UNIVERSIDADE
ABERTA C

- CAPES

ializacs $
Especializacao em - 2
< Gestao Puablica UFRGS

ERSIDADE FEDE}
DO RIO GRANDE DO SUL

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
ESCOLA DE ADMINISTRACAO
CURSO DE ESPECIALIZACAO EM GESTAO PUBLICA

FRANCISCO CARLOS TABOADA DA ROCHA

AS CONTRIBUICOES DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL
NA FORMULACAO DE POLITICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA:
UMA ANALISE DO MUNICIPIO DE CANOAS-RS (2019)

Porto Alegre, abril de 2019



FRANCISCO CARLOS TABOADA DA ROCHA

AS CONTRIBUI(;SN)ES DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICQ SITUACIONAL
NA FORMULACAO DE POLITICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA:
UMA ANALISE DO MUNICIPIO DE CANOAS-RS (2019)

Trabalho de Conclusdo do Curso de Especializacéo
em Gestdo Publica, apresentado ao Departamento de
Ciéncias Administrativas da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, como requisito parcial para
obtencdo do grau de Especialista em Gestdo Publica.

Orientadora: Professora Doutora Luciana Pazini Papi
Co-orientadora: Ana Julia Bonzanini Bernardi

Porto Alegre, abril de 2019



UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
Reitor: Prof. Dr. Rui Vicente Oppermann

Vice-reitora: Profa. Dra. Jane Fraga Tutikian

ESCOLA DE ADMINISTRACAO

Diretor: Prof. Dr.Takeyoshi Imasato

Vice-diretor: Prof. Dr. Denis Borenstein

COORDENACAO DO CURSO DE ESPECIALIZACAO EM GESTAO
PUBLICA

Coordenador: Prof. Dr. Paulo Ricardo Zilio Abdala
Coordenador substituto: Prof. Dr. Rafael Kruter Flores

DADOS INTERNACIONAIS DE CATALOGACAO NA PUBLICACAO (CIP)

DA ROCHA, FRANCISCO CARLOS TABOADA

AS CONTRIBUI(;C)ES DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL
NA FORMULAGCAO DE POLITICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA: UMA
ANALISE DO MUNICIPIO DE CANOAS-RS (2019) / FRANCISCO CARLOS
TABOADA DA ROCHA. -- 2019.

64 p.:il.

Orientadora: Luciana Pazini Papi.

Co-orientadora: Ana Julia Bonzanini Bernardi.

Trabalho de concluséo de curso (Especializacdo) -- Universidade Federal
do Rio Grande do Sul, Escola de Administracdo, Gestao Publica, Porto
Alegre, BR-RS, 20109.

1. Politicas Pdblicas. 2. Planejamento Estratégico Situacional. 3.

Regularizacdo Fundiaria. I. Papi, Luciana Pazini, orient. Il. Bernardi, Ana
Julia Bonzanini, co-orient. I1. Titulo.

Elaborado pelo Sistema de Geracdo Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com
os dados fornecidos pelo autor.

Escola de Administracdo da UFRGS

Rua Washington Luiz, 855, Bairro Centro Histérico
CEP: 90010-460 — Porto Alegre — RS

Telefone: 3308-3801

E-mail: eadadm@ufrgs.br



FRANCISCO CARLOS TABOADA DA ROCHA

AS CONTRIBUICOES DO PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL
NA FORMULAGCAO DE POLITICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA:
UMA ANALISE DO MUNICIPIO DE CANOAS-RS (2009-2016)

Trabalho de Conclusdo do Curso de Especializacéo
em Gestdo Pablica, apresentado ao Departamento de
Ciéncias Administrativas da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, como requisito parcial para
obtencédo do grau de Especialista em Gestdo Publica.

Aprovada em de de 20109.

Banca Examinadora

Examinador (a): Nome e Sobrenome

Examinador (a): Nome e Sobrenome

Orientador (a): Nome e Sobrenome

Co-orientador (a): Nome e Sobrenome



AGRADECIMENTOS

Quero registrar minha profunda e
eterna gratiddo a minha esposa Vivian e as
minhas filhas Estela e Sarah, pelo apoio,
pelo estimulo, pela cooperacdo, pela
companhia, pelo respeito e pelo amor que
tém me dedicado, por todos estes anos em
que compartilhamos a vida. Elas sdo a razdo
da minha resisténcia.

Um especial agradecimento aos
professores, tutores, coordenadores e
servidores da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, pela oportunidade que me foi
concedida em dar continuidade em minha
formagdo académica e em  meu
conhecimento.

Por sua dedicacgéo e trabalho, o meu
muito obrigado.



RESUMO

O padrdo atual de urbanizac¢do possui um conjunto de problemas que exigem solugédo do
Estado. Na elaboragdo de um novo modelo, devem ser considerados os desafios atuais
como, a segregacdo espacial, a informalidade, a especulacéo imobiliaria, a inseguranca,
a desigualdade e as alteracOes climaticas e seus efeitos. Neste contexto, as ocupagdes
irregulares fazem parte da realidade dos grandes centros urbanos. Apesar de possuirem a
base legal e os instrumentos de gestdo urbana e habitacional exigidos por lei, uma parcela
dos municipios brasileiros enfrenta problemas para implantar e concluir seus processos
de regularizacdo fundiaria. A auséncia de politicas publicas ou falhas em sua elaboragdo
contribuem para a manutencao deste cenario. Através de um estudo de caso, este trabalho
teve por objetivo analisar a contribuicdo do Planejamento Estratégico Situacional e a
aplicacdo das ferramentas de analise situacional, para a formulacdo da politica de
regularizacdo fundiaria de Canoas. A coleta de dados foi realizada através de fontes
documentais, registros em arquivos, entrevistas semiestruturadas, observacdo direta e
observacdo participante. Como resultado, propde-se uma formulacéo de politicas publicas
de regularizacdo fundiaria com o auxilio das ferramentas do Planejamento Estratégico
Situacional.

Palavras-Chave: Urbanizacdo, Loteamentos Irregulares, Politicas Publicas, Planejamento
Estratégico Situacional.

ABSTRACT

The current pattern of urbanization has a set of problems that require a solution from the
state. In developing a new model, current challenges such as spatial segregation,
informality, real estate speculation, insecurity, inequality and climate change and their
effects must be considered. In this context, irregular occupations are part of the reality of
large urban centers. Although they have the legal basis and the urban and housing
management, instruments required by law, a portion of the Brazilian municipalities face
problems to implement and complete their land regularization processes. The absence of
public policies or failures in its elaboration contributes to the maintenance of this
scenario. Through a case study, this work had the objective of analyzing the contribution
of the Situational Strategic Planning and the application of the tools of situational
analysis, for the formulation of Canoas land regularization policy. Data collection was
done through documentary sources, records in archives, semi-structured interviews, direct
observation and participant observation. As a result, it is proposed to formulate public
policies for land regularization with the help of the tools of Strategic Situational Planning.

Keywords: Urbanization, Irregular Allotments, Public Policies, Strategic Situational
Planning.
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1. INTRODUCAO

Em geografia, o significado de urbanizagéo esta associado ao desenvolvimento
das cidades, onde a paisagem natural da lugar a ruas, avenidas, casas, prédios, redes de
esgoto e abastecimento de agua, redes elétricas e de telefonia, escolas, hospitais,
industrias, centros comerciais, etc. E um processo em que o espago rural se transforma
em urbano e onde ocorre a migracao populacional do tipo campo-cidade.

Na década de 1970, a populacdo mundial dividia-se em 63 % rural e 37 % urbana,
alterando-se esta proporcao, na década de 2000, para 53% rural e 47% urbana. Segundo
relatorio das Nages Unidas?, a perspectiva é de que no ano de 2020 a populagio mundial
esteja dividida em 44% rural e 56% urbana.

O Relatorio das Cidades Mundiais, elaborado pelo Programa de Assentamentos
Humanos das Nac¢des Unidas — UNHABITAT, apresentado no ano de 2016, traz uma
mensagem clara: o padrdo atual de urbanizagéo precisa sofrer mudancas para responder
melhor aos desafios do nosso tempo. Torna-se imperativo tratar de questdes como a
desigualdade, a mudanca climéatica, a informalidade, a inseguranca e as formas
insustentaveis de expansao. O relatdrio estabeleceu que, atualmente, 55% da populacao
do mundo reside em areas urbanas e que o crescimento desordenado das cidades suscita
problemas como os assentamentos informais e a favelizagdo. Para tratar deste cenario,
novas formas de colaboracdo, de planejamento, governanca, financas e aprendizado
devem ser propostas, com o intuito de sustentar transformacdes positivas.

No Brasil, a perspectiva é de que até o ano de 2050, a propor¢do da populacdo
total, residente em centros urbanos, seja de 92,4%, para 7,6% residindo em &rea rural.

Uma das diferencas basicas do modelo de urbanizacdo que ocorre nos paises
desenvolvidos para a que acontece nos paises em desenvolvimento consiste no
planejamento. Apesar de se ter claro que os processos de urbanizacdo seguem uma légica
estrutural que refletem os problemas sociais, tais como a desigualdade e a exclusao, sabe-
se que a atuacdo do Estado por meio do planejamento pode mitigar tais efeitos. Dessa
forma, enquanto nos paises desenvolvidos a urbanizacdo ocorreu de forma gradativa e

coordenada pelo Estado (Barcelona), nos paises subdesenvolvidos ela realizou-se de

1“Revisdo das Perspectivas Mundiais de Urbanizagdo 2018, Departamento de Assuntos Econdmicos e
Sociais das Na¢6es Unidas.



forma acelerada e desordenada, causando sérios problemas sociais e estruturais nas

cidades. Segundo Maricato,

0 processo de urbanizacdo brasileiro deu-se, praticamente, no Século XX e, ao
contrario da expectativa de muitos, o universo urbano nao superou algumas
caracteristicas do periodo colonial e imperial, marcados pela concentracdo de
terra, renda e poder, pelo exercicio do coronelismo ou politica do favor e pela
aplicacdo arbitraria da lei (2003 p. 165)

Maricato (2015); em uma sintese historica da urbanizacao brasileira, descreve que
0 movimento migratorio campo-cidade sofreu refor¢o a partir da decada de 1930, com a
regulamentacdo do trabalho urbano (ndo extensiva ao campo), com o incentivo a
industrializagdo, construgéo da infraestrutura industrial, entre outras medidas. Acrescenta
a autora gque as oportunidades que, de fato, existiam nas primeiras décadas do século XX
para a populacdo de imigrantes e depois para 0os migrantes, como inser¢do econémica e
melhoria de vida, extinguiram-se. O que houve foi uma extenséo das periferias urbanas,
a partir dos anos de 1980. A expressdo mais concreta deste fato estd na segregacao
espacial ou ambiental, configurando-se em imensas regides onde a pobreza ¢é
homogeneamente disseminada, originando, no pais, extensas areas de concentracao de
pobreza, que até entdo se expressavam de forma esparsa nas zonas rurais antes do
processo de urbanizacdo. De forma inédita, a alta densidade de ocupacdo do solo e a
exclusdo social comecaram a expandir-se.

Considerando-se as projecdes de crescimento da populacdo urbana brasileira e as
consequéncias negativas movidas por uma urbanizacao desorganizada, vislumbra-se um
cenario atual preocupante. Um prognostico do crescimento das aglomeraces irregulares,
da segregacao espacial, da exclusao, da pobreza, e de varios outros problemas de ordem
social podem agudizar mais ainda esse cenario.

A situacéo das aglomeragdes irregulares agrava-se ainda mais com a inexisténcia
de politicas publicas habitacionais, cuja propositura deve ser de responsabilidade dos
municipios onde estdo localizadas. O Plano Municipal de Habitacdo, por exemplo, é um
documento em que o municipio realiza uma analise aprofundada da sua situagdo
habitacional, estabelecendo os objetivos de uma Politica Habitacional e linhas de acéo

para alcancéa-los.
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A elaboracédo do Plano Habitacional é uma das exigéncias para que 0 municipio
possa acessar 0s recursos do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social —
SNHIS?.

Segundo a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais — Perfil dos Municipios
Brasileiros - 2017, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, no que se
refere as condi¢bes de moradia e a¢cBes promovidas pelas prefeituras, foram verificadas
as ocorréncias de situacdes relacionadas a precariedade nas condi¢cdes de moradia dos
municipios. Das quatro situacBes pesquisadas, a mais comum foi a presenca de
loteamentos irregulares e/ou clandestinos, registrada em 3.374 municipios, (60,6 % do
total dos municipios pesquisados), seguida da existéncia de favelas, mocambos, palafitas
ou assemelhados, registrada em 952 municipios (17,2% do total de municipios
pesquisados). Importante mencionar as outras duas situacdes pesquisadas: a existéncia de
ocupacdes de terrenos ou prédios por movimentos de moradia (13% dos municipios
pesquisados) e a existéncia de corticos ou casas de comodos (12,3% dos municipios
pesquisados). Um conjunto de 1.803 municipios, 32,4 % do total de municipios
pesquisados, informou ndo existir em seu territdrio nenhuma das quatro situacdes. A
pesquisa acrescenta que a ocorréncia destas situacGes estd relacionada ao tamanho da
populagéo, ou seja, todas as situacdes pesquisadas ocorrem com maior frequéncia em
municipios de maior porte populacional.

A pesquisa investigou ainda quais as acoes relacionadas a moradia estavam sendo
aplicadas pelas prefeituras municipais. Foram oito tipos de acdes analisadas: construcdo
de unidades habitacionais, com frequéncia em 61,10% dos municipios, concessdo de
aluguel social, com 41%, melhoria de unidades habitacionais, com 35,40%, regularizagédo
fundiaria, com 32,80%, urbanizacdo de assentamentos, com 31,90%, oferta de material
de construcdo, com 31,20 %, oferta de lotes, com 22,30% e aquisicdo de unidades
habitacionais, com 14,60%. Constata-se, diante das informacGes apresentadas na pesquisa
do IBGE, que h&a um afastamento entre as a¢des aplicadas pelos municipios e a demanda
da populacdo que reside em situagdes precérias quando, na maior parte dos Municipios

Brasileiros (60,6%), é constatada a existéncia de loteamentos irregulares ou clandestinos,

2 Criado pela Lei Federal no 11.124/2005, o SNHIS ¢é fruto do 1° Projeto de Lei de iniciativa popular
apresentado apds a Constituinte. O SNHIS é um sistema nacional, descentralizado e democratico que
unifica as Politicas de habitacdo social e fomenta a producédo de habitacdo de qualidade para populacdo de
baixa renda, através da a¢do conjunta dos seus diversos agentes promotores.

Fonte: Subsidios para a Implementagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social pelos Estados
e Municipios, visando a promogao do direito a moradia - Instituto Pélis - Novembro, 2007
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enquanto a acdo aplicada para solucionar os problemas habitacionais, a de maior
ocorréncia, nestes mesmos municipios, ndo é a Regularizacdo Fundiaria.

Foi visando identificar os ndcleos urbanos informais, que demandam de
regularizacdo, organiza-los e assegurar a prestagdo de servicos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas e ambientais em relacdo a
situacdo de ocupacdo informal anterior, que foi instituida a Regularizacdo Fundiaria de
assentamentos urbanos REURB, regulamentada pela Lei n.° 13.465/2017.

No ambito dos municipios, os critérios de ordenacdo das cidades, expressos no
plano diretor municipal, pressupdem um papel estratégico de definicdo das politicas
urbanas, visando a viabilidade dos programas habitacionais. Mesmo com a existéncia das
diretrizes, propostas na Base Legal da Regularizacdo Fundiaria Urbana — REURB, 0s
problemas relacionados ao aumento das areas irregulares e clandestinas permanecem. A
prioridade de muitos municipios em estimular a especulacdo imobiliaria, em detrimento
da elaboracdo de Politicas Publicas voltadas para o acolhimento destas comunidades,
pode ser fator preponderante na manutencdo da precariedade. A ineficécia das Politicas
Publicas aplicadas, em razdo da falta de sistemas de gestdo, tais como, o Planejamento
Estratégico Situacional, elaborado apo6s profunda imersdo nas caracteristicas e
peculiaridades de cada comunidade, também pode contribuir para a perpetuacdo do
problema.

Este fato corrobora a ideia de que as atuais Politicas Publicas habitacionais
precisam de uma remodelacdo. O método PES pode ser altamente adequado para tal
objetivo. A elaboracdo de uma analise situacional, ou explicacdo da realidade (MATUS,
1993), vinculando as comunidades segregadas, aquelas que desfrutam da infraestrutura e
dos servicos publicos, ja seria um passo para aproximar a politica publica das
necessidades reais de seus beneficiarios.

Carlos Matus® constituiu a ideia da anlise situacional no planejamento e,
compondo-a, trouxe 0 momento explicativo. Segundo o autor, a concepcéo situacional do

planejamento reconhece a existéncia de multiplos atores, sugerindo uma visao que adote

3 Carlos Matus Romo nasceu no Chile em 1931. Formou-se, em 1955 na Escola de Economia da
Universidade do Chile. Desempenhou fun¢fes como assessor do Ministro da Fazenda e como Ministro da
Economia do Governo do Presidente Salvador Allende de 1971 a 1973, tendo sido o maior estudioso da
América Latina e um dos maiores do mundo, sobre planejamento estratégico de governo, capacidade de
governo, governabilidade, estilos estratégicos de governo, entre outros assuntos. Com o advento do golpe
de estado, no Chile, foi preso politico e durante o cércere intensificou suas criticas ao planejamento
tradicional e concebeu as primeiras ideias acerca do Planejamento Estratégico Situacional (PES). Fonte:
Wikipedia.org.
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acOes estratégicas e comunicativas entre eles, visando a construcdo de acordos acerca dos
problemas a enfrentar, dos objetivos a alcancar e das alternativas de acdo a serem
desenvolvidas. Estabelece ainda, o autor, que o método PES significa um avanco na
democratizacdo dos processos de planejamento e gestdo, ao valorizar a interpretacao de
cada individuo/ator sobre a situacdo problema, mediante suas crencas, experiéncias e
posi¢ao no jogo social.

Utilizando-se de referencial tedrico com abordagem no Ciclo de Politicas
Publicas, no Planejamento Estratégico Situacional e na Base Legal da Regularizacao
Fundiaria, este estudo pretende contribuir com uma proposta de metodologia de
Elaboracdo de Politica Publica de Regularizacdo Fundiaria, a partir da contribuicdo do
Planejamento Estratégico Situacional. Para tanto, o trabalho tem como problema de
pesquisa: entender qual a metodologia utilizada na elaboracdo da politica de
Regularizacdo Fundiaria no Municipio de Canoas-RS, no ano de 2019, e, adicionalmente,
propor como o Método PES pode servir como estratégia de elaboracdo de uma politica
futura, que pretenda atender, de forma mais qualificada, as necessidades da populacao
alvo.

Entende-se por elaboracdo da politica, a etapa que precede a implementacédo e
envolve, para tanto, o diagndstico, a articulacdo de atores governamentais e ndo
governamentais, a elaboracdo de regras orientadoras e estabelece objetivos a serem
alcancados. Este trabalho debruca-se especificamente sobre a producdo de diagndstico e
a metodologia que precede e sustenta a formulacdo da politica de regularizacao fundiaria.

Desta forma, tem-se como objetivo geral mapear a metodologia utilizada para
formulacdo da politica de regularizagdo fundidria de Canoas, no ano de 2019 e,
especificamente, com base na acepc¢do de Matus, entender como se dd o processo de
producdo de diagnosticos prévios de Regularizacdo Fundiaria. Parte-se da hipotese de que
a analise situacional, termo que expressa uma avaliacdo participativa e ampla dos
problemas, que envolva um conjunto maior de atores e que aproxime estes atores como
a administracdo do municipio, representada por suas diversas secretarias e por sua
Procuradoria Geral, os responsaveis pelos servi¢os notariais, o Ministério Publico,
representantes politicos, as concessionarias de servigos publicos, as associagOes, as
Organizagcbes ndo Governamentais, as comunidades beneficiadas, a midia, as
universidades, venha substituir os diagndsticos tradicionais e limitados, ante sua enorme
potencialidade para colaborar na elaboracéo de politicas publicas mais efetivas do ponto

de vista de seus objetivos.
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A partir da concepcdo apontada, este estudo tem os seguintes objetivos
especificos:

e mapear a construcao de diagnosticos que precederam a elaboracéo da politica

de regularizacdo fundiaria de Canoas;

e entender a metodologia utilizada na construcdo de diagnosticos, a partir da
aproximag&o tedrica do método PES;

e demonstrar um prototipo das possibilidades do Método PES na elaboracao da
politica de regularizacdo fundiaria, especificamente no momento explicativo,
enfatizando a anélise situacional.

Para atender aos objetivos propostos, do ponto de vista metodoldgico, optou-se
por um estudo de natureza qualitativa, exploratdria descritiva, que se justifica por permitir
maior aprofundamento na analise do objeto, na familiarizacdo com a forma como sdo
executados os processos de Regularizacdo Fundiaria de Canoas e seu alinhamento com
as politicas puablicas habitacionais do municipio. Buscando, com o uso da analise
situacional, a identificacdo de outras demandas, associadas a precariedade das moradias.

Especificamente, o estudo se debruca sobre a ferramenta do diagndstico social,
prevista nos processos de regularizacdo fundiaria. Propde a adaptacdo desta ferramenta
ao momento especifico do Planejamento Estratégico Situacional (PES), onde esta inserida
a analise situacional (selecdo dos problemas, discussao e explicacdo, em profundidade,
de suas causas), buscando identificar os nos criticos que afetam os resultados dos
processos de regularizacdo fundiaria do municipio. Prop6e estabelecer uma reformulacéo
das suas acOes e a elaboracdo de Politicas Publicas mais abrangentes, contemplando nédo
sO a regularizacdo das moradias, mas também a qualidade de vida nestas comunidades,
que s6 pode ser estabelecida com o atendimento de outras demandas de mesma
importancia.

Do ponto de vista das técnicas utilizadas para coletar os dados, foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com os atores envolvidos no processo, em especial aqueles
que formam o quadro de servidores do municipio. Foram realizadas analises de
documentos como a Lei que regulamenta os instrumentos de Regularizacdo Fundiaria, o
Plano Municipal de Habitacdo e sua articulagdo com o Plano Diretor Municipal, 0s
processos de regularizacdo fundiaria, incluindo o diagnostico social, o cadastro
socioecondmico e os levantamentos planialtimetricos.

Além deste conteudo introdutorio, o estudo estd organizado em outras quatro

secOes: na segunda, contextualiza-se sobre o debate do ciclo de politicas publicas e a
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importancia do papel da etapa de formulacao, propondo-se uma adaptacédo a ferramenta
do planejamento estratégico governamental denominada Ciclo de Gestdo PEAC
(Planejar, Executar, Avaliar, Controlar). Enfatiza-se a execugdo destas etapas nos
diferentes niveis da organizacdo (estratégico, tatico e operacional), com o objetivo de
identificar os diferentes atores, suas competéncias e responsabilidades. Neste sentido, o
Ciclo de Politicas Publicas é auxiliado pela ferramenta do Ciclo de Gestdo PEAC, em
seus diferentes niveis e etapas. Na terceira secdo, aborda-se o Planejamento Estratégico
Situacional - PES, com énfase no momento explicativo. Apresenta-se as diferencas entre
os diversos modelos de planejamento, caracterizando o PES como um modelo amplo,
democrético e de &mbito publico. Propde-se, nesta secdo, utilizar-se da teoria do PES,
como um ciclo continuo de planejamento, adaptando-o ao Ciclo de Politicas Publicas. O
foco no momento explicativo se deve pelo fato de que a correta percepcao e identificacdo
do problema, de suas causas e de suas consequéncias, permite a elaboracdo de politicas,
planos e programas melhor qualificados para o acolhimento das demandas sociais. Neste
sentido, propde-se a utilizacdo da andlise situacional e de suas ferramentas em
substituicdo ao diagnostico tradicional.

Na quarta secdo aborda-se os aspectos legais da Regularizacdo Fundiaria no
Brasil, destacando-se a Regularizacdo Urbana. Tem-se como propoésito alimentar a base
tedrica e reforcar a ideia de formulacdo e execucdo das politicas publicas voltadas ao
tema, utilizando-se destes elementos para analisar a execucdo dos programas e dos
processos no Municipio de Canoas, ambito geogréafico deste estudo.

Na quinta secdo sdo apresentados os procedimentos de campo, a forma como
foram escolhidos, organizados e realizados os acessos as unidades de analise, a revisao
da literatura, a conducdo da coleta e andlise dos dados, apresentando-se a lista dos
respectivos entrevistados e as fontes de informacao, os recursos utilizados para a captacao
dos dados. Apresenta-se também uma sintese das informacdes colhidas ao longo do
periodo em que foi desenvolvido trabalho profissional, deste autor, estreitamente ligado
aos processos de regularizacao fundiéria.

Na sexta secdo apresenta-se a estrutura organizacional e a base legal, que
possibilitam a execugdo dos processos de regularizagdo fundidria no Municipio de
Canoas, os principais dados do municipio segundo o IBGE, uma sintese historica de sua
urbanizacéo e a situacdo atual dos loteamentos irregulares. Em sequéncia apresenta-se a
forma como s&o elaborados os processos de regularizacao fundiéria, os problemas para a

sua execucao, os atores envolvidos e sua forma de participacao.
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Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais, incluindo as sugestdes para
melhorias nos processos e na politica publica de regularizagdo fundiaria do municipio de
Canoas.

2. O DEBATE SOBRE O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS E O PAPEL DA
ETAPA DE FORMULACAO

No campo das politicas publicas € importante destacar o aspecto multidisciplinar
que o cerca, a amplitude dos modelos analiticos e seu carater democratico. Cabe ressaltar
nesse processo, a imprescindivel participacdo das comunidades a serem contempladas, no
sentido de analisar, com a maior precisdo possivel, as origens dos problemas, as caréncias,
as deficiéncias, a esséncia das demandas, permitindo-se, com isso, a proposicéo e a
criacdo de solugdes compativeis, eficazes, e ndo meras acdes paliativas. Nesse capitulo,
enfatiza-se o ciclo das politicas publicas, em especial 0 momento de sua formulacéo, fase
fundamental para a tomada de decisdo e a implementagéo de a¢des qualificadas.

Saravia (2006, p.28), descreve a politica publica como um fluxo de decisdes
publicas, cuja orientacdo é manter o equilibrio social ou introduzir desequilibrios
destinados a modificar esta realidade. Sdo decisdes condicionadas pelo proprio fluxo e
pelas reagdes e modificagdes que elas provocam no tecido social, bem como pelos
valores, ideias e visdes dos que adotam ou influenciam na decisdo. Outro aspecto
importante, destacado por Saravia, é de que o processo de politica pablica ndo possui uma
racionalidade manifesta, ndo se trata de uma ordenacdo tranquila em que cada ator social
conhece e desempenha o papel esperado. Numa perspectiva operacional, o autor
reconhece que se trata de um sistema de decisdes publicas que visa a acbes ou omissdes,
preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios
setores sociais, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da locacao
de recursos necessarios para atingir os objetivos constituidos. Entdo, tem-se no conceito
de Saravia que politica pablica é constituida por decisdes condicionadas por um fluxo,
com a participacéo estratégica de diversos atores, que estabelecem um sistema de decisdes
publicas visando manter ou modificar a realidade de pessoas, através de objetivos e
estratégias definidos.

O ciclo de politicas publicas explica e ilustra, adequadamente, o fluxo citado por

Saravia.
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2.1 O ciclo de Politicas publicas — aspectos conceituais

Secchi (2012, p.43) estabelece que o ciclo de politicas publicas se trata de um
esquema de visualizacdo e interpretacdo que organiza a vida de uma politica publica em
fases sequenciais e interdependentes. O modelo apresentado por Secchi é restrito a sete
fases iniciais, quais sejam: 1) identificacdo do problema: para Secchi, um problema ¢ a
discrepancia entre o “Status Quo” ¢ uma situa¢do ideal possivel. Segundo o autor, a
delimitacdo do problema envolve definir quais sdo seus elementos e sintetizar, em uma
frase, a esséncia do mesmo. 2) formacdo da agenda: o autor caracteriza a agenda como
um conjunto de problemas ou temas entendidos como relevantes. Classifica a agenda da
seguinte forma: a) agenda politica — conjunto de problemas ou temas que a comunidade
politica recebe como merecedor de intervencdo publica; b) agenda formal — também
conhecida como agenda institucional, é aquela que elenca os problemas ou temas que o
poder publico ja decidiu enfrentar; ¢) agenda de midia — conjunto de problemas ou temas
que recebem especial atengédo dos diversos meios de comunicagéo. Para o autor, existem
trés condigdes para que um problema entre na agenda politica: Atencdo, Resolubilidade
e Competéncia. 3) formulacdo de alternativas que conforme o autor, passa pelo
estabelecimento de objetivos e estratégias para executar as agdes. Em seu entendimento
um mesmo objetivo pode ser alcancado de varias formas, por diversos caminhos. A
formulacdo de alternativas pode ser feita com o suporte de trés técnicas: a) projecdes:
observacdo de tendéncias; b) predicdes: uso de teorias ou analogias; ¢) conjecturas: juizo
de valor. 4) tomada de decisdo: identificado pelo autor como 0 momento em que 0s
interesses dos atores sdo equacionados e as intencbes (objetivos e métodos) de
enfrentamento de um problema publico sdo explicitadas. Para isso o0 autor apresenta
alguns modelos de tomada de decisbes: a) os tomadores de decisdo tém problemas em
maos e correm atras de solucdes: modelo de racionalidade absoluta e modelo de
racionalidade limitada; b) os tomadores de decisdo vdo ajustando os problemas as
solucdes e as solugdes aos problemas: incrementalismo; ¢) os tomadores de decisdo tém
solucGes em méaos e correm atrds dos problemas: modelo Garbage Can (lata do lixo) ou

modelo dos fluxos multiplos de Kingdon*. 5) implementac&o: o autor classifica a fase de

4 O fluxo dos problemas do modelo Kingdon analisa de que forma as questdes s&o reconhecidas e os

motivos que as levam a compor a agenda do governo. A atengdo governamental se daria em funcéo de trés
acontecimentos (Kingdon, 2003): 1) indicadores que apontam e mensuram a magnitude de uma situacéo;
2) a ocorréncia de eventos, crises, desastres ou uma experiéncia pessoal; e 3) o feedback oriundo do
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implementacdo como aquela em que regras, rotinas e processos sociais sdo convertidos
de inten¢Bes em acgdes. Esta fase possibilita as seguintes visualiza¢fes: a) dos obstaculos
e das falhas que costumam acometer a politica publica; b) dos erros anteriores a tomada
de decisdo, com o propoésito de detectar problemas mal formulados, objetivos mal
tracados, otimismos exagerados. Por fim, o autor apresenta 6) avaliacdo: a avaliacdo da
politica publica como um processo de julgamentos deliberados sobre a validade de
propostas para a a¢do publica. O autor apresenta trés tipos de avaliacdo: a) avaliagdo ex
ante: A avaliacdo das politicas publicas deve comecar no nascedouro, por meio da analise
ex ante, a fim de verificar, fundamentalmente, se respondem a um problema bem
delimitado e pertinente. Em func¢&o disso, observa-se se ha um objetivo claro de atuacéo
do Estado e se propde um desenho que efetivamente possa ser alcangcado; b) avaliacéo ex
post: A avaliacdo ex post consiste em uma ferramenta fundamental para orientar a tomada
de decisdo durante — ou apds — a execucao de uma politica publica. Nesse sentido, cumpre
a importante funcdo de levantar evidéncias sobre o desempenho da politica, indicando se
0s recursos publicos estdo sendo aplicados em consonancia com 0s parametros de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. a avaliacdo ex post € um instrumento
relevante para a tomada de decisfes ao longo da execucao da politica — dizendo ao gestor
0 que aprimorar e, em alguns casos, como fazé-lo —, bem como para a melhor alocagéo
de recursos entre as diferentes politicas publicas setoriais; e ¢) avaliagdo in itinere:
também denominada de monitoramento, € aquela realizada durante a fase de
implementacdo das politicas puablicas, permitindo, através dela, realizar os devidos
ajustes.

Por fim, os elementos balizadores de uma avaliacdo de politica publica sao:
critérios, indicadores e padrées. Como critérios podemos identificar a economicidade, a
eficiéncia econbmica, a eficiéncia administrativa, a eficAcia e a equidade. J& os
indicadores séo os artificios que podem ser criados para medir os inputs (entradas), 0s
outputs (saidas) e outcomes (resultados). Os padrdes, por sua vez, podem ser absolutos,
formados por metas qualitativas ou quantitativas, estabelecidas anteriormente a
implementacdo; historicos, valores ou descric¢des j& alcangcadas no passado e que facilitam
a comparacao de determinados periodos e, por consequéncia, geram informac6es sobre
declinio ou melhora da politica pablica; e normativos, metas qualitativas ou quantitativas

estabelecidas com base em um padréo ideal.

monitoramento sobre orcamento, custos e gastos. A resposta dos formuladores, por sua vez, depende da
forma como estes percebem e interpretam a realidade (Capella, 2007).
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Na etapa final o autor apresenta a extincdo da politica publica caso o problema
seja resolvido; programas ou Leis foram avaliados como ineficazes; ou o problema
perdeu, progressivamente a importancia.

Na figura de numero 1 é apresentado, de forma sintética, o ciclo de politicas publicas
segundo Secchi.

Figura 1 - Ciclo de Politicas Publicas

Identificagio o
{ @
Avaliagio W

e S

Tomada de ~
decisdo

Fonte: SECCHI. 2013 p.43

2.2 O Ciclo de Gestao PEAC e a ideia de planejamento no Ciclo de Politicas Publicas.

Malmegrim (2010, p. 25), apresenta 0 modelo denominado “Ciclo de Gestao”,
aplicado ao contexto do trabalho do gestor publico e que preveé gue a gestao seja executada
em quatro etapas continuas: Planejamento (P), Execucédo (E), Avaliacdo (A) e Controle

(C). O modelo PEAC pode ser aplicado em todos 0s niveis hierarquicos da administracéo.

No caso da gestdo publica sdo compreendidos trés niveis:
1. gestdo estratégica: tendo como objeto as politicas publicas;
2. gestdo tatica: com foco nos planos diretores e os planos plurianuais, com
Seus respectivos programas;
3. gestdo operacional: cujo objetivo sdo as ag0es operacionais de prestacao

de servigos publicos para seus usuarios e beneficiarios.
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No ciclo de gestdo apresentado pela autora, a correlacdo do modelo PEAC
(Planejamento, Execucdo, Avaliacdo e Controle) com as etapas da Gestdo de Politicas
Publicas é a seguinte:

e Planejamento (P): identificacdo do problema, analise situacional,
construcdo de agenda; formulacdo das politicas publicas, tomada de
decisdo e comunicacéo da politica das decisdes estratégicas;

e Execucdo (E): implementacédo da politica e/ou extin¢ao;

e Avaliacdo (A): avaliacdo das politicas, analise situacional, avaliacdo dos
efeitos atribuidos a acdo do governo;

e Controle (C): correcéo de trajetdrias e acoes.

De acordo com Malmegrim (2010), as politicas publicas estdo situadas no nivel
da gestdo estratégica. Entretanto, € importante compreender que os ciclos de gestdo, nos
diferentes niveis hierarquicos, devem inter-relacionarem-se de forma direta, no sentido
de alinhar as politicas publicas com os planos e os programas, elaborados no nivel tatico,
e com as acOes operacionais, executadas no nivel operacional. Esta Inter-relacdo reforca
a necessidade do planejamento em todos os niveis organizacionais e a participacao direta
de multiplos atores nas respectivas etapas. Pressupde-se a aplicagdo de um planejamento
que contemple uma ampla e diversificada participacdo. A figura de nimero 2 ilustra esta
inter-relacéo.

Figura 2 - Inter-relacdo do Ciclo de Gestdo PEAC nos diferentes niveis da organizag&o.

/ . Ciclo de Gestéo de Politicas

/ Publicas — Nivel Estratégico

Ciclo de Gestdo de
—»| Agdes Organizacionais
— Nivel Operacional

i Ciclo de Gestdo de
| Planos e Programas
— Nivel Tatico

Fonte: Malmegrim, 2014. p.25
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Basicamente, a figura ilustra uma situacdo em que, no Ciclo de Gestdo PEAC de
Politicas Publicas (nivel estratégico) a etapa em andamento pode ser a de Execucdo (E),
enquanto que no Ciclo de Gestdo PEAC que trata dos Planos e Programas (Nivel Tatico)
a etapa em andamento pode ser a de Planejamento (P) e, consequentemente, a etapa do
Ciclo de Gestdo PEAC das Acbes Operacionais encontre-se também em Planejamento
(P). Este alinhamento requer uma continua integracao entre os diversos atores, em todos
o0s niveis. Isto reforga também a importancia da elaboracdo das Politicas Publicas, que
ocorre no nivel estratégico. Ao utilizar a ideia de niveis (Estratégico, Tatico e
Operacional) ndo se quer propor um modelo hierarquico de decisdes e sim estabelecer 0s
niveis de agdo e as fun¢des de cada ator no processo.

De acordo com Secchi (2013), os atores sdo individuos e instituicbes que
influenciam os processos de politicas publicas. Sdo eles: atores governamentais
(burocratas, juizes, politicos e outros) e ndo governamentais (grupos de interesse, partidos
politicos, meios de comunicacdo, destinatarios das politicas, organizacbes do terceiro
setor, organismos internacionais, pesquisadores, especialistas, associacfes de classe e
outros.

Em uma combinacéo das fases do ciclo de gestdo PEAC de politicas publicas com
as fases do ciclo de politicas publicas e seus respectivos atores, tem-se 0 seguinte quadro
sintético:

Quadro 1 — Ciclo de Politicas Publicas — Ciclo de Gestdo PEAC e seus

respectivos atores

CICLO DE GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

Planejamento Execugdo Avaliacdo Controle
w
-
= da d
E v Identificacdo do N Tom.aqa o Avaliacéo das
= i Formulacdo das decisdo e o . A 5
ou problema, - g — Implementacdo : politicas, diagnostico,: Correcdo de
g = S politicas publicas . comunicacdo da e S : 3 e
=l diagnostico, s - da politica e/ou : avaliacdo dos efeitos : trajetdrias e
S N (solucdes e politica das L o . o
Q=) construcio de . i extingao. atribuidos a acdo do acdes.
agoes) decisdes
o A agenda. ; . governo.
= estrategicas.
&
=
&}
Partidos, Parlamentos,
movimentos Parlamentos, Midia, especialistas, | associacdes,
sociais, associagoes, Parlamentos, g - administragio administracdo
2} L .. . . Administracio - .. I
a associacgdes, administracio presidente, 11 publica, responsaveis | publica,
Py PiE . Publica, ONGs, o .
=) midia, publica, ministros, Empresas politicos, organizagoes
: administragio organizagoes governadores, Pris' adas organizagdes politicas: politicas e
publica, politicas e prefeitos, efc. e sociais, associagoes, sociais,
destinatarios, sociais, ONGS. destinatarios, ONGs. ONGS,
ONG, etc. especialistas.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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2.3 A Formulagao de Politicas Publicas dentro da ideia dos ciclos

A formulagédo de politicas publicas no ciclo de politicas publicas se situa entre as
fases de identificacdo do problema, formacéo de agenda e formulacéo de alternativas. Ja
no ciclo de Gestdo PEAC esta localizada na etapa de Planejamento. Nas duas abordagens
estas fases ttm em comum, diversos atores relacionados no ato da deciséo, tais como: 0s
partidos politicos, os movimentos sociais, as associagdes, a midia, a administracdo
publica, os destinatarios das politicas publicas, as ONG’s, os parlamentos, prefeitos,
governadores, presidente. Na figura 3 é apresentada a fase de Formulacao de Politicas
Publicas, énfase deste estudo, dentro do Ciclo de Politicas Publicas, e inserida na fase de
Planejamento do Ciclo de Gestdo PEAC.

A razdo de estar representada dentro do Planejamento do PEAC colabora para
compreender essa dimensdo no Planejamento Estratégico Situacional — PES -, com
especial atencdo ao momento explicativo e a analise situacional.

Com efeito, no momento explicativo do PES sdo identificadas as causas e as

consequéncias de um determinado problema.

Figura 3 - Fase de Formulacéo de Politicas Publicas do ciclo de Politicas Publicas
inserida na fase de Planejamento do Ciclo de Gestdo PEAC.

/// T
P Extingéo
Identificaco
do problema
Fase de Fase de
Formulacéo de Planejamento no - -
{ Politicas Publicas. Ciclo de Gestdo \ .
| ~ Objeto de analise PEAC i\u e
‘I Formagdo da deste estudo ‘ < 4
]
Tomada de s
e —
—

Fonte: Adaptado de SECCHI, 2013.
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A formulacao das politicas publicas constitui-se no estagio em que 0s governos
democréticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e agoes,
que produzirdo resultados ou mudancgas no mundo real. A politica pablica é formulada ou
desenhada para atuar sobre a fonte ou a causa de um determinado problema ou conjunto
de problemas, sendo sua solu¢do ou minimizacdo considerada o objetivo geral da acdo
publica.

Muitas vezes, nesse processo de diagnéstico, ha o reconhecimento dos efeitos,
mas ndo se é capaz de definir e atingir a causa do problema. Desta forma, a distin¢do entre
causa e efeito precisa estar clara para uma melhor definicdo da politica. Tal definicdo
implica na negociagdo e em acordos entre 0s agentes e as instituicdes envolvidas no
desenho da politica, tendo como base o diagndstico e a identificacdo da fonte ou causa do
problema a ser combatido, convergido para uma definicdo do objetivo da (nova) acédo
publica.

Segundo Bardach (2012, p.6), diagnosticar as condi¢des que causam os problemas
é de fundamental importancia para a sua compreensdo e definicdo. Acrescenta o autor
que algumas condicBes problematicas ndo sdo reconhecidas pelos atores envolvidos,
como causas de problemas. Neste sentido, prop&e que as alega¢des causais, implicitas em
diagndsticos para definicdes de problemas, podem facilmente escapar do exame
necessario, sendo de fundamental importancia o olhar atento dos atores que realizam
determinada analise, na busca do exame profundo das condicdes e sua relacdo direta com
0s problemas.

A ideia concebida, a partir das referéncias, é de que as inconsisténcias na
elaboracdo e execucdo do diagnostico acabam gerando confusdo na definicdo do que é
causa € 0 que é efeito de um problema e podem ter sua origem na construcdo do
planejamento, quando nele propde-se apenas uma verdade, apenas uma configuracao. Isto
reforca a concepcao de que a analise do suposto problema deve ser profunda e que deve
ter a participacdo de todos os atores que estejam nele envolvidos. A esta analise Matus da
o nome de Analise Situacional, em substituicdo ao diagnostico tradicional.

Segundo Matus (1993), para uma mesma situacdo-problema podemos construir
diferentes explicagdes, em que cada ator social tem a sua viséo de realidade, das agdes e
dos resultados que se possa alcangar. Seguindo-se nesta linha de raciocinio, entramos no

campo do Planejamento Estratégico Situacional de Carlos Matus.
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3. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL - PES, UM ENFOQUE
NO MOMENTO EXPLICATIVO

Carlos Matus (1993) argumenta que planejar é pensar antes de agir, pensar de
forma sistematica, com método, explicar cada uma das possibilidades, analisar suas
perspectivas, vantagens e desvantagens e propor objetivos. O autor do PES prop6e que 0
planejamento deve ser construido por todos os atores envolvidos e ndo apenas pela
percepcdo da realidade daquele que planeja. Matus (1996) aponta as caracteristicas e faz
uma critica aos modelos de planejamento tradicionais, nos quais ele percebe certa
utilidade e qualidade, porém, incompletude para a aplicacdo no setor publico.

Huertas (1996, p.11) registra as seguintes caracteristicas, propostas por Matus,
que diferenciam os modelos de planejamento. Sobre o planejamento tradicional,
inicialmente apresenta-se como uma técnica de projecdes econdmicas, que gradualmente
se transformam em planejamentos de desenvolvimento econémico. E um planejamento
que ignora os atores do processo social, menos o Estado e o governante que planeja.
Pertence ao campo do determinismo positivista, € pobre e escasso em rigor cientifico,
ocultando suas limitacGes por tras do desenvolvimento sofisticado da estatistica e da
econometria dos anos sessenta. Ignora o mundo da politica, configurando-se em um
simples prolongamento da teoria econdmica positivista. Para ele, o economista cré que
conhece de planejamento ao dominar o seu préprio campo profissional, mas isso possui
limites e esta ultrapassado no mundo académico internacional.

Por outro lado, o planejamento estratégico corporativo, pensado através da relacao
dos problemas proprios das grandes empresas ou organizagdes privadas e, por extensao,
aplicado as empresas publicas que competem no mercado, possui outra abordagem. Trata-
se de um enfoque heterogéneo onde sdo combinadas contribui¢des de excelente qualidade
junto aos residuos mais primitivos do planejamento tradicional. O autor reconhece que ha
um abuso da palavra estratégia no sentido de que 80% do que propde este modelo de
planejamento é deterministico, ou seja, ndo elaborado a partir de condicGes aleatdrias.
Infere que, os outros 20% sdo de boa qualidade e que tém a virtude de introduzir na teoria,
de maneira consistente, os oponentes, os competidores, desvalorizando, com isto, 0
calculo preditivo, dominante no planejamento tradicional, entrando no terreno fascinante
do planejamento que percebe a pressao das incertezas e das surpresas. Para o autor, a
esséncia da planificagdo moderna consiste em considerar-se o problema de tomar
decisdes, sabendo que ndo podemos conhecer o futuro, apenas prever algumas

possibilidades. Acrescenta Matus, que o planejamento estratégico corporativo, apesar de
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algumas vezes apresentar boa qualidade, € inapropriado como ferramenta ao servigo
publico, com seus gestores e atores politicos. Segundo o autor, 0s problemas das empresas
privadas apresentam alguns aspectos comuns aos das instituigdes publicas, sendo a
maioria destes aspectos formada por diferencas e ndo semelhancas.

Sobre a futurologia, a prospectiva e a analise de grande estratégia, segundo
Huertas (1996, p.12), sdo ferramentas que surgiram ndo apenas para ver além da curva,
sendo para ver além de onde os caminhos s&o conhecidos. Sdo métodos que trabalham
com longos prazos, 20, 30 ou 40 anos e por isto ndo requerem um ator definido, que
promova a grande estratégia, e nenhuma preocupacéo focada nos atores do atual jogo
politico. Superficialmente, estes métodos tém semelhangca com o planejamento
tradicional, pressupondo que seu objeto ndo é o conflito e os oponentes atuais, mas a
prépria incapacidade para ver além de onde ndo ha caminho. O conceito de cenérios
proposto por estas ferramentas é diferente daquele proposto no planejamento que atua no
periodo de um governo. Tais ferramentas identificam-se com a criagéo de possibilidades
no futuro, onde o estrategista pode escolher. Ja o planejamento estratégico aplicavel ao
periodo de governo é uma ferramenta elaborada para lidar com as incertezas, ndo havendo
possibilidade de escolhas pelo estrategista. A futurologia, a prospectiva e a andlise de
grande estratégia configuram-se como ferramentas complementares e ndo alternativas, ja
que o planejamento opera no periodo de governo e as grandes estratégias devem ser as
bussolas de longo prazo, que orientam 0s governos. A analise de grande estratégia é
considerada pelo autor como mais cientifica, mais independente da luta politica
contingente. E uma exploragdo complexa do futuro que requer grande dominio nas
fronteiras da ciéncia, alta imaginacdo e criatividade. No entanto, sdo abordagens

transcendentais. Pais que ndo tem estratégia € um pais imitador.
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Figura 4 - Tipos de Planejamento e suas caracteristicas, segundo Matus.

Tipos de Planejamento e seus atores, segundo Matus

Com um ator: Planejamento de Desenvolvimento Econémicoe
[ Autoritdrio. O Estado e Social. Opera no dominio publico. Um ator tenta
o unico ator que planeja controlar um sistema que compreende agentes

Com atores com comportamentos previsiveis
definidos

Ambito Publico: Planejamento
Estratégia Publica (PES, MAPP)
Com varios atores Um ator, para alcangar as suas metas deve

vencer a resisténcia ativa e criativa de outros

TipOS de atores

Planejamento A on ] : :
! Ambito Empresarial: Planejamento Estratégico

Corporativo. A empresa compete com outras

empresas que também elaboram planejamentos

estratégicos.

Analise de Grande Estratégia. Exploragdodas
possibilidadesou probabilidades para 20, 30, 40
anos. Métodos de Prospectiva, futurologia,
Grande Estratégia Empresarial, Grande
Estratégia Governamental, etc.

Sem atores
definidos

Fonte: Adaptado de HUERTAS, F. 1996.p. 13.

A figura de n.° 4 indica a importancia que Matus (1996), tal como Secchi (2013),
confere aos atores que participam dos respectivos planejamentos.

Matus (1996) utiliza-se no PES do termo “momento” no lugar do termo “etapas”
em razao de que estes momentos representam instancias que se repetem, durante todo o
processo de planejamento. Neste sentido, momento indica ocasido, circunstancia ou
conjuntura pela qual passa um processo continuo ou em cadeia, que ndo tem comego nem
fim definidos. O método PES prevé os momentos explicativo, normativo, estratégico e
tatico-operacional para o processamento técnico-politico dos problemas.

Segundo Giacomoni e Pagnussat, 0 momento explicativo (foi, é, tende a ser),
refere-se a construcao de explicagdes que servem para fundamentar a prépria acao e
interferir e compreender a acdo dos demais atores. A apreciacdo da situacdo conduz aos
objetivos e os objetivos & selecdo de problemas e ao aprofundamento da explicacéo
situacional (2006, p.141).

O momento normativo (deve ser), refere-se a selecdo das operagdes e as acgoes
necessarias para atingir os objetivos. O plano adquire a forma de propostas de decisao
que devem ser tomadas a partir da situacdo inicial. O momento normativo implica um
calculo aproximado dos resultados. Em razdo disto € preciso reconhecer a existéncia da

incerteza e das surpresas, trabalhando com cenérios, planos de contingéncia e outros
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métodos apropriados. Desta forma, a situagdo-objetivo de um plano sempre esta
condicionada a ocorréncia de um cenério. (2006, p.141).

Ja 0 momento estratégico (pode ser do deve ser), propde a exploracao de diferentes
modos de jogar, considerando 0s oponentes e os aliados, para incorporar viabilidade ao
plano concebido no segundo momento. Nesta etapa, a criacdo das condicdes politicas para
a acdo econbmica e das condi¢Ges econdmicas para a ac¢do politica € fundamental. O
calculo interativo que caracteriza 0 momento estratégico é o que demanda o
processamento técnico-politico que compde toda a estratégia. (2006, p.142)

O momento tatico-operacional (fazer), € o momento da acdo. A acao, entretanto,
nunca é mera execucdo do plano, mas uma adaptacdo desse as circunstancias do
momento. A tendéncia é de predominio das urgéncias, da velocidade da acdo, as
deficiéncias dos organismos executores, a desinformacdo, a distracdo tatica e a
incapacidade de recalcular o plano e ndo entregar-se a improvisacdo. Aqui, o essencial é
dispor de um sistema de direcdo estratégica de uma agenda do dirigente que chame
atencdo sobre as importancias e os processos, de modo técnico-politico, e sobre as
propostas centrais de decisdo. Mas nada disso é possivel se 0 jogo institucional for de
baixa responsabilidade, ndo existir geréncia criativa por operacdes e o dirigente nao
prestar contas nem souber exigi-las de seus executivos. Nesse momento decide-se tudo e,
na préatica, isso se verifica com o dominio do plano sobre a improvisacdo ou da
improvisacao sobre o plano (Giacomoni e Panussat, 2006).

Adaptando a perspectiva do Ciclo de Politicas Publicas aos momentos do

Planejamento Estratégico Situacional tem-se a seguinte esquematizacdo:
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Figura 5 - Adaptacédo do Ciclo de Politicas Publicas aos momentos do Planejamento
Estratégico Situacional.

Momento 01

Momento 04

Identificagdo Explicar como Atacar o problema na Avaliago
do problema nasce e se desenvolve o pratica, realizando as S
problema. Explicar a operagdes planejadas. x
realidade por Utilizar o calculo, a
mteml_edlo _da analise agdo e a corregdo no Implementagio
situacional dia a dia.
Formagao da
agenda Momento 02 I_VIomenlto 03
Fazer planos para Analisar a viabilidade
atacar as causas do do plano ou verificar o
problema mediante modo de construir a sua
operagdes. Conceber o viabilidade. Definir o
plano por meio de que ¢ possivel através
apostas. de analise estratégica.
Tomada de

decisio

Formulagao de

Fonte: Elaborado pelo autor.

Note que, na figura 5, a etapa de extincdo foi retirada do Ciclo de Politicas
Publicas, uma vez que o Planejamento Estratégico Situacional se apresenta como um
processo continuo, em cadeia, que ndo tem comeco nem fim definidos. O momento
explicativo tem fundamental importancia na concepcéo e execu¢do dos demais momentos
do Planejamento Estratégico Situacional: normativo, estratégico e tatico-operacional. O
momento explicativo pode ser adaptado a etapa de Formulacéo de Politicas Publicas, em
razao de seu carater analitico. Nele sdo produzidas as explicacdes sobre os problemas e a
identificacdo de suas causas e suas consequéncias. Neste sentido, propde-se utilizar a
analise situacional, ferramenta do Momento Explicativo do PES, na identificacdo do
problema, primeira fase da etapa de elaboracdo de politicas, no Ciclo de Politicas

Publicas. A figura de n.° 6 ilustra esta adaptacéo:
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Figura 6 - Utilizacdo do Momento Explicativo do PES na fase de Identificacdo do
problema, da Etapa de Elaboragéo de Politicas do Ciclo de Politicas Publicas e seus

atores.
o e > " Concessionarias
/ —_ \\\\ ’/‘/ Movimentos \‘\\ ‘\_ de ’SEI’.VI(;OS ; ’//—'//"7 S
‘ Associagoes p ‘\\\ Sociais ",/ \.ﬁ? Pfi'c(f/ /" Administragio
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Explicar como
P T Ideitificacind nasce e se desenvolve o
( inatari - entificacao do .
L Destinatarios o ¢ problema. Explicar a
e - problema .
e realidade por
. intermédio da Analise
= / . .
. / Situacional
Partidos q\\ P -
\_  Politicos ~ / y N
— \ Midia ,') ~ OrganizacdesNio
R _ \ )
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Fonte: Elaborado pelo autor.

3.1 O Momento Explicativo no Planejamento Estratégico Situacional

De um ponto de vista pragmético, 0 Momento Explicativo é onde os problemas
sdo identificados, selecionados e descritos, suas causas e consequéncias sdo analisadas,
bem como sdo localizados seus nos criticos, que geram um impacto maior sobre ele, e
que devem ser enfrentados para alcangar os objetivos®.

No PES, um problema é considerado como uma discrepancia entre o que € e 0 que
deve ser, ou uma situacdo dada como insatisfatdria, indesejavel, e que se pretende
transformar em uma situacao desejavel, sempre para um ou mais atores. O conceito de
ator no PES compreende o ator e a sua situagdo, o espaco particular em que esse se
encontra em um contexto social, politico ou econémico e no qual ele possui uma
percepcdo particular da realidade, em fungdo de seus interesses. Para Matus, (1996), o
ator social pode ser uma pessoa, um grupo ou uma organizagdo, que participa de algum
jogo social, que possui algum projeto politico, tem o controle de algum recurso relevante
e capacidade de produzir fatos capazes de viabilizar seu projeto. Segundo Matus (1993)

quem tem a capacidade de planejar € 0 mesmo que tem a capacidade de tomar decisdes.

> ALIZO VALERO, Maria Alexandra. Planificacion Publica — Enfoque PES. Una Aplicacion Teérica
Prética. La Universidad del Zulia. Facultad de Ciencias Econdémicas y Sociales. Escuela de Economia.
Trabajo de ascenso, 2006. Actualizacion, marzo 2018. Pag. 146.
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E fundamental, portanto, a identificacdo de todos os possiveis atores, na
formulacdo e na execucdo de Politicas Publicas, buscando evitar distor¢Ges e prejuizo aos
resultados desejados.

Neste sentido, 0 Momento Explicativo do PES pode ser uma ferramenta auxiliar
na identificacdo do problema, no Ciclo de Politicas Publicas. A relevancia deste momento
ou etapa, no caso do Ciclo de Politicas Publicas, esta no impacto que causa sobre todo o
processo de planejamento ou de producdo de politicas, que se desenvolvem
posteriormente. A forma como o problema é compreendido, pelos diversos atores
envolvidos, a maneira como é compartilhada a sua definicao, orientara todo o debate que
permeara as escolhas no processo decisério e influenciara as a¢Ges nos momentos
subsequentes.

O Momento Explicativo, assim como os demais momentos do PES, é
operacionalizado através de ferramentas metodoldgicas. Nao ha ferramenta exclusiva
para um determinado momento e nenhuma ferramenta exclui a outra. Especificamente,
no Momento Explicativo, pode-se utilizar da Anéalise Situacional, da Matriz de
Hierarquizacdo dos Problemas pelos Atores, do Fluxograma Situacional, da Analise de
Sensibilidade, do Quadro dos Nés Criticos/Indicadores e da Arvore dos Problemas e
Objetivos, também conhecida como Arvore Explicativa.

A Anélise Situacional compreende duas frentes de captacdo e organizacdo de
informacBes. A primeira frente capta e organiza os dados que permitem conhecer o
passado e como se explica, atualmente, o sistema. E similar a fase de diagnéstico,
utilizada no planejamento tradicional. A segunda frente elabora e reconhece as projecoes
futuras de um sistema, ainda sem a intervencao. Mostra o processo de sinergia do sistema
em sua forma natural, que denota para onde estamos indo, no caso de ndo aplicar-se uma
acio consciente e ajustada, pelos atores sociais que ai se encontram. E identificar o “Eu
Tenderia Ser”. Esta frente é alimentada pelos insumos, formados por dados obtidos na
internet, por referéncias bibliograficas, por informagfes estatisticas e historicas, por
entrevistas com especialistas, informacdes financeiras, etc. A segunda frente € alimentada
por fontes de projecdes, formada por taxas anuais de crescimento, anélise de tendéncias,
taxas percentuais medias, projecdes econometricas etc.

Utilizando-se desta ferramenta, no contexto da urbanizacdo desordenada,
apresenta-se o0 seguinte exemplo de Quadro de Insumos e Projecdes:
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QUADRO 2 — Insumos e Projecdes, exemplo aplicado a situacdo das ocupagoes
irregulares

Insumos (0 que foram e o0 que séo) Projecdes (0 que tenderiam ser, sem
alguma intervencéo)

Projetar e Conhecer

Movimento migratério campo x cidade Taxa de urbanizacéo

Ordenar e Classificar

Urbanizacdo desordenada indice de Crescimento das ocupagBes
irregulares

Escassas oportunidades de trabalho no | Taxa de desemprego (urbano e rural)

meio Urbano e Rural Taxa de informalidade

Desigualdade e segregacéo indices de criminalidade

indices de pobreza e riqueza

indice de distribuichdo de renda da
populacéo

Acesso aos servicos publicos indices de educacio

indices de satde

indices de saneamento basico

indices de qualidade de vida

Condicoes climaticas e ambientais Crescimento da poluicao do ar, dos rios e
dos oceanos.

Politicas de Habitacdo Existentes Situacdo sem politicas publicas ou com as
atuais

Fonte: Elaborado pelo autor

A partir da elaboracdo do quadro de insumos, de sua ordenacdo e classificacdo, e
do quadro de projeces, do reconhecimento dos possiveis cenarios, sem as intervengdes
necessarias, passa-se a listar os problemas chave e descrever a situacao inicial.

Na etapa das projecbes elabora-se um cenario futuro, desconsiderando a
intervencdo politica e social. As questdes que norteiam esta etapa sdo: Como sera o futuro
se ndo houver uma intervencdo? Para onde estamos indo?

Como instrumento complementar, no auxilio a etapa de projecdes, utiliza-se da
Projecdo das Variaveis, que se resume em conhecer para onde dirige-se o sistema, produto
das acOes rotineiras. Através de técnicas quantitativas de projecao de variaveis, 0 processo
mede a sinergia e 0 movimento conjuntural que direciona o sistema.

O Gréfico 1 € apresentado como um exemplo de projecao, no caso especifico da

urbanizagéo no Brasil.
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Grafico 1 — Percentual De Populacdo Urbana e Rural do Brasil — Série Historica e
ProjecOes, 1950 A 2050

Percentage of population in urban and rural areas
Brazil

@ Urban = Rural

90-

80-

70-

60-

50-

40-

30-

20-

Proportion of total population (per cent)

10-

o

1950 1975 2000 2025 2050
Year

Fonte: 2018 United Nations, DESA, Population Division

Para Valero (2018, p. 47), o Planejamento Estratégico Situacional tem inicio
formal com o processo de selecdo dos problemas, sendo este, o Ultimo objeto das
instancias anteriores. Segundo a autora, a selecdo dos problemas é uma tarefa criativa e
descentralizada. Em cada nivel hierarquico é necessario focar a atencdo na tarefa de
enfrentar os problemas que sejam préprios. Isto significa dizer que, cada ator vai
apresentar a sua percepcdo dos problemas. Sé os atores podem declarar um problema.

Um processo de formacdo de problemas pode passar por varias fases, antes de
evidenciar ou captar a atencdo dos atores, entre elas temos:

1. o ator expressa insatisfacdo ao comparar suas aspiracdes com a realidade;

2. 0 ator aprecia esta insatisfacdo como inevitavel;

3. 0 ator declara esta insatisfagdo como um problema e declara-o como parte de

seu projeto de governo (Matriz de selecdo de problemas pelo ator que planeja);

4. o ator declara o problema em sua area de governanga;
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5. o ator descreve o problema para especificar seu significado (elabora o
Fluxograma Situacional).

Segundo Valero (2018), o Planejamento Estratégico Situacional tem na Matriz de
Hierarquizacdo de Problemas por parte dos atores uma ferramenta que estabelece o
processo de selecdo, sustentado por um conjunto de critérios que permitem a
sistematizacdo objetiva e real das demandas sociais que devem, com urgéncia, serem
enfrentadas.

Ainda segundo Valero (2018), para elaborar a Matriz de Hierarquizacdo de
Problemas deve-se seguir 0s seguintes passos: a) no primeiro passo faz-se uma lista dos
problemas semiestruturados que estdo dentro do jogo do ator que planeja (cujo controle
poderia ser compartilhado) e que estéo afetando o sistema. Essa declarag@o dos problemas
é colocada uma abaixo da outra, na area das linhas. E, b) no segundo passo se colocam 0s
diferentes critérios de avaliacdo, na parte superior da matriz. Deste modo teremos:

VP: Valor Politico do Problema. Refere-se a importancia atribuida ao problema
pelo ator central, que executa o processo de planejamento e os demais atores a quem ele
representa, partido politico, a populacdo em geral, a populacdo diretamente afetada. A
ideia é selecionar os problemas de acordo com os interesses de todos 0s atores, que estdo
direta ou indiretamente ligados ao projeto do ator que realiza o processo.

TM: Tempo de Maturacdo dos Resultados. Esse fator tenta especificar o lapso de
tempo provavel que uma mudanca significativa nos objetivos propostos pode ser
mostrada. Neste sentido, é importante indicar se os resultados significativos serdo
alcancados fora ou dentro do periodo governamental, fora ou dentro do tempo humano
(uma geracdo) ou fora ou dentro do tempo social (varias geraces). Um problema néo
deve ser excluido da lista com o argumento de que seus resultados vao ocorrer depois do
periodo de governo.

R: Recursos Disponiveis para o Enfrentamento do Problema: Representa o grau
de coeréncia entre a disponibilidade de poder politico, recursos econémicos, recursos
cognitivos e capacidades organizacionais sob o controle do ator que realiza o processo de
planejamento e 0 grau em Que esses mesmos recursos sao exigidos pelo plano de
enfrentamento do problema. Se o planejador tem pouco poder, ele ndo pode escolher
problemas muito exigentes nesse recurso e, em vez disso, pode selecionar problemas de
CONsenso gue exijam recursos econdmicos, se a situacdo o favorecer com um crescimento
na disponibilidade destes recursos. A aplicacdo deste critério torna necessario distinguir

entre: Problemas exigentes ou ndo no poder politico, problemas exigentes ou ndo em
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recursos econdmicos, problemas exigentes ou ndo em conhecimento e problemas
exigentes ou ndo em capacidades organizacionais.

G: Governabilidade Sobre o Problema: E um critério que esclarece o grau de
dificuldade politica do problema, especificando se as causas do problema selecionado
estdo principalmente fora ou sob o controle dos atores que planejam. Com base nisso, é
conveniente classificar os problemas identificados naqueles em que o assunto do
planejamento: Tem controle sobre as causas de maior peso no problema, ndo tem controle
porque as causas criticas séo dominadas pelos oponentes ou estéo fora de seu jogo.

CP: Custo de Postergacdo do Problema: Implica um julgamento antecipado do
custo politico, econémico, social, entre outros, no qual o periodo do processo de
planejamento seria incorrido se o problema fosse excluido do plano. A avaliacdo desse
custo geralmente sera diferente se for uma oportunidade que uma ameaca ou um problema
jacriou.

IN: Exigéncia de Inovacdo. E uma caracteristica que facilita ou amedronta a
tomada de decisdo da lideranca politica. O erro na politica é caro e a inovagdo sempre
tem uma probabilidade significativa de falha inicial. O politico busca seguranca em
decisdes criticas e a inovacdo o assusta. Por outro lado, é mais facil dar continuidade a
um plano bem-sucedido ou comprovado em outros paises. Mesmo para lutar contra o
excesso de critérios conservadores, é necessario considerar que certos problemas exigem
inovacao e, ao contrario, outros problemas requerem apenas continuidade e correcao.

IP: Impacto Politico Sobre a Gestdo. Refere-se a um critério que obriga a prever,
com base em todos os outros critérios, o balango de contribuicdo do plano sobre o
problema em trés areas do governo: Impacto politico positivo ou negativo sobre o
equilibrio da gestdo politica, impacto positivo ou negativo sobre o equilibrio no
intercambio de problemas especificos e o impacto positivo ou negativo sobre o equilibrio
macroecondmico.

Em continuidade, inicia-se a avaliacdo de cada um dos problemas identificados,
segundo os diferentes critérios. A avaliacdo é feita por cada um dos atores que formam a
equipe que elabora o processo. Dentro do processo de avaliagdo dos atores participantes,
a escala atribuida por critério ira oscilar entre valores de 2 a 0, onde o valor de 2 é
atribuido aqueles problemas de alto nivel de significancia em termos do critério
selecionado, 1 aqueles de médio nivel de significancia em relagdo ao critério em questéo
e 0 aqueles de baixo nivel de significancia. E importante que a avaliacdo do impacto de

determinado critério em relacdo ao problema seja feita considerando 0s recursos,
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interesses, propasitos, capacidades, tempo no exercicio do poder e outros elementos que

sdo caracteristicos de quem esta executando o processo. No final da avaliagdo, realizada

por cada um dos atores, tem-se uma coluna com os subtotais, formada pela soma dos

valores atribuidos aos critérios de avaliacdo, para cada problema avaliado. Estes subtotais,

de cada ator, sdo somados para encontrar-se o resultado da avaliacdo, em pontos, atribuida

em conjunto para cada problema.

Apresenta-se um exemplo a seguir:
MATRIZ DE HIERARQUIZACAO DOS PROBLEMAS PELOS ATORES

Atores/ Ator 01
Problemas (n) VP | TM|R |G |[CP |INN]|IP SUBTOTAL
Problema 1 2 1 1 1 2 0 2 9
Problema 2 2 2 1 0 2 1 2 10
Problema 3 2 2 1 2 2 2 2 13
Problema 4 2 1 2 1 2 0 2 10
Problema 5 2 2 2 2 2 2 2 14
Problema 6 2 2 1 2 2 1 2 12
Problema 7 2 1 1 1 2 1 2 10
Fonte: Elaborada pelo autor

Atores/ Ator N
Problemas VP | TM|R |G |[CP |INN]|IP SUBTOTAL
Problema 1 1 0 1 0 1 1 1 5
Problema 2 1 1 1 1 1 1 1 7
Problema 3 2 1 2 1 2 1 2 11
Problema 4 1 1 1 1 2 0 2 8
Problema 5 2 2 2 2 2 1 2 13
Problema 6 2 0 2 2 2 0 2 10
Problema 7 1 1 1 2 2 2 2 11
Fonte: Elaborada pelo autor.

Soma das avalia¢Oes dos

Problemas TOTAL

Problema 5 27

Problema 3 24

Problema 6 22

Problema 7 21

Problema 4 18

Problema 2 17

Problema 1 14

Fonte: Elaborada pelo autor.

Desta forma, tem-se a hierarquizacdo dos problemas, elaborada a partir da Matriz

de Hierarquizacéo e de acordo com os critérios propostos pelos atores e suas respectivas
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avaliacdes. Com o problema identificado deve-se enumerar os fatos que revelam a sua
existéncia. Para descrever o problema com mais detalhes e de maneira consistente utiliza-
se da ferramenta denominada Vetor de Descri¢do de Problemas — VDP, gerando uma
visdo logica do problema com seu enunciado e seus descritores. Algumas consideracoes
sobre os descritores devem ser observadas: € preciso descrever 0s problemas de maneira
precisa e mensuravel, o que possibilita a criagdo de indicadores para acompanhar a
evolugéo que as mudancas irdo proporcionar; caracterizar a descricdo do problema sem
fazer referéncia as suas causas e consequéncias; 0 conjunto de descritores deve ser
suficiente para caracterizar o problema e gerar uma Unica interpretacdo e concordancia,
pelos atores, sobre a realidade situacional.

O Fluxograma Situacional ¢ uma representacao grafica do problema, formado
pelas causas, pelas consequéncias e pelo Vetor de Descricdo do Problema (VDP). A ideia

é tornar visivel e compreensivel aos atores a necessidade de mudancas.

Quadro 3 - Exemplo de um Vetor de Descri¢do de Problema aplicado a situacao
das ocupacdes irregulares

Problema Descritores do Problema

D1: 3.374 municipios no Brasil (60,6% do
total) apresentam loteamentos irregulares
ou clandestinos. Fonte: IBGE — MUNIC
2017

D2: Segundo o Censo 2010 do IBGE
foram identificados 6.329 aglomerados
subnormais® no pais, localizados em 323
dos 5.565 municipios.

D3: 724 municipios do Brasil (13% do
total) apresentam ocupacdes irregulares
de terrenos ou prédios por movimentos de
moradias. Fonte IBGE — MUNIC 2017
D4: Mais de 80% da populacéo brasileira
habita em 0,63% do territorio nacional.
Fonte: - Embrapa 2017.

Loteamentos irregulares, aglomerados
subnormais, ocupacdes clandestinas

Fonte: Elaborado pelo autor.

& Aglomerado subnormal é o conjunto constituido por 51 ou mais unidades habitacionais caracterizadas por
auséncia de titulo de propriedade e pelo menos uma das caracteristicas abaixo: - irregularidade das vias de
circulacdo e do tamanho e forma dos lotes e/ou - caréncia de servicos publicos essenciais (como coleta de
lixo, rede de esgoto, rede de agua, energia elétrica e iluminagao publica). Sua existéncia esta relacionada a
forte especulagdo imobilidria e fundiaria e ao decorrente espraiamento territorial do tecido urbano, a
caréncia de infraestruturas as mais diversas, incluindo de transporte e, por fim, a periferizagéo da populacéo.
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A partir do Vetor de Descricdo do Problema, sdo elaborados o Fluxograma

Situacional e a Arvore Explicativa, representados pelas figuras de n.° 7 e 8.

Figura 7 — Momento Explicativo — Exemplo de Fluxograma Situacional aplicado ao
problema das ocupacgoes irregulares

PES - Momento Expllcatlvo Fluxograma Situacional

De5|gualdade - »‘ Inseguranca }- — J Informalidade |

— / ~ |

ey

\
‘ Auséncia de Infraestrutura | \1 Servicos publicos de baixa qualldade ‘ —
— _—— ——>| Exclusdo Social |

- S 7_/.#

| Incapacidade do Estado em atender as demandas da populagdo %**

,-| Segregacdo Espacial ‘ 4\ —_——

( — 4{ Alta densidade de ocupagdodo solo %* 7_,,_77_7_77__\

\

Consequéncias

"
\
\\

\‘{ Urbanizagdo Desordenada | Migragdo campo x cidade

=

/-{ Escassas oportunidadesde trabalho no meio Rural P ———

~ Auséncia de politicas publicas de ocupagdo e utilizagdo do campo | //

Causas

| Auséncia de politicas publicas de interiorizagdo do pais % —

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os elementos apresentados nesta secdo fundamentam a ideia de que a andlise
situacional se configura como uma ferramenta mais qualificada no auxilio da
identificacdo do problema, do que os diagndsticos utilizados nos planejamentos

tradicionais.
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Figura 8 - Momento Explicativo — Exemplo de Arvore explicativa aplicado ao problema
das ocupacgdes irregulares

- - 4 - -
PES - Momento Explicativo - Arvore Explicativa
Desigualdade
Informalidade
Auséncia de Infraestrutura
Servicos publicos de baixa qualidade
Inseguranca
Exclusdo Social
Segregacao Espacial
Alta densidade de ocupacaodo solo
Incapacidade do Estado em
atender as demandas da populacdo

——— Consequéncias —

Loteamentos Irregulares, moradias clandestinas
. Problema - X
Aglomerados subnormais
Y Wy =

Urbanizagdo desordenada
Falta de politicas publicas de ocupagao e utilizacdo
_ do campo
— Causas — - . . S .
- Falta de politicas plblicas de interiorizagdo do pais
Escassas oportunidadesde trabalho no meio rural

Fonte: Elaborado pelo autor

Demonstrado o caminho metodoldgico, explica-se a realidade util para a
montagem de diagnosticos. Na secdo seguinte apresenta-se uma abordagem da
Regularizacdo Fundiaria no Brasil, com énfase no processo urbano. Cabe mencionar um
aspecto importante: sem a efetivacdo de uma ampla e justa regularizacdo fundiaria rural,
a regularizacdo fundiaria urbana é um mero processo paliativo, no sentido de que o espago

urbano, nas grandes cidades, torna-se cada vez mais escasso.

4. REGULARIZACAO FUNDIARIA NO AMBITO FEDERAL E MUNICIPAL,
ENFASE NO PROCESSO URBANO E SEU ALINHAMENTO COM AS
POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO - ABORDAGEM APLICADA AO
MUNICIPIO DE CANOAS

No Brasil, os efeitos nocivos da urbanizacdo desordenada comecaram a ser
sentidos na década de 1960. O fortalecimento do setor industrial, cujo desenvolvimento
ocorreu nas décadas anteriores (1930, 1940 e 1950), levou a consolidacdo das grandes
cidades, as quais transformaram-se em verdadeiros polos de dinamizagdo e
transformagGes do espaco urbano e da sociedade’. Os aspectos legais, relacionados a
Regularizacdo Fundiaria no Brasil, comegaram a ganhar destaque na decada de 1970.
Segundo o Ministério das Cidades, a construcdo social da agenda de regularizacdo

fundiaria urbana desenvolveu-se da seguinte forma:

7 MONTE-MOR, R. O que é o Urbano, no Mundo Contemporaneo. Revista paranaense de
desenvolvimento, Curitiba, n.111, p.09-18, jul./dez. 2006.
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Quadro 4 — A Construcao Social da Agenda de Regularizacdo Fundiaria Urbana

Década em que os efeitos nocivos da urbanizacao desigual das cidades brasileiras

1960 comecam a ser sentidos

1970 1979: Aprovacao da Lei Federal de Parcelamento do Solo: Lei n.° 6766

1980 1988: Incorporacdo do Capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Brasileira,
aprimorando o conceito de funcdo social da propriedade

1990 1999: Alteracédo da Lei de Parcelamento do Solo, dando tratamento especial aos

assentamentos populares regularizados no ambito de acdes publicas locais

2000: Defini¢do da moradia como um direito social pela emenda constitucional
de n.° 26

2001: Aprovagéo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10257) pelo Congresso
Nacional, e edi¢do da Medida Provisoria n.° 2220, que disciplinou a CUEM de
imoveis publicos ocupados.

2003: Criacdo do Ministério das Cidades e Instituicdo da Politica Nacional de
Regularizagao Fundiaria

2004: Aprovacdo da Lei Federal n.° 10.931, que estabelece a gratuidade do
primeiro registro decorrente da regularizacéo fundiaria

2007: Aprovacdo da Lei Federal n.° 11.481, que define mecanismos para
regularizacdo fundiaria em terras da Unido

2009: Aprovacdo da Lei Federal n.° 11.952, que define mecanismos para a
2000 | regularizacdo fundiaria em terras da unido na Amazonia Legal e Aprovacdo da
Lei Federal de n.° 11.977, que dispBe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
e dedica um capitulo a regularizacdo fundiéria de assentamentos informais
urbanos

2011: Aprovagéo da Lei Federal n.° 12.424, alterando a Lei Federal de n.° 11.977
de 2009 e as regras sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida, em especial 0s
dispositivos contidos nos artigos 42 e 43, que tratam da cobranca de emolumentos
devidos pelos atos realizados nos servicos de registros de imdveis

2016: Edicdao da Medida Proviséria de n.° 759, que dispde sobre a regularizacdo
fundiaria urbana, a regularizacdo fundiaria no ambito da Amazé6nia Legal e
aprimora os procedimentos de alienacdo dos imoveis da unido

2017: Conversdo da Medida Provisoria de n.° 759 na Lei Federal de n.° 13.465,
que dispde sobre a regularizacdo fundiéria rural e urbana

Fonte: Adaptado de “Regularizacdo Fundiéria Urbana: como aplicar a Lei Federal n° 11.977/2009” —
Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitacdo e Secretaria Nacional de Programas Urbanos.
Brasilia, 2010. 40p.

Destaque neste estudo € conferido a Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB),
a qual abrange as medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdo de nucleos urbanos informais, ao ordenamento territorial urbano e a
titulagdo de seus ocupantes. A REURB foi instituida visando identificar os nucleos

urbanos informais, que demandam de regularizacéo, organiza-los e assegurar a prestacao
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de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condic¢Ges urbanisticas e
ambientais em relacdo a situacao de ocupacao informal anterior. Entre outros objetivos a
REURB propde: criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial
urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes; ampliar o acesso
a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos
ocupantes nos préprios nucleos urbanos informais regularizados; promover a integracdo
social e a geracdo de emprego e renda; estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos,
em reforgo a consensualidade e a cooperacao entre Estado e sociedade; garantir o direito
social a moradia digna e as condi¢6es de vida adequadas; garantir a efetivacao da funcédo
social da propriedade; ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes; concretizar o principio constitucional da
eficiéncia na ocupacdo e no uso do solo; prevenir e desestimular a formacdo de novos
nucleos urbanos informais; conceder direitos reais, preferencialmente em nome da
mulher; franquear participagdo dos interessados nas etapas do processo de regularizacdo
fundiaria.

Como ja sugerido anteriormente, a existéncia de instrumentos de gestdo publica
habitacional, as proposituras relacionadas as politicas publicas e o planejamento devem
ter origem nos municipios, onde, geograficamente, localizam-se os espagos urbanos e 0s
assentamentos irregulares.

Em relacdo aos instrumentos de gestdo publica habitacional, presentes nos
municipios brasileiros, a MUNIC 2017 identificou que 2.212 municipios (39,7% do total)
declararam possuir um Plano Municipal de Habitacdo. Cabe lembrar que é através do
Plano Municipal de Habitagdo que os municipios realizam um diagndstico da situacdo
habitacional do municipio, estabelecem os objetivos da politica habitacional e as linhas
de acdo para alcanca-los. A elaboracdo do Plano Municipal de Habitacdo é uma das
exigéncias para que o municipio possa acessar 0s recursos do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS. Ainda sobre a MUNIC 2017, a pesquisa
identificou que 64,8 % dos municipios do Brasil articulam o Plano Municipal de
Habitacdo com o Plano Diretor Municipal. Cabe salientar que o Plano Diretor Municipal
é definido no parédgrafo 1° do Artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988 como o
instrumento béasico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Trata-se de
legislacdo de elaboracéo obrigatoria para municipios com mais de 20.000 habitantes, que

define, entre outras coisas, regras para a ocupacao do solo urbano. Complementando a
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analise do contexto, a pesquisa do IBGE identificou que 59,6% dos Municipios apresenta

a existéncia do Conselho Municipal de Habitag&o.

4.1 Instrumentos Legais e Metodologia utilizada na elaboracéo da politica publica

de Regularizacdo Fundiaria no Municipio de Canoas-RS.

O processo de Regularizacdo Fundiaria no Municipio de Canoas foi
regulamentado pela Lei Municipal n.° 5495 de 19 de abril de 2010, que instituiu o
Programa Canoas Minha Terra com o objetivo de realizar a Regularizacdo Fundiaria
Plena nas &reas de interesse social do municipio.

O artigo 2.° da Lei 5495 de 2010 estabelece que o “Programa Canoas Minha
Terra” ¢ composto por um conjunto de agdes realizadas, que visam a implementagdo de
politicas publicas relacionadas a regularizagdo, urbanizacdo e melhoria das condi¢des de
moradia de assentamentos irregulares, a serem realizadas sob a coordenagdo da Camara
Setorial de Regularizacdo Fundiaria, de forma integrada pelos 6rgdos da administracao
municipal, entre eles: a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitacao
(SMDUH), a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS), a Secretaria
Municipal do Meio Ambiente (SMMA), a Secretaria Municipal de Obras (SMO), a
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico ((SMDE), a Secretaria Municipal
de Servigos Urbanos (SMSU), o Instituto Canoas XXI, a Procuradoria-Geral do
Municipio (PGM), as Subprefeituras e a Coordenadoria de Relagcbes Comunitérias.

O artigo 4.° da Lei 5495 de 2010 determina que os processos de Regularizacéo
Fundiaria do Municipio sejam realizados atendendo ao principio da gestdo democréatica
da cidade, efetivado por meio do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, do
Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social, da Cémara
Setorial de Regularizacdo Fundiaria, de Audiéncias e Consultas Publicas, garantido o
acesso aos projetos, em qualquer fase, por parte da populagéo.

O destaque nos artigos 2.%e 4.° da Lei 5495 de 2010 se deve pelo fato de indicarem
0s atores que participam da elaboracdo e execucdo dos processos de Regularizagédo
Fundiéria.

O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano de Canoas, CMDU, foi
regulamentado pela Lei Municipal de n.° 5606, de 25 de julho de 2011 e configura-se
como o 6rgdo de interagdo da Politica de Desenvolvimento Urbano do municipio que tem

por finalidade sugerir politicas, planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
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O CMDU ¢é formado por vinte e um membros, oriundos da administracéo
municipal, da sociedade civil e outras instituicdes, sdo eles: um (1) representante da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (SMDUH), um (1)
representante da Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMMA), um (1) representante
da Secretaria Municipal de Obras (SMO), um (1) representante da Secretaria Municipal
de Transportes e Mobilidade (SMTM), um (1) representante da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econémico (SMDE), um (1) representante da Procuradoria-Geral do
Municipio (PGM), um (1) representante do Instituto Canoas XXI (CANOAS XXI), um
(1) representante da Associacdo de Engenheiros e Arquitetos de Canoas (SEACA), um
(1) representante do Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
(CREA), um (1) representante da Camara da Industria, Comércio e Servicos de Canoas
(CICS), um (1) representante do Sindicato da Industria da Construcdo Civil no Estado do
Rio Grande do Sul (SINDUSCON-RS), um (1) representante da Associacdo dos
Corretores e Imobiliarias de Canoas (ASSOCI), um (1) representante da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) Subseccdo de Canoas, um (1) representante da Fundacéo
Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN), um (1)
representante do Comité de Preservacdo, Gerenciamento e Pesquisa da Bacia do Rio dos
Sinos (COMITESINQOS), um (1) representante da Associagdo Canoense de Deficientes
Fisicos (ACADEF), um (1) representante do Sindicado das Industrias Metal Mecénicas e
Eletro Eletronicas de Canoas e Nova Santa Rita (SIMECAN), um (1) representante do
Centro Universitario La Salle (UNILASALLE), um (1) representante da Universidade
Luterana do Brasil (ULBRA), um (1) representante da Unido das Associacdes de
Moradores de Canoas (UAMCA).

O Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social foi
instituido através da Lei Municipal de n.° 5355, de 11 de dezembro de 2008,
regulamentada pelo Decreto Municipal de n.° 208, de 06 de agosto de 2014, atendendo
ao disposto no Caput e nos incisos | e Il do Artigo 12 da Lei Federal n.° 11.124, de 16 de
junho de 2005 e considerando a adesdo do municipio ao Sistema Nacional de Habitac&o
de Interesse Social - SNHIS, na forma do inciso 1V, do mesmo Artigo 12, da mesma Lei
Federal. A finalidade do conselho é gerir o Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse
Social - FMHIS.

Integram o Conselho gestor do Fundo Municipal de Habitagéo de Interesse Social
0s seguintes membros: o titular da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e

Habitagc&o, um (1) representante da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
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Habitacdo (SMDUH), um (1) representante da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Social (SMDS), um (1) representante da Procuradoria-Geral do Municipio (PGM), dois
(2) representantes de entidades dos movimentos populares, um (1) representante de
entidades profissionais ou instituicdes de ensino superior, um (1) representante de
entidades da area empresarial e um (1) representante de entidades de trabalhadores.
(Redacéo dada pelo Decreto n° 214/2017).

A Céamara Setorial de Regularizacdo Fundiéria (CSRF) foi instituida através do
Decreto Municipal de n.° 765, de 17 de julho de 2009. A atribuicao principal da CSRF é
examinar e deliberar sobre matérias relativas a Regularizacdo Fundiaria de Interesse
Social no Municipio de Canoas. Sdo competéncias da CSRF:

1. elaborar o Plano Municipal de Regularizacdo Fundiéria, em especial
quanto a definicdo das areas nas quais 0 Municipio atuara prioritariamente;

2. coordenar a execucdo do Plano Municipal de Regularizacdo Fundiaria;

3. propor permanentemente medidas para adequagdo de normas e
disposicOes legais que tratam da regularizacdo fundiaria, no ambito
municipal;

4. definir as diretrizes urbanisticas e ambientais na elaboracéo de projetos de
regularizacdo fundiaria;

5. fomentar e acompanhar a realizacdo de audiéncias e consultas publicas,
reunides com os beneficiarios e outras acbes com o intuito de promover a
regularizacdo fundiaria com participacao popular;

6. analisar os projetos urbanisticos e promover 0s estudos necessarios para a
realizacdo da regularizagdo fundiaria;

7. sugerir a adocdo ou a alteracdo de politicas publicas nas areas afins ao
processo de regularizacdo fundiria, visando a sua qualificacéo;

8. definir os instrumentos juridicos a serem utilizados nos processos de

regularizacdo fundiaria e acompanhar a boa gestdo desses instrumentos.

Integram a Céamara Setorial de Regularizagdo Fundiaria os seguintes
representantes da administragdo municipal: trés (3) representantes titulares e 3 (trés)
suplentes da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo (SMDUH),
sendo 2 (dois) deles da Diretoria de Regularizacdo Fundiaria, um (1) representante titular
e 1 (um) suplente do Instituto Canoas XXI, um (1) representante titular e 1 (um) suplente

da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS), dois (2) representantes
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titulares e 2 (dois) suplentes da Procuradoria-Geral do Municipio (PGM), um (1)
representante titular e 1 (um) suplente da Secretaria Municipal de Obras (SMO);
(Redacéo acrescida pelo Decreto n® 199/2013) e um (1) representante titular e 1 (um)
suplente da Secretaria Municipal das Relacdes Institucionais e Comunicacdo (SMRIC).
(Redacéo acrescida pelo Decreto n® 199/2013).

E assegurada a participagdo da sociedade civil e de qualquer 6rgdo da
Administragdo Publica que se fizer necessério, a critério da CSRF, ou quando houver
expediente especifico de matéria de responsabilidade de ¢rgdos distintos aos que
compbem a CSRF.

O Plano Diretor Urbano Ambiental (PDUA) de Canoas foi instituido pela Lei
Municipal de n.° 5.691, de 11 de dezembro de 2015. O PDUA é instituido como
instrumento da Politica Urbana do Municipio. Entre os artigos que compdem o PDUA de
Canoas merecem mencao especial, para a finalidade de reforcar os argumentos propostos
neste estudo os seguintes:

O Art. 3 compatibiliza o PDUA aos planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social e ao planejamento da
Regido Metropolitana de Porto Alegre.

O Art. 6 estabelece que s&o instrumentos de gestdo do PDUA, a regularizagéo
fundiaria, a demarcacdo urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria e a legitimacao
de posse.

O Art. 9 estabelece como instrumento complementar do PDUA o Plano Local de
Habitacéo de Interesse Social.

O Art. 91 estabelece como objetivos da Politica Municipal de Habitagéo,
assegurar a integracdo da Politica Municipal de Habitacdo com as demais politicas
publicas, em especial as de desenvolvimento urbano, de mobilidade, de geracdo de
emprego e renda, sociais e ambientais; promover a regularizacdo fundiaria e o
reassentamento de familias em &rea de risco; implantar o Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social.

O Art. 92 estabelece como objetivos da Politica de Habitagdo de Interesse Social:
implementar a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo especifica dos assentamentos
informais urbanos das populacfes de baixa renda e sua integracdo a malha urbana;
democratizar 0 acesso a terra e ampliar a oferta de moradias para as populac¢des de baixa
renda acompanhada de uma politica de geracdo de emprego e renda; promover o

cumprimento da fungdo social da terra urbana, respeitando o meio ambiente, em
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consonancia com o disposto na Lei Federal n° 10.257, de 2001 e neste PDUA; assegurar
o direito social & moradia e reduzir o déficit habitacional; promover a producédo
habitacional para populacdo de baixa renda em areas com infraestrutura adequada
mediante a ocupacdo de vazios urbanos com a construcdo de moradias populares e
implantacédo de lotes urbanizados e a recuperacdo e reabilitacdo de imoveis desativados e
subutilizados; urbanizar areas denominadas loteamentos irregulares ou clandestinos de
baixa renda, com recuperagéo das condi¢cdes ambientais, implantagdo de infraestrutura e
melhoria das condicdes de salubridade e habitabilidade das edificacGes; estimular a
participacdo da iniciativa privada na producdo de moradias, em especial as de interesse
social; dar continuidade ao processo de simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso
e ocupacéo do solo e das normas para as edificacGes, com vistas a permitir a reducao dos
custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades de moradia, sem prejuizo das condigdes
adequadas a habitabilidade e ao meio ambiente; promover o reassentamento de familias
em area de risco e o congelamento destas areas.

O Art. 117 estabelece que o Poder Publico podera exercer o direito de preferéncia
para aquisicao de imdvel urbano objeto de alienacdo onerosa, entre particulares, nos
termos dos arts. 25 a 27 da Lei Federal n® 10.257, de 2001 — Estatuto da Cidade,
determinando que o direito de preempcdo sera exercido sempre que o Poder Publico
necessitar de areas para a regularizacdo fundiaria, a execucgdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social e a constitui¢do de reserva fundiaria.

O Art. 252 estabelece que a regularizacdo fundiaria de interesse social observara
os padrfes urbanisticos e de infraestrutura para parcelamentos de interesse social,
incluidos em programas vinculados & politica habitacional municipal, estadual e federal
e pela prépria Lei, regulamentados por Decreto Municipal.

O Art. 267 estabelece que as matérias que tratem da regulamentacdo da Camara
Setorial de Regularizacdo Fundiaria deverdo ser objetos de Lei.

A Diretoria de Regularizacdo Fundiaria, da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo do Municipio de Canoas realiza a gest&o da Areas
Irregulares e trabalha com a promoc¢do da regularizacdo fundiaria de assentamentos
humanos em situacdo precéria. Os instrumentos juridicos utilizados pelo municipio de
Canoas para a concretizacdo da regularizacdo fundiaria sdo: a Legitimacdo de Posse, 0
Processo Judicial de Usucapido e a Doacdo. Em areas particulares é aplicada a
“Demarcacdo Urbanistica”, que se trata de uma delimita¢do, executada pelo poder

publico, de éareas ocupadas para fins habitacionais, s6 podendo ser utilizada na
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regularizacdo fundiaria de interesse social, ou seja, area habitada por populacdo de baixa
renda. “A legitima¢do de Posse” ¢ o documento que reconhece a posse do imovel
demarcado. Seu registro ocorre no Cartério de Registro de Imdveis, na matricula do
mesmo e em nome do legitimado. A legitimacdo de posse pode ser convertida em
propriedade apos cinco anos, para lotes com area de até 250 m?, e dez anos para lotes com
area maior que 250mz2.

O Artigo 47 da Lei Federal de n.° 11.977/2009 define a demarcacgdo urbanistica

como:

Art. 47. Para efeitos da regularizagcdo fundiaria de assentamentos
urbanos, consideram-se: ...

111 — demarcacdo urbanistica: procedimento administrativo pelo qual o
poder publico, no dmbito da regularizagdo fundiéria de interesse social,
demarca imdvel de dominio publico ou privado, definindo seus limites,
area, localizacdo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus
ocupantes e qualificar a natureza e 0 tempo das respectivas posses;

Figura 9 - llustracdo das etapas do processo de regularizacdo fundiaria pelo instrumento
juridico da Demarcacdo Urbanistica — Legitimacdo de Posse.

Instrumento Juridico da Demarcagéo Urbanistica — Legitimagdo de Posse — Areas
Publicas ¢ Particulares

Notificagdo aos
Camara de proprietarios —
Andlise Urbanistica ——  Regularizagio = ——* Prazo de 30 dias
Fundidria para a devida

manifestacdo
Entrega da

Legitimac3do de =
. Demarcagdo
Posse e Matricula o ae
urbanistica do
Averbagdo da perimetro
Legitimagdo de l
Posse na matricula

Levantamento
Topografico

Audiéncia Publica

Notificagdo aos
lindeiros. Se ndo

[ /\ houver
Assinatura do

Finalizach manifestacdo,
Prefeito Inafizacao & ublicagdo de
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vezes seguidas e
\—l—‘ prazo de 30 dias
Legitimag3o de Individualizagdo do

Posse I 1| projeto urbanistico

Registro de
Imoveis

Fonte: DRF/SMDUH

Outro instrumento juridico utilizado pelo municipio, para ocupagdes irregulares
em areas particulares, ¢ o ‘“Processo Judicial de Usucapido”. Este processo ¢ mais
demorado, considerando-se o seu tramite. E orientado e acompanhado pela Diretoria de
Regularizagéo Fundiaria e instruido pela Universidade Ritter dos Reis — Uniritter. Nestes

casos 0 municipio depende de decisao judicial para dar o devido seguimento ao processo
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de regularizacdo, pois 0 ndo comprometimento do proprietario deve ser penalizado

conforme determina a lei.

Figura 10 - llustracdo das etapas do processo de regularizacdo fundiaria pelo
Instrumento Juridico do Usucapido - Areas Particulares

Instrumento Juridico do Usucapido — Areas Particulares

Levantamento Camara de
e Andlise Urbanistica [+ Regularizagdo — ~+ Audiéncia Publica
Topografico o
Fundiaria ‘
. __
Finalizagdo e
_ Entrega da Cadastro Definigdo do
Averbagdo da Matricula projeto urbanistico
sentenca na r individual
referida_matricula Individualpara T~
cada morador
Individualizagdo do
rojeto urbanistico
Sentenca proj
Apresentacdo
dos memoriais |'
Audiéncia de ¥ Instrugdo judicial
instrugdo e = juntada das
julgamento documentagdes
Citagdo d. rt - . o
. . ! a(f‘ao as partes Juiz instrui o Distribuigdo do
Analise do juiz acerca do —
processo processo
processo

Fonte: DRF/SMDUH
Nas areas publicas ocupadas irregularmente, Canoas utiliza-se do instrumento de
“Doag¢do” para a regularizacdo fundiaria. A doagdo consiste em conceder ao morador,
consolidado em area publica, o titulo de propriedade, tendo o poder pablico a prerrogativa

de estabelecer restri¢cdes, como a vedacédo da alienacdo do bem pelo prazo de dez anos.

Figura 11 - llustracdo das etapas do processo de regularizacao fundiaria pelo
Instrumento Juridico da Doagdo - Areas Publicas

Instrumento Juridico da Doagiio — Areas Publicas

Camara de .
Levantamento . o o Definicdo do
. Andlise Urbanistica ———» Regulariza¢3o >
Topografico L Instrumento
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Registro de Assinatura do Entrega a
Imdveis Morador comunidade

Fonte: DRF/SMDUH
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4.2 Municipio de Canoas, sintese da evolucdo urbana e cenario socioeconémico
atual.

Segundo o sitio oficial do municipio na internet®, a evolucao urbana de Canoas foi
impulsionada pela construgcdo da estrada de ferro e pela primeira estacdo ferroviaria,
inaugurada em 1874. Isto fez com que tivesse inicio o povoado no entorno da estacéo.
Em 1937 ocorreu a instalagdo do 3.° Regimento de Aviacdo Militar (RAV), antigo V
Comando Aéreo Regional (V COMAR) e atual ALA3. Em 1938, o povoado foi elevado
a condicdo de Vila e no ano 1939, através do Decreto Estadual de n.° 7.839, a condicdo
de Cidade. Estes fatos foram decisivos para o crescimento da ocupacéo de Canoas, que
até entdo acontecia de forma lenta. A partir do ano de 1945 comegam a se instalar na
cidade as industrias, criando vagas de trabalho e a necessidade de moradias para 0s
trabalhadores. A ocupacao das terras se da nas regides que hoje sdo formadas pelos bairros
Niterdi, Fatima e Mathias Velho. Nas décadas de 1960 e 1970, outros pontos da cidade
comegam a ser ocupados pelos trabalhadores, onde hoje localizam-se os bairros Séo Luis,
Brigadeira, lgara, Olaria, Rio Branco, Guajuviras, e Marechal Rondon.

De acordo com os dados dos censos demograficos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE, a populacdo de Canoas teve um crescimento de 43,40%,
do ano de 1970 ao ano de 1980, passando de 153.730 habitantes para 220.446 habitantes.
A taxa de urbanizacédo, neste mesmo periodo, chegou a 97,51 %. Nas décadas de 1980 e
1990 houve uma consideravel expansdo da ocupacdo do territério municipal, chegando
préximo da sua totalidade. A figura de n.° 12, elaborada pela Diretoria de Cadastro
Técnico e Geoprocessamento do municipio, ilustra o histérico da urbanizacdo de Canoas,
desde o seu inicio, até a primeira década do Século XXI. No ano de 2010, o municipio

atingiu a marca de 323.827 habitantes e uma taxa de urbanizacéo de 100,00%.

& Disponivel em: https://www.canoas.rs.gov.br/sobre-canoas/ acesso em 05/04/2019
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Figura 12 - Expansao Urbana do Municipio de Canoas - RS

EXPANSAO URBANA
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FONTE: Instituto Canoas XXI - Diretoria de Cadastro Técnico e Geoprocessamento, 2014

Fonte: Diretoria de Cadastro Técnico e Geoprocessamento — DCTG. 2014.

Atualmente, Canoas tem uma populacdo estimada em 344.957 habitantes e uma
densidade demografica de 2.470,15 habitantes por Km?2 (dados do IBGE-2018). O municipio
apresenta um PIB per capta de R$ 56.995,33, ocupando a 382 posi¢do no Rio Grande do Sul
e 2072 posicdo no pais. A Receita realizada em 2017 foi de R$ 1,7 bilhdes. Apesar de ocupar
a 3.2 posicdo no Estado do Rio Grande do Sul e a 432 posicéo no pais, em receitas realizadas,
0 municipio apresenta um indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 0,750,
o0 que lhe confere a 1022 posi¢do no Estado e a 5512 posicdo no pais. Cabe lembrar que o
IDHM considera trés dimensdes sociais, a longevidade, a educacao e a renda, ou seja, vida
longa e saudavel, acesso a educacdo e padrdo de vida.

Segundo dados do IBGE, do ano de 2016, 27,6% da populacdo de Canoas estd
ocupada, com média salarial de 3,2 salarios minimos, o que representa, sucessivamente, a 752

e a 1157 posicdo no ranking dos municipios do pais. O percentual da populagdo com
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rendimento nominal mensal per capta de até 1/2 (meio) salario minimo é de 29,4 %, o que
confere a Canoas a 48012 posicéo no pais e a 2822 posic¢ao no Rio Grande do Sul. No quesito
salude, onde sdo avaliados a mortalidade infantil, as internacdes por diarreia e 0s
estabelecimentos de salde existentes, Canoas ocupa a 1912 posi¢do no RS e a 31722 posicao
no pais. No campo da educagdo, destacam-se os IDEB - Indice de Desenvolvimento da
Educagdo Basica, anos iniciais e anos finais do ensino fundamental com as respectivas notas,
5,1 e 3,8, ocupando as 315? e 2582 posicdo no RS e as 31182 e 35012 no pais, respectivamente.

No que diz respeito as ocupacdes irregulares, Canoas apresenta 123 areas em
situacdo de irregularidade. Destas, 33 sdo loteamentos que se encontram em fase de

regularizacdo.

5. PROCEDIMENTOS DE CAMPO

Para responder ao problema de pesquisa, qual seja, entender qual a metodologia
utilizada na elaboracédo da politica de Regularizacdo Fundiéria no Municipio de Canoas-
RS no ano de 2019 e, adicionalmente, propor como o Método PES pode servir como
estratégia de elaboracdo de uma politica futura, que pretenda atender, de forma mais
qualificada, as necessidades da populacéo alvo, escolheu-se realizar um estudo de caso,
fundamentado nas proposi¢des tedricas apresentadas nas secdes 2, 3 e 4. A coleta das
evidéncias foi realizada através de fontes documentais, registros em arquivos, entrevistas
semiestruturadas, observacao direta e observacédo participante.

A escolha do Municipio de Canoas ocorreu por questdes profissionais e
académicas amplamente associadas. Servidor do municipio ha nove anos, cinco dos quais
executando atividades na Unidade de Inscri¢do Fiscal e na Diretoria de Cadastro Técnico
e Geoprocessamento, realizei trabalho técnico voltado ao registro e atualizacdo dos
cadastros imobiliarios do municipio, executando, entre outras atividades, as etapas dos
processos de regularizacdo fundiaria em que sdo criados os cadastros imobiliarios dos
loteamentos clandestinos e o registro dos respectivos possuidores. A relacdo direta com
as demandas da populagdo tem origem no trabalho de atendimento ao publico, incluindo
a populagdo residente em areas irregulares. Tal situacdo permitiu-me observar o contexto
de forma direta e participante. Foi através desta observacdo que se iniciou o trabalho de
registro dos problemas ocorridos em areas ocupadas de forma irregular e da qualidade do
servico entregue pelo municipio a populacdo. Isto significa dizer que o relatério analitico

teve inicio antes mesmo da apresentacdo do projeto deste trabalho. Foi a partir destas
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anotaces, cuja origem esta no relato de moradores de areas irregulares, que surgiu a ideia
da elaboracdo deste estudo de caso e de uma proposta de utilizagcdo do Método PES como
estratégia de elaboracao e execucdo das politicas publicas de regularizagdo fundiaria.

Como fontes documentais foram utilizados os processos fisicos e virtuais de
regularizacdo fundiaria do municipio, as Leis Municipais, o Plano Diretor Municipal, os
Instrumentos Juridicos utilizados nos processos de regularizacdo, diagnosticos sociais,
levantamentos planialtimétricos e cadastros socioecondmicos. Foram utilizadas
informacdes dos arquivos de pesquisas do IBGE, da Fundacdo de Economia e Estatistica
do Rio Grande do Sul e do “Estado da Cidade: um retrato de Canoas”, publicagdo
realizada pela equipe de pesquisa e estatistica do Instituto Canoas XXI, autarquia do
municipio.

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas na Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo, especificamente com os servidores ligados a
Diretoria de Regularizacdo Fundiaria - DRF e a Equipe Social e Organizacdo Comunitaria
- ESOC. A relacdo dos profissionais entrevistados, sua locacdo e seu cargo sdo
apresentados no quadro de n.° 05

Quadro 5 — ldentificacéo dos entrevistados

Cargo que

Entrevista Nome Secretaria/ Diretoria
ocupa/ocupou

. Desenvolvimento Urbano e
Neiva Salete . ) . .
1 Habitacéo/ Diretoria de Diretora

Gross Prates . L
Regularizacdo Fundiaria

Raquel Desenvolvimento Urbano e
2 Belzarena Habitacdo/ Gabinete do Arquiteta Urbanista
Trindade Secretario

. Desenvolvimento Urbano e
Victor Estevam

3 Habitagéo/ Diretoria de Assistente

Varela Silva o - Administrativo
Regularizagéo Fundiaria
Desenvolvimento Urbano e
Ana Marta N . . ..
Habitac&o/ Diretoria de Gestora Técnica
4 Machado - - L .
; Politicas Sociais de Administrativa
Espindola o
Habitacéo
Secretaria Municipal de
. Projetos Estratégicos - Assessor de Gestdo
Lucas Pereira . . -
5 Diretoria de Cadastro Municipal 11 -
Cabral . )
Teécnico e Geografo
Geoprocessamento

Fonte: o autor (2019)
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6. ANALISE SITUACIONAL DA POLITICA E DOS PROCESSOS DE
REGULARIZAGCAO FUNDIARIA DO MUNICIPIO DE CANOAS

Como ja apontado, desde o0 ano de 2010, Canoas vem estruturando e qualificando
seus instrumentos de gestdo habitacional, alinhados as politicas publicas, aos programas
e as bases legais existentes no ambito federal. Apesar desta estruturacdo, séo identificados
problemas na elaboracao das politicas publicas de regularizacdo fundiaria do municipio.

Os dados estatisticos, elaborados pelo préprio municipio, sdo contraditorios
quando estabelecem, por exemplo, que no ano de 2014 havia 108 é&reas irregulares,
ndmeros apresentados pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo. Em outro documento, elaborado pela prépria secretaria, sdo citadas 117 areas
irregulares. Quando questionados sobre as divergéncias nos numeros, 0s entrevistados
registraram que quando houve a troca de gestdo, no inicio do ano de 2017, arquivos
virtuais, registros historicos e documentos relacionados aos processos de regularizagao
fundiaria ndo foram encontrados. Na sequéncia da entrevista foi informada a existéncia
de 123 areas irregulares. Tal divergéncia permite deduzir que o procedimento de
regularizacdo fundiaria apresenta certa inconsisténcia em uma de suas primeiras fases, a
demarcacdo urbanistica, a qual tem a funcdo de identificar os imdveis publicos e privados
abrangidos pelos nucleos urbanos informais.

Em outro registro documental importante, a Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Urbano e Habitacdo relata:

Diante do explicitado acima, surge o questionamento sobre o motivo de ter-se
demorado tanto para tomada da iniciativa de regularizar moradias em Canoas.
Ocorre que, ndo é compreensdo de todos que, uma pessoa que ndo tenha
comprado sua residéncia, observando todos os requisitos formais, tenha direito
a ela. Todavia, a Constituicdo Brasileira, em seu artigo 6.°, garante o direito a
moradia, bem como o artigo 5° da Carta Magna estabelece que é direito
fundamental a propriedade. Nédo obstante, deixados de lado as formalidades e 0s
preconceitos, o ser humano é dotado de responsabilidades, de direitos e de
deveres e é dever de cada um, gestor publico ou ndo o reconhecimento as
necessidades e a procura por formas de sana-las, e a regularizacéo fundiaria é o
mais satisfatdrio processo de acabar, pouco a pouco, com o déficit habitacional
existente em nossa Cidade. O contraponto para a continuidade do Processo de
Regularizacdo Fundiaria é o desvirtuamento de seu conceito. Pessoas mal
informadas, ou mal-intencionadas, cadastram- se nos programas habitacionais
com o intuito de gerar uma verdadeira especulacdo imobiliaria informal,
utilizando-se de instrumentos ardilosos para driblar a fiscalizagdo e deturpar a
imagem de algo que foi instituido para resolver a questdo da falta de moradia e
para qualificar tantas outras que estavam ou estdo em situagdes precarias.

A Secretaria da Habitacdo se depara, no desenvolvimento do programa de
regularizacdo fundiaria com casos de troca, venda, locacdo e tantas outras
situacdes que dificultam e até paralisam o processo. (SMDUH, 2017)
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O que se pode deduzir, através do registro da DRF/SMDUH, é que ha certa
desconformidade na elaboracdo do Diagnostico Socioambiental, quando ocorre a
identificacdo das areas e dos reais beneficiarios do programa de regularizagdo. A este fato
podem estar associadas, também, a auséncia de um acompanhamento especifico para a
atualizacdo das informacGes cadastrais e a inaplicabilidade das sancbes pelo
descumprimento do que estabelece a lei e as normas relacionadas.

Por meio dos relatos da Diretora de Regularizacdo Fundiaria, Sra. Neiva Salete
Gross Prates, constatou-se que a equipe de servidores a sua disposicao é enxuta, além de
ter sido, em parte, renovada com a mudanca da gestdo. Este fato restringe as atividades
processuais e reprime a demanda por regularizacdo. Além disto, acrescenta a Diretora, 0s
processos nao sdo apreciados de forma efetiva por todos os atores envolvidos. Os atores
externos ao servico publico municipal, como o Registro de Imdveis e a Justica, em razdo
de seu grande volume de trabalho, prolongam, tornam mais demorados 0s processos de
regularizagdo. As concessionarias de servicos publicos, neste caso a Rio Grande Energia
— RGE e a Companhia Estadual de Saneamento — CORSAN, garantem o fornecimento de
agua e energia elétrica, antes mesmo de efetivados os levantamentos planialtimétricos e
a adequacdo ao projeto urbanistico. Em outro trecho da entrevista foi relatado pela
Arquiteta Urbanista, Sra. Raquel Belzarena Trindade, que em determinados nicleos ha
ruas muito estreitas, onde um caminhdo de bombeiros ndo tem acesso, sequer uma
ambulancia ou outro veiculo, como aquele que realiza a coleta de residuos.
Complementou a Arquiteta com o registro de que existem determinadas ocupacdes em
que politicos obtém o maquinario e as ferramentas necessarias para a abertura de vias,
sem consultar a viabilidade urbana. O que resta ao municipio, na pretensao de regularizar
as ocupacdes, é atestar e aprovar o projeto urbanistico, contemplando uma série de
irregularidades.

A Unidade de Inscrigéo Fiscal, local onde trabalhei durante quatro anos, recebe os
processos de regularizacdo fundiaria para, através dos levantamentos planialtimétricos e
da relacdo de moradores, gerar os cadastros imobiliarios. Cada cadastro imobiliario
contém as informagbes de localizacdo do imdvel, identificacdo do proprietério ou
possuidor, medidas do terreno, area construida, se houver, e a caracterizagdo do imovel
para a finalidade da tributacdo. Remetendo-nos as figuras que ilustram os fluxos dos
processos de regularizacao, segundo os instrumentos juridicos, percebe-se que nao esta
indicada esta etapa, apesar de sua importancia. Ocorreram inUmeros casos em que 0S

beneficiarios dos programas de regularizagdo receberam seu titulo de propriedade e foram
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procurar a prefeitura para identificar o seu cadastro imobiliario, ndo encontrando o devido
registro. As gestdes municipais, no impeto de solenizar as entregas dos titulos de posse
ou propriedade, queimam as etapas em que sdo criados 0s respectivos cadastros
imobiliarios.

Por outro lado, ha ocorréncias de duplicidade cadastral, cuja origem esta na
realizacdo de sucessivos levantamentos planialtimétricos para uma mesma area e 0
encaminhamento a Unidade de Inscrigdo Fiscal para a criagdo de novos cadastros, sem
observar a existéncia dos mesmos. Vé-se, portanto, que cada ator ou grupo de atores,
neste processo complexo da regularizacao fundiaria, age de acordo com os seus objetivos
e interesses, sem estabelecer uma participacdo compartilhada e organizada. Aquilo que,
na formalidade e na teoria parece ser completo, quando colocado em prética, apresenta

suas imperfeigdes.

6.1 As possibilidades do Método PES como estratégia de elaboracao de uma politica
de Regularizacdo Fundiéaria

Este € 0 momento em que as teorias sdo empregadas no contexto deste estudo de
caso. O Planejamento Estratégico Situacional — PES é uma ferramenta Util para ser
utilizada como estratégia de elaboracdo de uma politica de Regularizacdo Fundiaria
qualificada em Canoas. No PES, um problema é considerado como uma discrepancia
entre o que € e o0 que deve ser, ou uma situacdo dada como insatisfatdria, indesejavel, e
que se pretende transformar em uma situacao desejavel, sempre para um ou mais atores.

No caso especifico da Politica de Regularizacdo Fundiaria de Canoas encontram-
se varias discrepancias entre o que é e o que deve ser. Depara-se com Varias situacdes
indesejaveis como as identificadas anteriormente. Neste sentido, utilizar-se, de uma
andlise situacional, explicar a situacdo atual e o que tenderia a ser, caso ndo haja alguma
interferéncia ou modificagdo. Comecemos pelo quadro de insumos e projegdes, cujo

exemplo foi apresentado na pagina 31.
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Quadro 6 — Insumos e Projecdes para analise situacional

Insumos (o que foram e o que sdo)

Ordenar e Classificar

Projecbes (0o que tenderiam ser, sem alguma
intervencao)
Projetar e Conhecer

Canoas é 0 43° municipio brasileiro com a maior
receita e 0 551.° em IDMH. Isto indica que ha
municipios que investem melhor seus recursos.

Sem investimentos em programas sociais de
urbanizacdo e moradia a tendéncia é aumentarem
as ocupacles irregulares e outras demandas
sociais.

Divergéncia entre os dados que identificam os
numeros de ocupagdes irregulares no municipio.

O descontrole geogréafico e social das ocupagdes
estimula a grilagem e a criminalizacéo.

Desvirtuamento do conceito de Regularizacdo
Fundiaria por parte de supostos beneficiarios

A manutengdo da pratica de especulacdo
imobiliaria informal descaracteriza os objetivos do
programa social

Intervencdo direta de politicos, sem a devida
consulta aos instrumentos de gestdo habitacional

Aumento do nimero de ocupacBes sem estrutura
urbana adequada.

Morosidade da justi¢a nos processos de Usucapido

Morosidade nos processos de
fundiaria que se utilizam deste
juridico.

regularizacdo
instrumento

Morosidade do Registro de Imdéveis na emissao
dos respectivos instrumentos nas matriculas dos
imbveis

Morosidade nos processos que dependem do
registro de imdveis para a efetiva averbacéo.

Concessionarias de servi¢os publicos executando
ligacGes, sem o conhecimento do plano diretor ou
outro instrumento de gestdo habitacional.

Aumento do nimero de ocupacbes sem estrutura
urbana adequada.

Atores com interesses conflituosos

Descaracterizacdo dos objetivos da Politica de
Regularizacdo Fundiéria

Entrega de titulos de posse ou matriculas dos
imdveis sem a existéncia do Cadastro Imobiliario
Municipal. Antecipacdo de etapas no processo de
regularizacdo fundidria.

Descontrole do municipio sobre os imoveis
existentes em  seu  territorio  urbano,
especificamente aqueles em situagdo irregular.

Sucessivos levantamentos planialtimétricos e
langamentos cadastrais em duplicidade.

Aumento dos problemas de bitributacdo e do
descontrole dos imdveis existentes no territorio
urbano.

Fonte: Elaborado pelo autor

A etapa seguinte consiste em elaborar o VDP — Vetor de descri¢do do problema

Quadro de n.° 7 - Vetor de Descricdo do Problema

Problema

Descritores do Problema

Falhas no Planejamento das Politicas Publicas de
Regularizacdo Fundiaria em Canoas.

D1: Mais de 10.000 familias morando em
ocupacdes irregulares

D2: 123 ocupacBes irregulares existentes no
municipio.

D3: Déficit habitacional de 10,72% (segundo o
Estado da Cidade 2015)

Fonte: Elaborado pelo autor

Ainda, para colaborar na andlise situacional, pode-se utilizar das ferramentas do

Fluxograma Situacional e da Arvore Explicativa.
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Figura 13 - Fluxograma Situacional da Politica Publica de Regularizacdo Fundiaria de
Canoas.

PES - Momento Explicativo — Fluxograma Situacional
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Figura 14 - Arvore Explicativa da Politica Publica de Regularizagdo Fundiéria de
Canoas.
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E qual seria a situacao desejavel?
Entende-se que a situacdo desejavel, no cenério da regularizagdo fundiaria de
Canoas, € aquela que contempla a conquista dos objetivos da REURB. Neste sentido,

compete recuperar estes objetivos: a identificacdo dos ndcleos urbanos informais, que
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demandam de regularizagdo, organizacdo e confirmagdo da prestacdo de servicos
publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condigdes urbanisticas e ambientais
em relacdo a situacdo de ocupacao informal anterior; a criacdo de unidades imobiliarias
compativeis com o ordenamento territorial urbano e a constituicao sobre elas dos direitos
reais em favor dos seus ocupantes; a ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela
populacdo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios
nacleos urbanos informais regularizados; a promocéo da integracdo social e a geracéo de
emprego e renda; o estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacdo entre Estado e sociedade; a garantia do direito social a
moradia digna e as condi¢es de vida adequadas; a garantia de efetivacdo da fungéo social
da propriedade; o ordenamento do pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes; a concretizacdo do principio constitucional da
eficiéncia na ocupacéo e no uso do solo; a prevencdo e o desestimulo a formacéo de novos
nacleos urbanos informais; a concessao dos direitos reais, preferencialmente em nome da
mulher; a franquia da participacdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizacdo fundiéria.

E qual seria a forma mais qualificada para se atingir a situacdo desejada?

Utilizando-se a sequéncia do PES, a metodologia nos sugere que 0s momentos
Normativo, Estratégico e Tatico-Operacional auxiliam na execucdo e no
acompanhamento das etapas do Ciclo de Politicas Publicas. Este acompanhamento,
continuo e complementar, renova e aprimora 0s conceitos, os planos e as acdes. Desta
forma, ha a possibilidade de idealizar uma politica publica que seja elaborada e
acompanhada por um conjunto amplo de atores, regulamentada por uma base legal,
planejada e inserida de forma qualificada nos programas e acdes de governo, com
recursos disponiveis para a sua execu¢do, com a sistematizacdo e normatizacdo de suas
acOes governamentais, com o0 acompanhamento e fiscalizacdo de deveres e
responsabilidades, com a avaliacdo e correcdo de acdes e com o restabelecimento de seu
ciclo. No caso especifico da Regularizagdo Fundiaria de Canoas, utilizar-se do modelo de
processos poderia contribuir na pesquisa de padrbes identificaveis de atividades ou
processos e suas relacbes com a politica publica. Para a obtencéo de resultado qualificado,
0 planejamento requer a utilizagdo correta dos recursos disponiveis, incluindo as
especialidades de seus atores. A elaboracdo de um Manual Operacional de Objetos
Padronizados definiria orientagdes, critérios e procedimentos a serem seguidos por todas

as entidades, grupos e atores envolvidos. Este suposto padréo definiria, com objetividade,
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as funcoes e responsabilidades de cada ator no processo, 0 momento especifico de agir e
como agir.

N&o pode haver interferéncia ou ingeréncia disciplinar nas etapas especificas do
processo e esta independéncia técnica ndo impede que determinada etapa esteja conectada
as demais e sob o controle de todos. Um assentamento irregular, por sua propria
denominagdo, significa que foi concretizado de forma contraria ao regramento urbanistico
e juridico e que para torné-lo regular sdo necessarias as participacdes de varios setores
sociais e de profissionais especializados. Regularizar um assentamento nao ¢é
simplesmente abrir ruas inexistentes no plano diretor, executar ligac6es clandestinas de
agua e energia elétrica e conceder titulo de propriedade aos moradores, e sim tornar o
local apropriado para a moradia e a convivéncia, contemplar o atendimento de todos 0s
servicos publicos disponiveis, a seguranca fisica de todos os cidaddos que ali habitam e
garantir a real qualidade de vida. Para isso é preciso que as etapas do processo de
regularizacdo fundiaria sejam respeitadas e desempenhadas por seus respectivos atores,
que ndo sejam antecipadamente executadas, sem o devido conhecimento técnico e
juridico. Isto requer o envolvimento e a participacdo de todos os atores na concep¢édo do
processo. Nesta padronizacdo deve ser incluido o estreitamento das relacbes com o
Tribunal de Justica e com o Registro de Imoveis, objetivando a criacdo de método
especifico, que destrave o prosseguimento dos processos nos quais estas instituicoes tém
participacdo direta. Vereadores e lideres de associacdes tém papel importante nos
processos de regularizacdo fundiaria, em razdo de sua posicdo de intermediacdo entre as
comunidades e o executivo. A participacdo deste grupo de atores deve ocorrer nas
negociacGes e nas proposi¢cfes de demandas especificas das comunidades. Outro
relacionamento que deve ser estreitado é o que envolve o municipio e as concessionarias
de servicos publicos, objetivando normatizar a forma de atuacdo nos ndcleos irregulares
e identificar as necessidades relacionadas a infraestrutura, onde incluem-se a rede de
agua, a energia elétrica, a iluminacdo publica, o esgotamento sanitario e o escoamento
das aguas pluviais. O diagndstico social deve ser aprofundado e para que isto ocorra
devem ser realizadas varias visitas ao local. O objetivo € a interacdo destes atores para o
cadastramento dos grupos familiares. E imprescindivel que todos os lotes sejam
catalogados e fotografados na fase inicial do trabalho, isto permitird ao municipio
identificar o que é anterior e posterior ao inicio do processo de regularizagdo. A presenca

do poder publico estimula o inicio da especulagdo imobiliaria, ocasionando novas
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invasdes e desmembramentos ilegais. O cadastramento das familias e a catalogagéo

correta podem impedir estes nds criticos que interferem no andamento do processo.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme mencionado, este trabalho teve por objetivo analisar a contribui¢do do
PES e a aplicacdo das ferramentas de analise situacional, para a formulacéo da politica de
regularizacdo fundiaria de Canoas. Os objetivos especificos constituiram-se em mapear a
construcdo de diagndsticos que precederam a elaboracdo da politica de regularizagédo
fundiaria de Canoas, entender a metodologia utilizada na construcdo de diagndsticos, a
partir da aproximagdo tedrica do metodo PES e demonstrar um protdtipo das
possibilidades do Método PES na elaboracdo da politica de regularizacdo fundiaria,
especificamente no momento explicativo, enfatizando a analise situacional. A
aproximacdo do método PES, e especificamente 0 momento explicativo da politica de
regularizagdo fundiaria no municipio de Canoas, possibilitou 0 mapeamento de varios ns
criticos, ou seja, elementos que obstruem a implementacao da politica publica. Este fato
valida a utilizacdo dos critérios de avaliacdo dos problemas e reforca a indispensavel
participacdo de todos atores, na elaboracdo e na implementagdo da politica publica. Os
referidos nds criticos podem ser evitados no momento da elaboracdo dos critérios e
métodos, no planejamento sistematico das etapas, das competéncias e das atribuicGes de
um determinado ator. Acrescente-se que, quando se define a politica publica, devem estar
claros os acordos, 0s compromissos, 0s interesses devem ser negociados e colocados em
plano superior os comuns, aqueles voltados ao atingimento dos objetivos sociais. A
designacdo de competéncias e atribuicdes, o planejamento sistematico das etapas, devem
ocorrer na elaboracdo dos programas, planos e a¢des, atividades inseridas na etapa de
formulacdo de politicas publicas. Deve-se evitar que, quando entregues ao nivel tatico,
tais programas e acles apresentem inconsisténcias. A conexdo entre o que esta
formalmente apontado e sua operacionalizacdo precisa ser viabilizada por meio de
normatizacdes e com a participagdo dos atores, objetivando um maior engajamento, 0
entendimento e a execucdo das ac¢Oes. Desta forma, por exemplo, as vias publicas em um
local ocupado, s6 poderiam ser abertas com o conhecimento e a aprovacao do ator
competente e em conformidade com o plano urbanistico municipal. Mesma situacao se
aplica as ligacOes de &gua e de energia elétrica. A designagdo e qualificacdo de novos

servidores e a contratacdo de profissionais autbnomos para a execucdo de etapas
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especificas do processo de regularizacdo fundiaria, auxiliariam na delimitacéo e controle
das areas ocupadas e, com isto, evitariam divergéncias nas informagdes. Um diagnostico
socioecondémico mais aprofundado e uma fiscalizagdo mais atuante, evitariam o uso do
programa social para fins especulativos. Uma equipe notarial e uma Vara judicial
especializadas evitariam a morosidade dos processos. A insercao da Unidade de Inscricdo
Fiscal no Ciclo de Gestdo de Planos e Programas habitacionais auxiliaria na etapa de
geracdo e controle dos cadastros imobiliarios relativos aos imoveis em regularizagdo. E,
investimentos que contemplem a criacdo de unidades habitacionais, compativeis com o
ordenamento urbano, evitariam a formacao de ocupacGes sem infraestrutura adequada. O
municipio dispde de consideraveis areas de terras, desocupadas, sem identificacdo de
proprietario e sem cadastro imobiliario, sequer sendo tributadas, que poderiam ser
utilizadas para este fim. Finalmente, a utilizacdo do método PES e, em especial o
momento explicativo serve para se sugerir tais agdes, com o auxilio das ferramentas de
andlise situacional, utilizadas para fins de regularizagdo fundiaria.

Este campo de estudo, ampliado para os grandes centros urbanos e suas ocupagdes
irregulares, abrangendo os efeitos das mudancas climaticas, a desigualdade social, a
especulacdo imobiliaria, a sustentabilidade e as altas densidades demograficas, nos

apresenta uma vasta fonte de pesquisa e questdes que merecem especial atengdo como:

e Que politicas publicas poderiam estimular e auxiliar a permanéncia ou a migracao
da populacdo para outros locais do territério nacional, no momento em que 80%
da populacéo brasileira habita apenas 0,63% do territorio do pais?

e Quais as implicacdes da reforma agraria na permanéncia da populacdo no meio
rural?

e Reforma agraria e reforma urbana resolvem o problema de urbanizacdo
desordenada e de falta de moradia?

e Que outros projetos sociais devem estar alinhados a reforma agraria e a reforma
urbana, para que os efeitos reflitam na distribuicdo da populacéo pelo territorio
nacional e no uso qualificado da terra e do espago urbano?

e A urbanizacdo sustentavel do meio rural implicaria resultados positivos na

distribuicdo populacional e no problema de moradia?

Avista-se um sério desafio pela frente.
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