises de parcelamento do solo. Porém, os representantes
municipais consideram que a autarquia € menos atuante na elaboracdo de normas
juridicas metropolitanas, na mobilidade urbana e em politicas de residuos sdélidos.

Quando questionados sobre em quais casos procuram o 6rgao metropolitano,
os municipios da RMC informaram que consultam o 6érgdo sobre processos de
regularizagao fundiaria — exceto quando fazem parte do Programa Moradia Legal,
instituido pelo TJPR —, parcelamento do solo e em questbes ligadas a mobilidade
urbana e usos permissiveis ou omissos nas APAs. O representante de Sao José dos
Pinhais também informou que o municipio entende nao ser necessaria a consulta ao
orgao metropolitano em assuntos locais e sem impacto regional. Rio Branco do Sul
informou que empreendedores que querem elaborar projetos de parcelamento de solo
acabam desistindo do processo quando informados que devem obter anuéncia do
orgao metropolitano.

Por sua vez, os trés representantes da RMBH também informaram que a
procura se da em casos de processos de regularizagao fundiaria, em analises de uso
e ocupacado do solo e quando ha necessidade de fiscalizacdo de ocupagdes
irregulares e o representante de Lagoa Santa entende que ndo ha necessidade de
consulta a autarquia para assuntos de interesse local.

Os representantes municipais também foram questionados se encaminham
as demandas de regularizagado fundiaria aos 6rgaos metropolitanos e, em caso

positivo, em qual etapa isso ocorre. Nesse sentido, os trés representantes da RMC
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deram respostas diferentes: o representante de Araucaria apenas confirmou que
encaminha os processos para o 6rgao metropolitano; o representante de Rio Branco
do Sul informou que o municipio esta elaborando um diagnéstico sobe a situagao
fundiaria para definirem areas para regularizacdo e que, por isso, ainda nao
encaminhou projeto ao 6rgao metropolitano; e o representante de Sao José dos
Pinhais informou que o municipio s6 encaminha “caso previstos em lei”, se referindo
a Lei Federal 6.766/79 e aos Decretos Estaduais que dispdem sobre uso e ocupacgao
do solo em area de manancial.

Os trés representantes dos municipios da RMBH também encaminharam
respostas distintas: o representante de Santa Luzia afirmou que o municipio nao
encaminha os processos de regularizagdo fundiaria ao 6rgédo metropolitano; o
representante de Lagoa Santa informou que dao ciéncia ao érgéao metropolitano apos
o auto de demarcagao urbanistica; e o representante de Confins informou que
encaminha as demandas a Agéncia RMBH desde o inicio do processo.

Ou seja, cada municipio tem um entendimento diferente sobre a necessidade
de se encaminhar os processos de regularizagao fundiaria ao érgao metropolitano, ja
que nao existe previsao legal que explicite isso. Entretanto, os seis representantes
dos municipios da RMBH e RMC foram unanimes em afirmar que o Municipio tem
competéncia plena para atuar nos processos de regularizacao fundiaria, nos moldes
da Lei Federal n° 13.465/2017, exercendo o protagonismo nessa atividade, porém
entendem que o apoio do 6rgdo metropolitano é relevante nos casos em que a
capacidade ou o corpo técnico municipal é insuficiente ou, conforme o representante
de Sao José dos Pinhais mencionou, nos casos em que ha uma exigéncia legal.

Para afirmar isso, todos representantes municipais informaram que o
municipio possui secretaria, coordenagao ou departamento que atua, exclusivamente
ou nao, na regularizagao fundiaria. Porém, em alguns municipios, até mais de duas
secretarias ou departamentos trabalham em conjunto. Todos também informaram que
possuem equipes técnicas multidisciplinares para atuar na regularizagéo fundiaria,
exceto Rio Branco do Sul que, apesar de possuir Departamento de Regularizagao
Fundiaria desde 2020, possui somente um técnico responsavel pela atividade.

Por fim, todos os representantes municipais da RMBH afirmaram que o
suporte/atuacdo da Agéncia RMBH na regularizagédo fundiaria melhorou, enquanto
que os representantes da RMC afirmaram que a atuagdo da Comec se manteve igual

ao longo dos anos. Também deram sugestbes sobre como o 6rgao metropolitano
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poderia atuar nesses processos: i) dando publicidade nas fiscalizagdes, ii) trabalhando
junto a outros 6rgaos para otimizar as regularizagdes, iii) promovendo reunides e
capacitagdes técnicas, iv) viabilizando consultorias e suporte para politicas publicas
de regularizagdo aos municipios, v) alocando recursos do estado para os municipios,
vi) emitindo diretrizes gerais para orientar os municipios sobre parametros
urbanisticos e de mobilidade, vii) apoiando no mapeamento de ocupagdes irregulares
nos municipios e viii) promovendo a regularizagao fundiaria de imoveis do estado.

Para além do arcaboucgo legal, normas, planos e diretrizes, também se faz
necessario compreender a visao dos técnicos representantes dos o6rgaos
metropolitanos acerca de sua real atuacgao diaria. Dessa forma, responderam ao
Formulario Il um servidor do Departamento de Planejamento da Comec e uma
representante da Diretoria de Regulagdo Metropolitana da Agéncia RMBH.

Os dois representantes metropolitanos afirmam que as competéncias das
autarquias, de modo geral, estdo no planejamento e apoio a execucao das funcoes
publicas de interesse comum. O representante da Comec entende que também é
funcdo da autarquia o controle sobre a organizacgéo territorial, o planejamento da
mobilidade metropolitana e do atendimento aos servigos basicos de infraestrutura,
com observancia ao cumprimento de exigéncias legais. Por sua vez, a representante
da RMBH acrescenta como competéncia, a articulagdo com o0s municipios
metropolitanos e com outros entes estaduais, federais e instituicbes privadas visando
o planejamento integrado e enfatiza o assessoramento técnico aos municipios como
atividade chave do 6rgao.

Questionados sobre em quais situagdes os municipios efetivamente
consultam o 6rgao metropolitano, o representante da Comec informou que os
municipios 0s procuram em varios temas, mas especialmente para anuéncia prévia
de projetos de parcelamento do solo, ajustes nas diretrizes viarias metropolitanas,
para articulagdo com outros entes estaduais, implantagao de linhas e pontos de dnibus
e execugao de obras de engenharia, entretanto informou que, ao longo dos anos, a
Comec pouco atuou no planejamento, regulamentagao ou aprovagao das ocupagoes
irregulares.

A representante da Agéncia RMBH informou que os municipios demandam
apoio da autarquia na capacitagao dos técnicos municipais e no auxilio a execugao

dos procedimentos de regularizagcéo fundiaria nas modalidades de Reurb-E e Reurb-
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S, pois alega que a Lei da Reurb € um marco normativo recente e, por isso, as gestdes
se deparam com dificuldades aceca dos procedimentos necessarios.

Partindo para uma analise mais especifica sobre os procedimentos de
regularizagao fundiaria, ambos os representantes das autarquias afirmam que é valida
a atuacao destas na regularizacao fundiaria, dadas as suas competéncias legais, e
adotam uma linha de entendimento semelhante ao informar que os 6rgaos
metropolitanos podem atuar desde o inicio dos procedimentos, na forma de
assessoramento ou orientacdo das equipes municipais, na definicdo de areas
prioritarias para Reurb, no projeto de regularizagao, na etapa de consulta, no processo
de titulacdo e no apoio a coleta de recursos para a implantacdo de infraestruturas
necessarias a viabilizacao das regularizagdes.

O representante da Comec ainda acrescentou o entendimento de que o érgéo
metropolitano pode atuar na emissao de aprovagdes, no estabelecimento de normas
e procedimentos para criagcdo de areas de interesse social junto aos municipios e
orgaos do estado, na orientacao legislativa, na elaboragdo de manuais orientativos e
na conscientizagcao da populacao de das prefeituras.

Os dois 6rgaos metropolitanos nao possuem departamento especifico de
regularizacao fundiaria. O representante da Comec nao mencionou a quantidade de
servidores que atendem a essa demanda, entretanto, o atendimento ¢,
majoritariamente, realizado pelo Departamento de Controle da Organizagao Territorial
que recebe as solicitagdes via protocolo diretamente das prefeituras ou dos moradores
interessados em regularizar seu imoével. Na Agéncia RMBH, segundo a representante,
a demanda chega por meio de reunides de trabalho junto aos municipios e por oficios
de solicitagao de apoio, entretanto apenas um servidor conduz o assessoramento aos
municipios metropolitanos por meio da celebragcdo de acordos de cooperagdo. Os
representantes das duas autarquias afirmam que o corpo técnico e a estrutura
disponivel sao insuficientes, prejudicando a sua plena atuagdo nos processos.

Quanto as caracteristicas das areas que sao submetidas a regularizagéo
fundiaria e que possuem participagcao do érgao metropolitano, os dois representantes
informaram que a modalidade mais recorrente é a de Reurb-S. A Comec participa das
analises dos projetos com nucleos urbanos informais de mais de 30 unidades,
enquanto que a Agéncia RMBH assessora processos com mais de 100 unidades.

Tendo em vista que o MPPR foi 0 6rgdo que aventou a interpretagdo de que

cabe ao 6rgao metropolitano a analise e aprovagdo das regularizagdes fundiarias, foi
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relevante compreender como ¢é a relagao deste ente com o 6rgao metropolitano em
cada estado. No caso da Comec, o representante informou que o MPPR atua de forma
colaborativa com a Agéncia, assegurando sua atuacao e colaborando na construgéo
de materiais orientativos e normativos do érgédo. Na RMBH, a representante informou
que o Ministério Publico de Minas Gerais, entendendo o papel de 6rgao de apoio da
Agéncia, também possui uma relagao proxima com esta, participando de reunides de
trabalho para compartilhar experiéncias e amadurecer entendimentos para a
construgdo dos acordos de cooperagdo de regularizagdo. Também mencionou o
NUIREF, grupo instituido pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais, no qual o
Ministério Publico atua em conjunto com a Agéncia na solugdo de situagbes
especificas de regularizagdo. Deste modo, nas duas RMs o Ministério Publico atua
em parceria com as autarquias metropolitanas.

Por fim, quanto a adesao dos municipios a atuacao do 6rgao metropolitano
na pauta, a Comec informou que esta tem sido baixa, pois ha outros programas de
regularizagao fundiaria ocorrendo paralelamente sem participagdo da autarquia, além
disso nem todos os municipios compreendem a atuagédo do 6rgéo ja que a Lei da
Reurb centraliza a responsabilidade das regularizagdes nos municipios e ha
dificuldade na unificagdo das interpretacbes normativas e dos interesses
metropolitanos.

Em contrapartida, a representante da Agéncia RMBH, declarou que ndo ha
dificuldade na adesdo dos municipios a atuacao da autarquia, visto que eles tém
ciéncia do seu protagonismo em relacdo aos processos de regularizacéo e tém o
mesmo entendimento de que a Agéncia é ente auxiliador. A dificuldade se encontra
no fato de que a Agéncia ndo possui estrutura técnica suficiente para otimizar e
aprofundar seu trabalho.

Essas constatacbes advindas dos formularios sao significativas porque
deixam explicito que, mais importante do que a elaboragdo de planos e normas que
estabelegam diretrizes de planejamento e gestdo da regularizagéo fundiaria ou a
simples anuéncia de um processo, € 0 apoio que o 6rgao metropolitano pode oferecer
aos Municipios por meio de assessorias, capacitagdes, cooperagdes, governanga
conjunta e auxilio na fiscalizagdo de irregularidades.

Portanto, se o érgédo metropolitano de Curitiba necessita ter uma atuagao na
regularizacao fundiaria de ambito metropolitano, de forma participativa e sem

ultrapassar competéncias, o caminho semelhante ao que a Agéncia RMBH vem
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construindo possui maior reconhecimento pelos Municipios e apoio de outras
instancias estaduais e, pode ser a resposta mais efetiva que o 6rgao metropolitano
podera dar para suas agbes de planejamento integrado frente ao cenario
metropolitano de irregularidade fundiaria.

Para isso, € fundamental que, organizacionalmente, seja instituida uma
governanga que compreenda a atuagao integrada de varios atores metropolitanos e
municipais e que, internamente, os 6rgaos metropolitanos disponham de corpo técnico
e recursos suficientes para atuar exclusivamente nessa pauta, o que hoje, as duas

estruturas metropolitanas nao dispdéem.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS - REGULARIZAGAO FUNDIARIA
METROPOLITANA: RESULTADOS E CAMINHOS A SEGUIR

O processo brasileiro de urbanizagao, caracterizado pela exclusao social, se
expressa nos espagos metropolitanos por meio de fragilidades ambientais, falhas no
acesso a cidade e a metrépole, areas desprovidas de infraestrutura e servigos
publicos basicos e deficiéncias no provimento da moradia digna. Todos esses
percalcos impactam, de forma mais acentuada, a qualidade de vida da populacao
metropolitana de baixa renda.

Os baixos salarios da populagdo somado ao alto custo da terra urbana,
principalmente da metropole, resulta na expansao continua de areas cada vez mais
periféricas e precarias, onde habitagdes populares muitas vezes sdo autoconstruidas
desprovidas de qualquer tipo de infraestrutura basica. Esse cenario marca a
segregagao socioespacial presente nas regides metropolitanas, expressando a
relagao entre a metropolizagao e a problematica habitacional.

O fenémeno é facilmente encontrado na Regido Metropolitana de Curitiba,
pois 0 processo de planejamento urbano encareceu o preco da terra na capital,
restringindo sua aquisicdo pela populacdo de baixa renda que n&o teve outra
alternativa sendo ocupar outros municipios metropolitanos, evidenciando que as
acdes de planejamento de uso do solo e habitagdo executadas no municipio polo
impactam os municipios limitrofes, caracterizando a habitagdo como uma Fungao
Publica de Interesse Comum metropolitana.

Quando a aquisi¢gao de uma terra urbanizada regular no polo nao é factivel
pela populagao de baixa renda, devido ao alto custo, esta buscara meios alternativos
de estabelecer sua moradia em municipios da regido metropolitana, o que muitas
vezes ocorre por meio de solugdes a revelia dos padrdes urbanisticos impostos por
legislagées municipais e estaduais originando, assim, a distingdo entre a “metrépole
formal” e a “metrépole informal”, sendo esta segunda caracterizada pela excluséo de
direitos, como direito a moradia e a cidade, e pelos impactos em outras FPICs.

As ocupagdes irregulares nao representam o0s Unicos, nem 0S mais
significativos fatores que causam impactos nas areas metropolitanas. Pelo contrario,
essas ocupagdes sao consequéncia do proprio planejamento urbano excludente
adotado pelas cidades, que prioriza 0 modelo capitalista de desenvolvimento urbano

e metropolitano, muitas vezes em detrimento do pleno exercicio do direito a cidade e
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a habitacao para todos os seus habitantes. A auséncia de um planejamento efetivo e
a falta de implementacgao de politicas publicas destinadas a populagao de baixa renda
frequentemente levam essas pessoas a busca de solugdes na informalidade urbana,
enfrentando as adversidades que essa situacio acarreta.

Apesar de utilizar como moradia uma area de ocupacao irregular, a populagao
vulneravel acaba demandando servigos e atividades nao s6 do municipio em que esta
instalada, como do municipio polo e de outros limitrofes, devido as caréncias do local
onde vive. Essa dindmica é caracteristica intrinseca ao fenébmeno metropolitano e
reafirma o entrelagamento da habitacdo com outros interesses comuns
metropolitanos.

Uma vez que o direito a moradia esta diretamente relacionado ao direito a
infraestrutura, aos servicos, ao lazer e as dindamicas da cidade, a habitacédo se torna
peca chave das politicas de planejamento metropolitano e deve ser pensada de forma
integrada pelo estado e pelos municipios da RM, principalmente se irregular, pois sua
condigao significa uma auséncia desses entes, em algum momento da historia, ou o
resultado de um planejamento regional excludente.

No entanto, a moradia regular, ou ndo, apesar de um direito inegavel ao ser
humano, ndo vem sendo foco de politicas de planejamento metropolitano na Regiao
Metropolitana de Curitiba, agravando a problematica habitacional no espaco
metropolitano. Prova disso € que a habitagdo nao foi legalmente instituida como FPIC
nas legislagdes que instituem a RMC e o 6rgao metropolitano. Assim, a Coordenagao
da Regiao Metropolitana de Curitiba — Comec mesmo que reconheca a problematica
habitacional existente na Regido, ndo tem obrigagao legal em atuar nessa pauta, o
que significou a auséncia no detalhamento de politicas, diretrizes, a¢des, programas
e instrumentos na tematica ao longo de seus anos de atuagéao e, principalmente, na
elaboragao de seus planos de desenvolvimento, os PDls de 1978 e 2006.

O PDI de 1978 entendeu a habitagdo como problematica metropolitana
setorial, reconhecendo que a Comec cabe o papel de ente secundario. Ja o PDI de
2006 identificou a relagao entre o mercado de terras e a dindmica habitacional no
processo de ocupacéo do territorio metropolitano, principalmente de forma irregular e
em areas que conflitam com outros aspectos de interesse comum, como € o caso de
ocupacdes em areas ambientalmente frageis ou de protegdo ambiental. Nesse sentido
o PDI 2006 recomendou que se construisse um planejamento interinstitucional

sistémico. Apesar da elaboragao de um diagndstico que apresentou a complexidade
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da realidade da irregularidade habitacional metropolitana o PDI-RMC 2006 restringiu-
se a apresentar recomendagdes aos municipios para a implementagcdo de
instrumentos necessarios ao ordenamento da expansao e do crescimento urbano.

Essa falha na abordagem da questédo habitacional nos PDls, fez com que, ao
longo dos anos de gestao, a Comec nao coordenasse um diagnostico sistematico e
contundente sobre as problematicas que envolvem a tematica e, principalmente, ndo
executasse diretrizes para seu tratamento. Tampouco foi realizada uma abordagem
propositiva focada nos assentamentos irregulares e precarios da Regido. Dessa
forma, toda e qualquer acgao relativa a habitagao foi transferida do planejamento da
Comec para a Cohapar para a Cohab-CT que, por sua vez, atuaram de forma
desintegrada do planejamento territorial metropolitano.

Ao longo dos anos 1990 e 2000, a Comec atuou em alguns planos e
normativas que tinham como um dos aspectos a regularizagao fundiaria, porém tais
acdes estavam diretamente associadas ao atendimento da FPIC de meio ambiente e
de recursos hidricos, especialmente no que se refere a protecdo dos mananciais de
abastecimento publico da RMC. Em 2020, apés uma recomendacao administrativa do
Ministério Publico do Parana — MPPR, esse cenario de atuagao se alterou e a Comec
passou a atuar na analise e emissao de anuéncias previas metropolitanas de projetos
de regularizacdo fundiaria dos municipios metropolitanos. A luz da Lei Federal n°
6.766/1979 e da Lei Federal n° 13.465/2017 — Lei da Reurb, esses projetos foram
interpretados pelo MPPR e acatados pela Comec como parcelamentos do solo.

Entretanto, apesar de fazer parte de um interesse comum que deve ser
planejado de forma integrada, a regularizagdo fundiaria nao constitui novo
parcelamento de solo urbano, mas sim a regularizagao de um espaco urbano ocupado
espontaneamente que nao passou pelos tramites administrativos necessarios a
aprovacao. Inclusive, atualmente, ndo ha previsdo legal que exija anuéncia
metropolitana para esse processo, cabendo aos municipios a instauracdo dos
procedimentos necessarios para a efetiva regularizagao.

A regularizagao é, portanto, o reconhecimento legal da situagdo fatica de
segregacao socioespacial e de periferizacdo da pobreza, traduzida na consolidagéo
urbana informal, resultante da auséncia ou de falhas nas politicas publicas
habitacionais e de uso do solo nas regides metropolitanas. Como participe do

processo da produgao do espacgo informal de moradia, por meio da regularizagao
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fundiaria, o Estado, como gestor metropolitano se faz presente, assumindo seu papel
como corresponsavel pela FPIC habitacional que €, de fato, de sua competéncia.

Ao contrario da RMC, a Regido Metropolitana de Belo Horizonte, tem
intepretacdo diversa sobre a atuagcdo do 6rgdo metropolitano na regularizagao
fundiaria e, por isso, foi utilizada nesta pesquisa como interposto de comparacao.

Apesar de a RMBH também ter um cenario habitacional de caréncias e
adversidades, o fato de a Agéncia RMBH auxiliar os municipios na mitigagado desse
problema, por meio de assessorias, capacitacdes, elaboracdo de planos, audiéncias
com a participagao popular, e de dar continuidade nesse trabalho com a atualizagao
do PDDI, além do fato de constituir uma Governaca Interferedativa metropolitana, fez
com que a gestao metropolitana se mostrasse cada vez mais proxima dos municipios
ao longo dos anos. Consequentemente, a adesdo as suas agdes pelos poderes
publicos municipais e estaduais é facilitada. Isso ficou comprovado nas respostas aos
formularios | e Il abordados nesta pesquisa.

Nao obstante ao historico de descontinuidade de gestdo, provocada por
decisdes politicas, e ao quadro de técnicos reduzido atualmente, a Agéncia da RMBH
conseguiu se estabelecer e garantir reconhecimento, com o apoio dos municipios
metropolitanos, e hoje o que se percebe é uma forte parceria entre os entes federados
com o esforco de buscar a melhor solugéo para que os municipios sejam capazes de
reverter ou pelo menos minimizar as desigualdades sociais provocadas pelo processo
de metropolizagao belo-horizontina e buscar, coletivamente, o direito a moradia digna
e a todos os limiares do direito a metropole, por meio da promogéao das regularizacoes
fundiarias urbanas que ultrapassam a titulacdo da propriedade, promovendo
melhorias urbanisticas em nucleos urbanos consolidados informalmente.

Assim, quando o municipio é protagonista, o estado federado tem como
atribuicdo assumir um papel de coadjuvante na construgdo e execugao do
planejamento territorial dos municipios, principalmente visando o interesse comum e
o desenvolvimento da cidade. Ao passo que, ao assumir o protagonismo na gestao e
integracédo das fungdes publicas de interesse comum metropolitanas, enquadrando-
se ai o ordenamento territorial, o estado, na figura do 6rgdo metropolitano, passa a
ser agente de suporte aos municipios no pleno atendimento dessas fungdes, o que
inclui sua contribuicdo em agdes relativas a moradia, a regularizagao fundiaria e ao
direito a metrépole, tendo em vista que as ocupacgdes irregulares também ocorrem

como consequéncia de falhas no planejamento territorial da regido metropolitana.
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Logo, em resposta a indagacao norteadora desta pesquisa sobre em quais
casos e como é possivel o 6rgao metropolitano compor, com outros entes, a promogao
da politica de regularizagdo fundiaria na RMC, depreende-se que € salutar a
participagédo do érgéo metropolitano nos processos de regularizagéo fundiaria urbana
promovidos e/ou aprovados pelos municipios, em especial nos casos de nucleos
urbanos informais consolidados de interesse social ou especifico quando esses se
tornam dificeis de ser executados isoladamente pelo poder publico municipal, seja
pelo impacto que ela venha causar nos municipios limitrofes ou nas FPICs
metropolitanas, seja pela dificuldade diversa de o ente municipal promover o pleno
atendimento do direito a moradia digna para a populagao beneficiaria.

Cabe ressaltar que essa regularizagdo por parte dos municipios néo se
resume apenas no fornecimento do titulo de propriedade, mas também nas
intervengdes urbanisticas que garantam o direito aos servicos e infraestruturas
basicas da cidade.

Porém, mais importante do que atuar na fase final de aprovagao do
procedimento, € o 6rgao metropolitano atuar como agente de apoio aos municipios
considerando também sua contribuicdo flagrante na producédo do espago informal
metropolitano, sendo presente quando impde regras de parcelamento do solo que
priorizam o mercado imobiliario de alta renda e ausente quando nao da suporte aos
municipios e a populagdo vulneravel na promogao de condi¢gdes basicas ao
atendimento do direito a moradia e direito a metrépole e quando ndo cumpre um papel
fiscalizador do solo metropolitano por ele também regulado.

Por isso, cumpre ao 6rgdo metropolitano assistir tecnicamente aos
municipios, quando esses nao dispdem de recursos técnicos e operacionais para a
execucgao de planos, politicas e projetos em tematicas de impacto na execugao plena
das FPICs metropolitanas, principalmente considerando que ¢é deste 6rgao
metropolitano o protagonismo para coordenar e promover agdes necessarias ao pleno
atendimentos destas, incluindo o estabelecimento de diretrizes para a efetiva
implantagdo de politicas publicas de regularizagdo fundiaria no PDUI, conforme
exigéncia do Estatuto da Metropole.

Portanto, para além de analisar os projetos de regulariza¢ao fundiaria urbana,
€ mais passivel que a Comec atue de forma assertiva na capacitacdo das equipes
técnicas municipais e dos beneficiarios da regularizagdo, no assessoramento sobre

os procedimentos necessarios e adequados a legislagdo vigente, no auxilio ao
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levantamento de areas destinadas a produg¢ao habitacional e de areas passiveis para
o estabelecimento de diretrizes de regularizacao fundiaria urbana dentro do PDUI, na
composicado de equipes multidisciplinares que envolvam outros 6rgaos estaduais e
municipais para a construgdo de estudos, planos, politicas e projetos de
enfrentamento as adversidades presentes em assentamentos precarios.

Diz-se ser mais assertiva essa maneira de atuagdo, com base nos relatos e
sugestdes dos representantes municipais que preencheram os formularios aplicados,
que se tornaram uma forma de compreender que o que esta sendo realizado pelo
orgao metropolitano de BH, em certa medida, esta atendendo as necessidades dos
municipios e que, por outro lado, o que esta sendo aplicado pela autarquia
metropolitana de Curitiba necessita de substancial reformulacéo.

Ademais, considerando as obrigagdes estipuladas pelo Estatuto da Metrépole,
€ fundamental que o estado empreenda esforgos para estabelecer uma Governanca
Interfederativa Metropolitana eficaz. Isso ndo deve ser encarado apenas como uma
obrigacao legal, mas como um meio de efetivamente planejar e coordenar as FPICs.
Pois, o nivel de governanga em uma regido metropolitana pode influenciar nas
relacdes entre os entes federados, na disponibilidade de recursos para planejamento
e implementacao de politicas metropolitanas, na tomada de decisdes, na participagao
da sociedade civii em ag¢des integradas e na distribuicdo de direitos e
responsabilidades entre os entes envolvidos na regido. Esses elementos determinam
se 0 que é estabelecido sera robusto o suficiente para atender as demandas
metropolitanas ou vulneravel o suficiente para enfraquecer a estrutura de gestao
metropolitana integrada e manter um cenario de desigualdades na RM.

A Governanca Interfederativa Metropolitana € peca chave na dindmica de
integracdo de todos os poderes publicos municipais, estaduais e federais e
representantes da sociedade civil, para que se distribua justamente os direitos e
responsabilidades de cada ente, que hoje se encontram difusos. Essa estrutura
também €& a base para que o 6rgao metropolitano obtenha o reconhecimento efetivo
como organizagao técnico-consultiva e possa coordenar a distribuicdo de recursos
para a execugao de projetos referentes a provisdo da moradia, a regularizagao
fundiaria e a urbanizagédo de assentamentos informais. A partir da governanga, pode-
se estabelecer grupos de trabalho, camaras técnicas, consorcios, termos de

cooperagao para a execugao de planos e projetos destinados a pauta.
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Também faz-se necessario o estabelecimento de uma normativa que
regulamente a regularizagao fundiaria urbana no estado que contenha instrumentos
especificos, de facil entendimento e aplicacdo na regido metropolitana, para o
atendimento as diretrizes de planejamento integrado, tais como as definidas em um
PDUI ou em um plano setorial metropolitano, além da construcéo de um sistema de
informacdes metropolitanas que concentre 0 mapeamento atualizado e classificado
das ocupagdes irregulares na regido metropolitana, para servir como ferramenta de
gestao municipal e estadual.

Cabe ao ente metropolitano e aos municipios compreender que nao ha direito
a moradia em uma regiao metropolitana, sem o direito a metropole. Portanto, espera-
se que esta pesquisa contribua com a otimizagédo da gestao metropolitana de Curitiba
e que as sugestdes de ag¢des ora elencadas possam ser consideradas aplicaveis pelo
atual 6rgao metropolitano da RMC, na busca por solugbes para problemas
habitacionais na Regido. Ademais, intenta-se que outros o6rgdos metropolitanos
também possam se apropriar das discussdes e analises aqui realizadas para
compartilharem entre si experiéncias e dificuldades e para repensarem seus proprios
caminhos de gestao e de planejamento integrado, de modo a combater os processos
espoliativos de segregacao socioespacial e dirimir as adversidades presentes nos
cenarios de irregularidade fundiaria das regides metropolitanas brasileiras, atuando
junto aos municipios e a populagao diretamente afetada.

Por fim, tendo em vista a, ainda, incipiente producdo académica que relacione
as ocupacoes irregulares as regides metropolitanas, recomenda-se o aprofundamento
dessa tematica em pesquisa futuras e espera-se que a abordagem de analise aqui
adotada possa ser replicada e adaptada a novas analises sobre outros territorios
metropolitanos, a fim de compreender as diversas realidades de planejamento
metropolitano integrado existentes nesses outros arranjos frente as politicas
habitacionais e de irregularidade fundiaria, aprofundando o foco na percepg¢ao da
populagdo metropolitana, de modo que o direito a moradia digna a todos seja

amplamente debatido e se torne realidade nas metropoles brasileiras.
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APENDICE 1 — ANALISE DA AREA DE ABRANGENCIA DE MANANCIAIS
SOBRE OS MUNICiPIOS DA REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA

FIGURA 13 — AREAS DE INTERESSE DE MANANCIAIS INCIDENTES NAS AREAS URBANAS
MUNICIPAIS

LEGENDA

MANANCIAL SUPERFICIAL DECRETO 4.435/2016

[_] MANANCIAL SUBTERRANEO DECRETO 4.435/2016

[ 1rRMC

PERIMETROS URBANOS MUNICIPAIS

I AREAS DE PROTECAO AMBIENTAL — APAs
UNIDADES TERRITORIAIS DE PLANEIAMENTO - UTPs

FONTE: Elaborado pela Autora (2020). Produzido com base nos arquivos vetoriais fornecidos pela
Comec: area delimitada pelo Decreto Estadual 4.435/2016, perimetros das APAs e UTPs que
possuem Decretos Estaduais especificos e perimetros urbanos municipais vigentes.
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TABELA 3 — CALCULO DAS AREA DE MANANCIAIS INCIDENTES NOS MUNICIPIOS DA RMC

iPIO (km?)

REA DO MUNICIPIO
- RMC SEMA

MUNICIPIO

municipais de perimetro

MANANCIAIS SOBRE
MURNICIPIO (km?) leis
REA URBANA (km?)

4.435/2016

AREA TOTAL DE

AREA URBANA DO

AREA DE MANANCIALEM

el
1342,46 -
Agudos Do Sul 191,84
193,98
Araucaria 470,03
Balsa Nova 348,49
812,14 457,68
Campina Grande Do Sul 543,48 303,98
304,64
Campo largo 1240,21
274,58
Cerro Azul 1349,95
197,16
Contenda 295 81
434,56
Doutor Ulysses 780,79
116,78
Itaperucu 322,85
2098,44
Mandirituba 378,87
256,34
Pinhais 60,84
224,78
Quatro Barras 180,67
446,75
Rio Branco Do Sul 820,15
604,72
Sao Jose Dos Pinhais 946,52
671,46
Tunas Do Parana 672,74
TOTAL 16582,10, 45,52

FONTE: Elaborada pela Autora (2020). Produzida com base nos arquivos vetoriais fornecidos pela
Comec: area delimitada pelo Decreto Estadual 4.435/2016, limites municipais da atualizados em 2019
e perimetros urbanos municipais vigentes.
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APENDICE 2 - FORMULARIOS APLICADOS AOS ORGAOS METROPOLITANOS
E MUNICiPIOS DA RMC E RMBH

Formulario | destinado aos técnicos das prefeituras dos municipios de
Araucaria, Sao José dos Pinhais e Rio Branco do Sul, aplicado entre outubro de 2022
e setembro de 2023.

A perspectiva dos Municipios sobre a
atuacao do Orgao Metropolitano nos
processos de Regularizacao Fundiaria

Ola! Me chamo Millena Reis, sou mestranda do Programa de Pos-Graduagao em Planejamento
Urbano da Universidade Federal do Parana - UFPR e minha pesquisa esta relacionada com a
atuagéo do 6rgdo metropolitanc nos processos de regularizagdo fundiaria metropolitanos. O objeto
de pesquisa é a Regido Metropolitana de Curitiba, entretanto irei comparar a atuagéo da
Coordenagdo da Regido Metropolitana de Curitiba - COMEC com o trabalho desempenhado pela
Agéncia da Regido Metropolitana de Belo Horizonte - ARMBH, modelo de referéncia para o meu
trabalho. Desta forma, o objetivo deste formulario é entender como as Prefeituras Municipais veem
a atuacéo das entidades metropolitanas como 6rgaos de apoic aos municipios metropolitanos nos
processos de REURB. Vocé gostaria de me ajudar? Sua participagéo sera fundamental para a minha
pesquisa.

*Qbrigatorio

1. Nome Completo *

Marcar apenas uma oval.

) OpgEo 1

3. E-mail para contato *

4. Faz parte de qual Regido Metropolitana? *
Marcar apenas uma oval.

) Regido Metropolitana de Curitiba (RMC)

) Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)
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5. Prefeitura em que trabalha *

6. Departamento em gue atua/cargo/fungdo *

7. 1) De maneira geral, como o Municipio enxerga a atuacéo do Grgdo Metropolitano? *

Marcar apenas uma oval.

) Bastante atuante

) Pouco atuante

8. 2) Em quais aspectos 0 Orgéo Metropolitano é mais atuante para com o Municipio? Eem *
guais é menos?

9. 3) Quando o Municipio procura o Orgao Metropolitano? E quando ndo considera H
necessario?
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10.  4) Como o Municipio entende sua competéncia para atuar nos processos de i
regularizagdo fundiaria?

11.  5) 0 Municipio possui secretaria ou departamento destinado a reqularizacdo fundidria? *
Quantos técnicos sdo responsdaveis por esses processos?

12.  6) As demandas relativas a regularizacéo fundiéria sdo encaminhadas ao Orgéo *
Metropolitano? Se sim, como e em qual etapa do processo? Se néao, por que?

13.  7) Como o Municipio enxerga o suporte/atuacio do Orgdo Metropolitano ac longo dos  *
anos em relagdo a regularizagéo fundiaria?

Marcar apenas uma oval.

Melhorou
) Piorou

) Manteve-se igual
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14.  8) Acredita ser necessaria atuagdo do Orgao Metropolitanc nos processos de #
regularizagéo fundiaria ou o Municipio tem capacidade de resolver com autonomia?

15.  9) Como o Municipio acredita que o Orgac Metropolitano deveria atuar frente aos
processos de regularizagdo fundidria na Regido Metropolitana? (sugestdes)
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Formulario Il destinado aos técnicos dos 6rgaos metropolitanos: Coordenagao
da Regido Metropolitana de Curitiba — COMEC (atual AMEP) e Agéncia de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte — Agéncia RMBH,

aplicado entre outubro de 2022 e setembro de 2023.

Atuacdo do Orgdo Metropolitano nos
processos de Regularizacao Fundiaria

Ola! Me chamo Millena Reis, sou mestranda do Programa de Pos-Graduagdo em Planejamento
Urbano da Universidade Federal do Parana - UFPR e minha pesquisa esta relacionada com a
atuagdo do 6rgdo metropolitanc nos processos de regularizagdo fundiaria metropolitanos. O objeto
de pesquisa é a Regido Metropolitana de Curitiba, entretanto irei comparar a atuagdo da
Coordenagdo da Regido Metropolitana de Curitiba - COMEC com o trabalho desempenhado pela
Agéncia da Regido Metropolitana de Belo Horizonte - ARMBH, modelo de referéncia para o meu
trabalho. Desta forma, o objetivo deste formulario € entender como os érgdos metropolitanos
entendem a sua atuacdo como suporte aos municipios metropolitanos nos processos de REURB.
Voceé gostaria de me ajudar? Sua participagao sera fundamental para a minha pesquisa.

*Qbrigatorio

1. Nome Completo *

2. E-mail para contato *

3. Faz parte de qual Regido Metropolitana? *

Marcar apenas uma oval.

) Regido Metropclitana de Curitiba (RMC)

) Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

4. Nome da Instituicdo *

5. Departamento em que atua/cargo/fungéo *

Questdes gerais



1) Quais sdo os papéis da instituigdo metropolitana e quais ndo séo? *

2) Em quais situacdes os municipios efetivamente procuram o Orgao Metropolitano? *

Tematica de Regularizagdo Fundiaria

3) Dada a competéncia legal da instituigédo, vocé considera valida a atuagédo desta nos
processos de Regulariza¢do Fundiaria? Se sim, como ela deve atuar e em quais etapas?

4) 0 Orgdo Metropolitano possui departamento especifico destinado a regularizagéo
fundiaria? Quantos funcionarios sdo responsdveis por esses processos?

*

*
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10. 5) Como a demanda por regularizagédo fundiéria chega para a instituigdo? *

11.  6) Qual é o porte dos Nicleos Urbanos Informais que o Orgdo Metropolitano auxiliana  *
regularizacao?

Marcar apenas uma oval.

)1 a5 unidades
) De 10 a 30 unidades ou o equivalente a uma quadra

) Mais de 30 unidades e consolidado em mais de uma quadra, dotado de vias de circulagio
e eguipamentos publicos.

) Todas as opgdes anteriores

) Outro:

12.  7) Qual é a modalidade de Reurb mais recorrente nos processos que participa? *
Marcar apenas uma oval.

) REURB-S (interesse social)

) REURB-E (interesse especifico)

13. 8) Como o dérgac tem atuado? *



14. 9) Como tem sido & adeséo dos municipios com relagéo & atuagdo do Orgdo na
tematica? Existem dificuldades? Quais?

15.  10) Como o Ministério Pablico se relaciona com o Orgéc e como ele enxerga sua
atuagdo nesses processos?

16. 11) Considera que a instituigdo dispde de corpo técnico e estrutura organizacional
suficiente para assumir essa atribuigio? Se no, o que falta (estrutura/ profissionais)?

17. 12) Existiram/Existem entraves que prejudicam(ram) a sua atuagao? Como enxerga a
participacdo do Orgdo ao longo dos anos frente aos processos de regularizagio
fundiaria urbana?
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18. 13) Quais foram/sdo os planos, politicas e projetos que tiveram/ tem participagdo do  *
Grgao Metropolitano neste tema?



