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Repensando o programdapel Passado: uma analise critica sobre
projetos de Regularizacéo fundiaria a partir do cas do Conjunto

Habitacional Carlos Gomes e Comunidade Hipica
Resumo

Durante os anos de 2015 e 2016 estivemos envoleoprojetos de regularizacao
urbanistica e fundiaria destinados as localidadestificadas como Conjunto Habitacional
Carlos Gomes e Hipica, situadas, respectivamewnt®,bairros de Barretos e Charitas na
cidade de Niterdi, zona metropolitana do Rio deeitanO presente artigo é um esforco de
organizacéo e reflexdo critica sobre esta expeaé&uen o intuito de perceber em que medida
tais projetos rompem ou reforcam o paradigma que ceracterizando a relacao entre Estado
e areas informais ocupadas pela populacdo paugariZadavia, para realizar este exame
precisamos antes apresentar qualitativamente psbgstos, descrevendo as areas que 0S
receberam e especificando os meandros pelos glesisfa@am executados, com especial
atencdo aos instrumentos juridicos utilizados peste fim. Assim, vamos analisar, na
primeira se¢do, o escopo dos projetos implementadpssteriormente, na segunda sec¢ao, 0
processo de aplicacdo dos projetos. Por fim, fagemmoa breve andlise dos limites desses
projetos, sobretudo diante da nova legislacéo gldagzacao fundiaria.

Palavras- chave: Regularizagdo fundiaria. Moradianformal. Direito a cidade.

ST4: “A nova lei de regularizacéo fundiaria”
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Introducéo

Em outubro de 2013, o Ministério das Cidades abru processo seletivo para a
escolha de projetos no ambito da Acdo 8866 do Bmug2054- chamado de PrograRepel
Passade desenvolvido pela Secretaria Nacional de Acdgsdloie e Programas Urbanos a
partir de recursos do Orgcamento Geral da Unido (J)Gdm o objetivo expresso de dar apoio
a regularizacdo fundiaria em areas urbanas. Pateipar desta selecdo, poderiam ser
submetidos projetos elaborados por 6rgados da astnasigiio direta ou indireta de estados,

Distrito Federal e municipidsentidades civis sem fins lucrativos ou defensapizblicas.

A selecdo também exigia a apresentacdo de carnesilt através das quais eram
concedidas informacdes sobre as areas candidatge@cao do programa. Aquelas, por sua
vez, para serem habilitadas, deveriam contempkangéamentos irregulares de baixa renda
ocupados ha mais de cinco anos sem oposicao,itgad ambiental, de risco e juridica ndo
comprometivesse 0 processo de regularizacdo fuadidrportaria que torna publica esta
selecdo esclarece por fim que as areas que ammssemt melhores condicbes para a
regularizacao fundiaria, ou que fossem de propdiedt Unido, ou ainda cujos proponentes
fossem titulares do dominio das mesmas teriam airidadade nesta escofha

Seguindo os pré-requisitos demandados nesta sgkegdiefeitura de Niteroi submete
um projeto constituido por cartas consulta queidnazas informacdes sobre as localidades
candidatas a recepc¢ao do progrdmapel Passadoquais sejam: Conjunto habitacional Carlos

Gomes, Hipica e Morro Lara VilélaEstas cartdsapresentam elementos comuns que ao

! Neste caso, os municipios deveriam dar uma cartidp de até oito por cento do valor liberado.
Z Ministério das Cidades.
® Ministério das Cidades.

“ Da leitura dos documentos apresentados pelo elginonico do Portal da Transparéncia e do Sistdena
Convénios, podemos verificar que possivelmente picipio de Niter6i apresentou um projeto que coplana
outras localidades alem das trés mencionadas edasimuais Morro Bela Vista e Grota do Surucucaddem
vista que a selecdo se dividia em duas fases,thght e priorizacdo, é provavel que a selecaocémenente
destas trés tenha ocorrido devido ao fato de ami@®en as caracteristicas exigidas na chamadaadalpelo
Ministério das Cidades, ou seja, elas, segundmfasmacdes fornecidas pelo Municipio de Niterdi, cdeta
maneira ja apresentavam “melhores condi¢Bes paemuarizacdo fundiaria” como determinava a Patari
n°475 de 2013. Oportunamente, é também importadarecer que o Morro Lara Vilela ndo serd escapo d

Il UrbFavelas2



_— " | - ,{
: 3 (1| [—— 7 |
z = » » . ¢ - ¥/ !

7 m 21 a 23 de novembro de 2018
NN avel .a Salvador/BA

serem observados, fornece-nos algumas pistas paaeaflexao critica sobre o processo de

regularizacao fundiaria.

A primeira semelhanca é identificada quando todasaatas-consulta confirmam a
capacidade institucional da prefeitura de Nitediiaptratar da questéo fundiaria, informando
que a mesma ja possuia experiéncia com a impleg@entdeste tipo de acdo, existindo

inclusive programas e 6rgdos destinados a cungidrfmalidade.

Quanto aos atributos proprios das localidades,epernos que as cartas consulta
enfatizavam ndo sO0 a existéncia, nos trés casosunde rede de servigcos basicos
razoavelmente estruturddaomo também o fato de tais ocupacdes existireninitd anos ou
mais, como eram 0s casos de Hipica e Morro Laea/ila em relacdo a situagéo fundiaria e
urbanistica, as cartas-consulta também ressaltanagjdreas nas quais se encontravam estas
trés localidades, além de demarcadas como zonasia&spde interesse social (ZEIS), eram
de dominio do municipio (casos de Carlos Gomespec#)i ou de orgdos da administracédo
indireta da Unido (caso do Morro Lara Vilela), sermmbr esta razdo sugerida para as trés
ocasides a utilizacdo da doacdo como o instrumerithco mais habil para a titulacéo.

nossa analise uma vez que néo participamos das agdeegularizacdo fundiaria desta localidade. méto
impede, todavia, que informacd8es referentes apeleegam indiretamente no texto.

® O modelo de carta consulta era fornecido pelo éMlinistério das Cidades, sendo uma espécie de
formulario a ser preenchido e enviado eletronicaemefAs perguntas do formulario se organizavam ef@ se
eixos, sendo: capacidade institucional do propejemtnde se indaga se este possui experiéncisapreém
regularizacdo fundiéria; caracteristicas do asseaméo irregular, aonde eram fornecidos dados bsisicbre a
identificacdo da area, tais como endereco, metraggtimada e nimero de moradores; situacao leyadeaera
perguntado sobre a situacdo da area e do munjgdp@da regularizacédo fundiaria (“a area esta detdgrama
zona especial de interesse social?” “0 municipideose localiza 0 assentamento possui lei espedifica
regularizacdo fundiaria urbana?”); situacdo urliemoisambiental, aonde eram fornecidos dados sobre a
infraestrutura da area ( rede de esgoto, abastetnte agua, acesso a rede elétrica, dentre gusitgcao
juridico- fundiéria, onde era perguntado sobreuatidade da area; dados complementares, ondega que

se indicasse o produto final da proposta, bem comostrumento juridico a ser utilizado; e por fi@via um
espaco para estado geral da proposta aonde senavarse ja havia um termo de referencia para aafutu
contratacdo de servicos. Fonte:
https://lwww.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPraptigesultadoDaConsultaDe ConvenioSelecionarConvenio.
do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=guestso em 10 set. 2017.

® Segundo as cartas consultas, o Conjunto Habitalcidarlos Gomes e Hipica apresentavam condicdes: ain
melhores: o primeiro possuia mais de 90% dos dbosidigados a rede geral de abastecimento de, &rede

de esgoto e a rede elétrica oficial e com colejaleg de lixo; enquanto o segundo possuia ente @00% dos
domicilios ligados a rede geral de abastecimentégde, entre 50% e 70% ligados a rede de esgois da®0

% ligados a rede elétrica oficial e entre 70% e 90%m coleta regular de lixo. Fonte:
https://lwww.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPraptesultadoDaConsultaDe ConvenioSelecionarConvenio.
do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=guestsso em 10 set. 2017.
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Verificamos assim que o primeiro conjunto de infagles buscava demonstrar a

presenca de uma estrutura administrativa municigéz de executar as acdes necessarias a
regularizacao fundiaria e urbanistica. Porém, asténcia real desta expertise é posta a prova
pela ndo conclusdo, como veremos posteriormentprajetos anteriores no municipio com
esta finalidade, ainda que a regularizacéo furali@rurbanistica conste como instrumento
necessario a realizacdo da funcéo social da pdguée tal como determina o Plano Diretor
da cidade de Niterdi, em seu. Art.8°, I, alingd. ‘O proprio formulério da carta consulta
elaborado pelo Ministério das Cidades, contraditnante, ao mesmo tempo em que exige
este tipo de qualificacdo técnica, indaga se oggmentes ja possuiam um termo de
referencia para a contratacdo de serVicogixando claro que a execucdo do projeto
pressupunha a necessidade de uma mao de obraaéizpdai que ndo fosse a dos proprios

proponentes.

J& o segundo e o terceiro conjunto de informac@esdvam por sua vez evidenciar
que as areas escolhidas ja apresentavam uma ooupag8olidada, com uma rede de
infraestrutura estabelecida e que ndo haveria @gegdreliminares mais complexas que
dificultassem a propria regularizacao fundiaria.pfefeitura de Niterdi, preocupada em
cumprir com o0s requisitos estipulados pela seledasejava expor estes territérios como
assentamentos que apresentariam certas vantagen® [aolhimento do progranizapel
Passado tanto pela presenca de uma infraestrutura rakgaveonsolidada, quanto pela
capacidade institucional da administracdo publiaanioipal em lidar com este tipo de
investimento. Assim, em dezembro de 2013 é enthbicada a portaria n°575 que divulga os
projetos selecionados pelo prograPapel passadodentre os quais esta aquele submetido
pela prefeitura de Niterbique entdo celebrar4 o contrato de repasse comi&o,Upor

intermédio da Caixa Econdmica Federal.

Verificando mais detidamente as informacdes quesspecificas dos locais objetos de

andlise deste trabalho, percebemos que em relagdorgunto Habitacional Carlos Gomes, a

" A pergunta, constante no formulario da carta démsmo campoestagio geral da propostaé feita nos
seguintes termos: “Possui termo de referencia paxa contratacdo de servicos?” Fonte:
https://lwww.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPraptesultadoDaConsultaDe ConvenioSelecionarConvenio.
do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=guestsso em 10 set. 2017.

8 Ministério das cidades
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carta consulta informava que se tratava de umalacasizada em travessa homoénima, no

bairro Barretos, ocupando aproximadamente mil nren®s e cinquenta metros quadrados
aonde residiam dezessete familias identificadasocdm baixa renda, sendo de fato o
conjunto habitacional a tipologia que caracterizaassentamento.

J& no termo de referencia, documento posterioroeddb para pautar a atuagcédo da
empresa que seria futuramente contratada para @ugde do projeto de regularizacdo
fundiaria e urbanistica, além das informacdes adast na carta consulta, sdo descritas as
acOes e produtos que deveriam ser entregues pgleesancontratada, bem como alguns
dados histéricos sobre a consolidagdo do assentanim que se refere aos ultimos, chama
atencdo o fato de que o Conjunto Habitacional GaBomes tenha sido construido para
acolher dezesseis familias desabrigadas do Morr@ids em 2009, ou seja, trata-se de
regularizar algo construido diretamente pelo Est&dsa forma de intervencdo dos poderes
publicos se reproduz com frequéncia tanto nasvietgdes em favelas quanto na propria
producdo de habitagdo social. Mesmo a producddabfie moradia ndo € regularizada.
Santos (2015) demonstra isso nas intervencdescp8biealizadas no complexo de favelas da
Mare, uma vez que grande parte das favelas alieex¢s foram toleradas ou diretamente
construidas pelos poderes publicos. J& Goncalds8)2 (2017) afirma que historicamente
estes mesmos poderes publicos vém participandanaginte da formacédo e consolidagdo dos

espacos informais ao longo do séc.XX.

Logo, se este assentamento passa a ser objeto d@ragmama destinado a
regularizacao fundiaria e urbanistica, isto sejdstamente porque a prefeitura de Niterdi ao
reassentar estas familias oriundas de outras dedas, o fez sem antes realizar a
regularizacao fundiéria e urbanistica dos propiméveis que havia construido, ou seja,
flagrantemente era o proprio Estado que havia @middude maneira direta, a informalidade.
Todavia, paradoxalmente, isto fez com que o Coojhabitacional Carlos Gomes possuisse
certas particularidades que, no momento da sela@oProgramaPapel Passado
apresentaram-se como elementos bastante vantajosos) por exemplo, a tipologia
apresentada e a existéncia de uma infraestrutbemarbasica. Tal fato, porém, ndo parecia
ser um fato surpresa ou excepcional que fugisséreia do Ministério das Cidades, pelo

contrario, a selecao levou em consideracao a existéle ocupacodes irregulares promovidas

Il UrbFavelasb
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diretamente pelo Estado, uma vez que o formul&ioadta-consulta, no campo, “tipologia do

assentamento”, previa a op¢ao “conjunto habitationa

Ja em relacdo a Hipica, a carta consulta inforntgaseaa area localizada no bairro
Charitas possuia aproximadamente onze mil nhovesentinquenta metros quadrados aonde
residiam oitenta e sete familias. Diferentement&dojunto habitacional Carlos Gomes, diz
se que a tipologia caracteristica deste assentangefdvela/ocupacdo espontanea. Sobre o
tempo de ocupacéo, a carta afirma ainda que sevarate um assentamento com mais de
quinze anos de existéncia, declaracdo esta quearapes ndo negar o fato assumido
posteriormente no termo de referencia, segundoab @jwcupacdo datava ja da década de
1940, ndo o explicitava. Este desencontro denmgbes sobre o tempo de ocupacao desta
favela foi um ponto bastante sensivel durante augé® do projeto e detonador de muitas
tensdes entre moradoras, moradores e prefeituna,sédas implicacdes sobre a escolha do
instrumento juridico para a titulagdo das possesurdo este que sera aprofundado mais a
frente.

Tracado este panorama geral no qual apresentamgmréametros utilizados na
escolha destas localidades para a recepcdo doapradg?apel Passadobem como as
caracteristicas sublinhadas no projeto apresergatio municipio de Niteréi que tornavam
suas candidaturas atraentes, passamos a descragedetalnadamente o momento em que

nds nos inserimos neste projeto.

1. Arealizacéo do projeto

A prefeitura de Niterodi, apos ter seu projeto apdw/pelo programBRapel Passado
elabora entdo em maio de 2014 os termos de refareom a finalidade de nortear a
contratacdo e as atividades da empresa resporsdsaatxecucao das acbes de regularizacao
fundiaria. Tais documentos afirmam que o objetcalatratacdo seria “a implementacéo de
medidas técnicas, administrativas e juridicas rséces a regularizacao da base imobiliaria, a
regularizacdo do parcelamento do solo urbano, alaegacdo edilicia, & regularizacdo
administrativa e a regularizacéo juridica da paks® imoveis em favor dos moradores da

Il UrbFavelas6
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Comunidade Hipica [e conjunto habitacional Carl@sn@s]”°. Estabelecia como principais

atividades a serem desenvolvidas a elaboracdabaltio social e de uma cartografia basica,
a regularizacdo de base imobilidria, o cadastricofiso cadastro social e o projeto de
regularizacao fundiériatrictu sensuPor fim, eram elencados também os requisitos @ara

contratacdo da empresa, exigindo qualificacéo tacmiequada para a execucéo do prdjeto

Com base nestes termos de referencia, em julhd0dl, 2 Plural Arquitetura foi
selecionada no processo licitatdfipara a implementacdo dos objetivos estipulados pel
projetd?, e em outubro do mesmo ano somos contratados iar para prestacdo de
consultoria sobre os instrumentos juridicos a senglizados na regularizagdo urbanistica-
fundidria destas localidades, bem como para a eleBo do relatério sobre o histérico

fundiario das localidades.

A partir da preparacao do historico fundiario, ne qange ao Conjunto habitacional
Carlos Gomes, identificamos que, ao menos desdédeadd de 1970, a area € de dominio de
entes publicos: em um primeiro momento pertencemeantigo Instituto Nacional da
Previdéncia Social (INPS), depois passa a ser garanco Nacional de Habitacdo (BNH) e
no fim desta década sua posse € finalmente do destadRio de Janeiro, através da
Companhia Nacional de Habitacdo (CEHAB/RJ) que, fa| vez, sera responsavel pela
edificacdo de uma série de prédios residenciaisatpsgmente circundam o referido conjunto

habitacional.

Em 2003 a area é gravada como praca passandontporta ser bem publico
municipal, de uso comum do povo, sendo assim glaibma destinacao diversa daquela pela
qual ela fora constituida. E por esta razdo quandp este espaco foi dedicado & construcio

do conjunto habitacional, tornou-se necesséariadssafetacdo para que fosse transformado

*https://www.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPrapResultadoDaConsultaDe ConvenioSelecionarConvenio
.do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=géestsso em 10 set. 2017.

Municipio de Niteroi, 2014. Fonte:
https://lwww.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPraptesultadoDaConsultaDe ConvenioSelecionarConvenio.
do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=guestsso em 10 set. 2017.

Hhttp://niteroi.rj.gov.br/licitacao/emusa/2015/tp-14-15-aviso.pdf Acesso em 10 set. 2017.

Yhttps://www.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPraptResultadoDaConsultaDe ConvenioSelecionarConveni
o.do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=géestsso em 10 set. 2017.
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em bem dominical do municipio, o que ocorreu colai aunicipal 2.410/2008. Contudo,

esta desafetacdo ndo havia sido levada a regdrstngformando-se em um dos entraves para a
regularizacdo cartorial. Somada a estas dificulslatleiais, as casas haviam sido construidas
também sem observar a legislacdo urbanistica npahidazendo com que os parametros
construtivos exigidos para aquela regido destoasdaqueles exibidos pelo Conjunto
Habitacional Carlos Gomes, 0 que demandava a dagérae uma area de especial interesse
social (AEIS). Porém, apesar da prefeitura temafdo na carta consulta que ja havia uma
ZEIS, o decreto que constitui a AEIS para o lodalf@ publicado em outubro de 2016,
devido em parte aos inUmeros pedidos solicitadt@s grapresa contratada para a elaboracéao

do projeto.

Em relacdo a Hipica, a reconstituicdo do seu Mistofundiario significou o
enfrentamento de questdes candentes, com séridkagdes no campo, sobre o meio
juridico a ser escolhido para a titulacdo das @ods® ocorreu devido ao fato de que, ndo
obstante a prefeitura afirmasse que o dominio da @ra do municipio, com base nos
registros cartorarios que davam nota sobre a daagdiaada em 2006 pela Soter engenharia
e Pinto de Almeida engenharia, construtora respehgila edificacdo dos predios de classe
média e alta que atualmente cercam a localidad¢igiaa, algumas moradoras e moradores
alegavam que esta doacao era ilegitima e ilegaligéela havia ocorrido apds o decurso de
mais de setenta anos de ocupacao das primeiraatamo local. Portanto, antes de se falar
sobre o dominio de algum ente privado, e consegoetite, da doacdo da area ao municipio
era preciso, segundo estas moradoras e moradeceshecer a titularidade das familias que

h& mais de quarenta anos ocupavam a regiao.

O curioso € que ao mesmo tempo em que a prefeitumegrada nas certiddes
cartorarias, afirmava veementemente o dominio npaldicda area, ela, nos documentos
fornecidos ao Ministério das Cidades, tais comamacconsulta e o termo de referencia
utilizado para guiar os trabalhos desenvolvidoa pehpresa contratada, informa no primeiro
caso que a ocupacao teria mais de quinze anos sggumdo, que a mesma teria ocorrido

ainda na década de 1940.

13 Fonte: http://pgm.niteroi.rj.gov.br/legislacao_pmn/2006/LES/2410_Desafetacao_Praca.pdfAcesso em
05 de Nov. 2015.
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A desconfianca e rechaco de algumas moradorasuesalporadores da Hipica ao
projeto apresentado era ainda reforcado pelo fat@rel ja ter sido objeto de projeto anterior
de regularizacdo urbanistica e fundiaria que n&a fwncluido, em que os termos de

concessao foram inclusive publicados no diarioaficnas ndo foram levados a registro.

Ainda que as argumentacbes apresentadas pelas arawad moradores sejam
bastante contundentes, ndo conseguimos ajustdhasaquelas informagbes prestadas pelo
cartorio que, por sua natureza, gozavam da presutederacidade e confirmavam a doacao
realizada pela Soter Engenharia e Pinto de AImEiigenharia ao municipio de Nitelbi
S&o0 estes 0s motivos que nos levaram a indicalizagdo da Concessao de Uso para fins de
moradias (CUEM), como a medida juridica mais addguaara o caso, devido as razbes

elencadas abaixo.

Tanto no caso do Conjunto Habitacional Carlos Gom@$0 no da Hipica, existiam
alguns entraves que faziam com que, de fato, @agfo da CUEM se tornasse a medida
mais cabivel, ainda que a prefeitura desejasseiliaagfio do instrumento da doacéo,
predilecdo esta expressa desde as cartas consulta.

O primeiro entrave dizia respeito a proibicdo decapido de terras publicas (art. 183,
8 3° CRFB). Isto significava dizer que ndo ob&tam$ ocupantes cumprissem parte dos
requisitos destinados a usucapido urbana (artdg8)t CRFB), seria impossivel, por esta

via, a revindicacado deste dominio.

Estando interditada a aquisicdo do tipo origindeaerra publica, restariam ainda as
aquisicoes do tipo derivada em que a municipaligekeria repassar o dominio da area aos
atuais ocupantes. A opc¢ao de doacéo, por forcarteyw @03, caput da Lei Organica do

Municipio de Niterdi, s6 se destinava a pessoaligaide direito publico interno, entidade

4 Apesar de algumas moradoras e moradores afirmguwenhavia uma acéo ajuizada sobre a usucapid@da ar
por esta ocupacdo inicial, ndo obtivemos, atraadsnibssas pesquisas, qualquer informacao sobristéneia

de processo com este teor. Por estarmos em caegpesentando a Prefeitura, ja que intermediadosmpresa
contratada por ela para a execucdo do servicoasmuibradoras e moradores se mostravam reticenapa
fornecimento de algumas informacdes e por issoeg@vam a dar o numero do eventual processo sobre a
usucapido da area.

Il UrbFavelas9
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competente da administracdo indireta do municipidumdacao instituida pelo municipio,

sendo, portanto, vedada a doacéo a pessoa fisica.

Ja a compra e venda, por ndo apresentar nenhundimmgg@o categorico, poderia ser
um meio utilizavel para a titulacdo desta area, vuezaque a exigéncia de prévia autorizacao
do poder legislativo local (art.97, § 1° e art.88)nico da Lei Orgéanica do Municipio)-fato
gue poderia tornar 0 processo moroso - era exaegd#onos casos de imoveis residenciais
destinados a populagédo de baixa renda (art.107, $tflavia, por ser caracteristica do
contrato de compra e venda a onerosidade na foer@agamento em dinheiro, caberia ao
poder publico o subsidio total ou parcial as feasilpara a realizacdo da aquisicdo. Além
disto, a Lei Organica do municipio de Niteroi exigem seu art.98, que a doagdo, assim como
a compra e venda, seja uma opc¢ao secundaria daipionquando este dispuser de seus

imoveis, dando preferéncia a concessao.

2. A escolha pela Concesséao de uso especial para flesnoradia

Diante destas barreiras, a CUEM, estabelecida xto t#a antiga medida provisoria
(MP) 2.220/2001, apresentava-se como o caminho viais| para a titulagdo dos imoveis do
conjunto habitacional Carlos Gomes e também dachipsendo esta a opcado por nos

indicada.

Criada para dar abrigo legal as ocupacdes reaizadaterras publicas, a CUEM
apresentava ainda certas vantagens se comparadascassdo de direito real de uso,
conhecida como CDRU, estabelecida no decreto-lderé¢ 271 de 1967 e, na esfera
municipal, pelo artigo 12 e paragrafos da lei mipailc925 de 1991, sendo esta voltada para a
titulacdo de imoveis construidos pelo poder pubtiom o fim especifico de assentamento
fundiério de populacdo de baixa renda (artcghu). Enquanto a CDRU do municipio se
constituia a partir do ato discricionario da mymatidade, a CUEM se afirmava enquanto
direito subjetivo daqueles que cumprissem os réqgsielencados no art.1° da medida
provisoria, quais sejam: existir posse com interdgaono, ininterrupta e sem oposi¢cdo em
area urbana de até 250 m2 anterior a 30 de juni®®& assim como nao ser proprietario ou

concessionario, a qualquer titulo, de outro iméviehno ou rural.
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Outra importante diferenca existente entre a CDRIdiapal e a CUEM referia-se a
possibilidade de transferéncia onerosa do titulopaote do concessionario. Se tal hipétese
era taxativamente proibida no caso desta CDRU ocowf art. 13, 82°, “c”, | da lei municipal
925 de 1995, o art.7° da MP 2.220/2001 permitiaaasteréncia inter vivos da CUEM.
Alegando que a moradia € um elemento importante @a&levacdo do patriménio daquelas e
daqueles que a ocupam e que a possibilidade derdisgpem para o aumento da renda € um
guesito de extrema relevancia para as moradorasradores, afirmamos que esta era uma
distingdo importante, devendo ser um elemento aw@iado para a deciséo sobre a forma de

titulacdo a ser realizada.

A CUEM também oferecia um importante beneficio mjoaa celeridade do
procedimento exigido para a sua emissdo, uma vez rfio demandava autorizacao
legislativa, bastando o termo administrativo dadla pnunicipalidade. Para a utilizacdo dela
era somente necessario que a prefeitura atestas®@so do Conjunto Habitacional Carlos
Gomes, que a transferéncia para este local sealamd area ocupada antes de 30 de junho
de 1996, coadunando-se assim com a hipdtese prenisart.4° da antiga MP 2.220/2001. E
no caso da Hipica, bastava o reconhecimento deaquela ocupacdo era anterior a esta

mesma data.

Em outubro de 2015, a Caixa Econb6mica, operadoraodtrato, e a Prefeitura de
Niterdi, firmaram um termo aditivo que aumentavarazo de vigéncia do programa para
maio de 2016. Mas, exatamente em maio de 2016,asplstificativa de que Empresa
Municipal de Moradia, Urbanizacdo e Saneamento (BEM)J) por problemas de ordem
interna ndo conseguira fornecer a documentacassiie ao Ministério das Cidades para a
renovacdo do contrato, sendo este um problema esolucdo a curto prazo, a prefeitura
solicita o distrato com a Caixa Econdémica, inford@mque arcaria com o pagamento integral
do contrato junto a Plural Arquitetura através dado Municipal de Habitacéo de Interesse
Social”.

Phttps://www.convenios.gov.br/siconv/ConsultarPraptResultadoDaConsultaDeConvenioSelecionarConveni
0.do?sequencialConvenio=794645&Usr=guest&Pwd=géestsso em 10 set. 2017.
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Assim, ainda no ambito do contrato entre Caixa é@coca Federal e Prefeitura de

Niterdi, apresentamos, no fim de 2015, o relat@on propostas sobre os caminhos que
precisavam ser tomados para a regularizacéo fuadiarbanistica do Conjunto Habitacional
Carlos Gomes e da Hipica. Em razédo dos problemexcidticos acima apresentados, no
inicio do ano de 2016, o trabalho € interrompidadiea falta de repasse do valor previsto no
contrato entre a prefeitura e a Plural Arquitetkaretomada do trabalho social, com as
conversas e sensibilizacdo das moradoras e dolonesapara o projeto, s6 ocorrerd em
meados de 2016, sendo que o retorno ao campo degquidica serd em setembro do

mesmo ano.

Em virtude dos atrasos no andamento do projetdaims chegado ao fim do ano de
2016 sem a previsdo do seu término, ainda que algumedidas sugeridas pelo nosso
relatorio tenham, naquela altura, ja sido tomai@és como a demarcacao da AEIS referente a
localidade onde se encontrava o Conjunto Habitatidarlos Gomes. Mas, neste momento, a
conjuntura nacional havia mudado demasiadamerdt® e@¢asionaria impactos no que tange
aos instrumentos escolhidos para a titulacdo daep@&stamos falando especificamente do
advento da MP n°759/2016, posteriormente conventidei nacional 13.463/2017.

3. Consideracdes finais: novas configuracdes da regulzacao fundiaria

Sancionada no dia 11 de julho de 2017, a referdalispde sobre o regime de
ocupacOes de terras rurais, com destaque paraas @rrespondentes a Amazénia Legal, e
urbanas, sendo estas o foco do presente trabaffamdo desta forma alterar todo o desenho
normativo até entdo estabelecido sobre a regui@iazdundiaria, dentre outros temas
correlatos. Ela resulta do processo de conversékeiaa medida proviséria n°759/2016 que
fora editada pela Presidéncia da Republica a tdqumixa.

Importante destacar que o atropelo com o qual seadearca discussao em torno da
referida MP, marcou também a forma pela qual ougoes, tais como o estabelecimento do
teto para os gastos publicos, a reforma da previdém da legislacdo trabalhista, foram
tratados no contexto em que a crise do capitalgoimal, iniciada em 2008, havia finalmente
chegado aos paises periféricos. Alids, a propiizagdo da espécie normativa medida

provisoria revela a rapidez com que a Presidéraci@apublica visava tratar o assunto. A nota
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técnica emitida pelo Ministério Publico Federataaés da Procuradoria Federal dos Direitos

do Cidadao esmilca este ponto:

E inquestionavel o carater de excepcionalidadergueste o instituto das medidas
provisérias, tendo em vista a necessidade de braié independéncia na relacdo
entre os poderes da Republica. Neste sentido,caede medidas provisorias pelo
Presidente da Republica, ndo prescinde da estosaredncia aos requisitos de
urgéncia e relevancia previstos no art.62 da Coigdb de 1988 (CF/1988). |...]
Portanto, a grilagem de terras e o desmatamerteeasam séculos sem solucdes de
todo satisfatérias. Ndo é concebivel que, de um emton para 0 outro, se
transformem em problemas de tamanha urgéncia quwrdtam o uso desse
instrumento excepcional que é a medida provis@@amesmo ocorre com a
justificativa para a reforma urbana: "o crescimemtaitas vezes desordenado dos
grandes centros urbanos e a explosdo demografisddira ". Aqui também se tem
um problema estrutural. vivenciado h& décadas jpeis, e, nesse sentido, incapaz
de configurar a urgéncia necessaria para fundament@mpimento das regras
ordinarias de producao legislativa. A ausénciargéncia é ainda evidenciada pelo
fato de que a MP n° 759 remete grande parte daiegiée pretende normatizar a
regulamentacdes futuras, em franca demonstracaoedisténcia dgoericulum in
mora que autorizaria a atuacdo do Presidente da Repubdim detrimento do
Congresso Nacional ( MINISTERIO PUBLICO FEDERAL,IZ) p. 3-4).

A exposicdo de motivos para a criacdo da MP 75&/2fEmonstra claramente que
havia uma necessidade de incorporar 0s espacosupastamente estdo a margem da
economia formal através do capital financeiro, @spntado pelos bancos, como medida capaz

de impulsionar um ciclo econémico virtuoso:

[...] 88. E que o reconhecimento, pelo Poder Pdblios direitos reais
titularizados por aqueles que informalmente ocupadveis urbanos, permite que
estes imdveis sirvam de base para investimentoagdat produtivo brasileiro, a
medida que poderdo ser oferecidos em garantia elagjes financeiras, reduzindo
custos de crédito, por exemplo.

[.]

91. Como é sabido, a terra constitui a base pam@desenvolvimento
econdmico e social de um Pais. E nela que se delsenva moradia, a industria e o
comércio. Quando a terra — urbana ou rural — n#b registrada em Cartorio de
Registro de Iméveis, para além de situar fora da@wiag restam mitigados direitos
gue garantem cidadania aos seus ocupantes (Miaig&s Cidades, 2016).

Tal proposta foi traduzida para o texto da mediaipéria e, com pequenas
alteracOes, também para a lei de conversao, nadrades da criagcdo de providéncias que
visavam facilitar os tramites referentes a titutagas terrenos informalmente ocupados, mas
também pela criagdo do inovador direito de lajedeeum direito real sobre a superficie

(aérea ou subterranea) cuja propriedade existeatheira inteiramente autbnoma daquela do
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imével principal®. A mensagem se transmite de maneira clara: o inéwees simples

benfeitoria construida em terra ocupada informatmepds a regularizacao fundiaria, podera

ser utilizada como garantia, por exemplo, de umréstimo bancério.

E verdade que considerar a incorporacdo dos esmagusituidos pela ocupacgio
informal como um motor capaz de impulsionar umocetondmico virtuoso ndo é uma ideia
inovadora. Ja na década de 1990, o economista nuerd@rnando De Soto ja tecia

consideracdes neste sentido:

[...] [De Soto] afirmava que a informalidade urbanam capital morto e
gue os poderes publicos deveriam integra-la a es@nformal. Salientando que a
informalidade conduz a uma espécieagiartheidlegal que ndo apenas impede os
moradores de gozar da totalidade de sues diraitas, tampouco lhes garante a
estabilidade necesséria para acumular o capitalautor sustenta que a
universalizacdo do acesso a propriedade privadalaree um meio fundamental
para erradicar a pobrefBE SOTO, 1994 apud GONCALVES, 2013, p.275. Grifo
N0SsO0).

Todavia, ainda que a crenca do isolamento entneoeti@ informal e formal, no que
tange a ocupacao urbana do solo, especialmentéaagaézada pelas camadas mais pobres,
tenha sido paulatinamente desmontada por uma Itnagicdo de estudos urbanos que
comecam j& na década de 1960Cela ainda serve como um recurso retérico imptetpara

legitimar a proposta contida na MP.

A chamada legitimacdo fundiaria, novo instrumeniddjco para a promoc¢ao da
titulacdo da posse exercida informalmente criadia ¢ 759/2016 também trazia alteracbes
importantes, ja que ao mesmo tempo em que sigvafjae maneira expressa, a usucapiao de
terras publicas, colidindo inclusive com a Congtéo da Republica, ela ndo fazia distingao,
para efeitos de aplicacdo deste novo instrumemtioe @s ocupacdes informais realizadas
pelas camadas mais pobres, foco da chamada REUR&38elas de classe média e alta. A
Carta ao Brasi] documento assinado por movimentos sociais ligaddsta pela terra e
moradia, bem como por instituicbes publicas e diedade civil com interesse no tema que
se insurgiram contra a MP759/2016 elucida justaenenponto sobre a n&o diferenciacdo

6 A lei 13.465/2017 conservou em linhas gerais nitotda MP 759/2016 em relacdo a criacdo ao dilto
laje. Neste sentido, em seu art.55 determina aséol do art.15.10-A no Cdédigo Civil.

" Sobre o tema, véd mito da marginalidadede Janice Perelmanfepoverity of rightsie Brodwin Fisher.
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entre as ocupacdes informais construidas por setdee classe meédia e alta daquelas

realizadas pelas classes mais baixas:

Regularizacao fundiaria é direito, e nao pretexto gra a concentracdo fundiaria

e anistia a loteamentos e condominios irregularesdalto padrdo -A MP 759
cria tratamento desigual entre os ricos (Reurb-pdlees (Reurb-S), flexibilizando
a regularizacéo de loteamentos e condominios deshde alto padrdo. Editada em
22/12/2016, a MP 759 é um verdadeiro presente @d qeara falsos loteadores das
areas urbanas, desmatadores e grileiros de tefikdEgs na area rural, a ainda:
Extingue critérios que asseguravam o interessealsacique vai prejudicar os
trabalhadores, sobretudo no presente contextorise; Acaba com o tratamento
prioritario das areas de interesse social por pdotdPoder Publico e respectivo
investimento em obras de infraestrutura, em cogdtrule equipamentos publicos e
comunitarios para requalificacdo urbanistica parenedhoria das condi¢cdes de
habitabilidade; Extingue o licenciamento ambiem#érenciado para as areas de
interesse social, inviabilizando na pratica a ragzhcao fundiaria destes casos pelo
Municipio; Revoga os mecanismos para obrigar @abldres irregulares e grileiros
de terras publicas a promoverem a ado¢cdo de medatastivas, repassando ao
Poder Publico o encargo dos investimentos e o imgedie ser ressarcido.

Ainda que a execucdo dos projetos de regularizdigidiaria e urbanistica do
Conjunto Habitacional Carlos Gomes e da Hipicadankido atravessados por estas intensas
modificacOes legislativas, optamos por manter acagdio da utilizacdo da CUEM, ja que
naquele momento a MP n°® 759/2016 nao havia sidoechda em lei e ainda pairavam
davidas consistentes sobre a sua aprovacdo pelresso naciondl A insisténcia pela
escolha da CUEM se justificava também porque eatgéel a este instrumento, a nova MP
nao fazia bruscas mudancas, apenas alterava o tearporal exigido para o reconhecimento
destas ocupacdes: se na MP 2220/2001, elas devegiaamteriores a junho de 1996, com a
nova MP este prazo passava a ser 22 de dezemBfi @e

E inegavel o carater antidemocratico que marca \erad da MP n° 759/20186,
posteriormente convertida na lei 13.465/2017, poeémmuitos aspectos importantes, ela se
assemelha ao marco anterior no qual ainda vigitigaaMP n°. 2.220/2001. Defendemos a
hipétese segundo a qual, mais do que meras semathaleatodrias, tais atributos constituem
0s elementos estruturantes da regularizacdo fuadjae devem ser trazidos a superficie para

uma analise critica.

18 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhep?idConteudo=347274
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Neste sentido, o primeiro ponto a ser observadaie @m todos estes casos se

compreende a regularizacao fundiaria como o antepsa a efetivacado de direitos. Mais

uma vez, a leitura da exposicao de motivos da MP8f2016 deixa este ponto cristalino:

90. Insista-se, ainda, no particular ora tratade, rgferida identificagdo dos
nucleos urbanos informais, passiveis de reguld@@agnsere-os no radar dos
investimentos publicos federais. Isto faculta alizegdo de obras de habitacao
popular, de saneamento e de mobilidade urbanagélaizacédo fundiaria urbana
serve, destarte, como fator indutor para o alcata® metas estabelecidas para
aplicacéo dos recursos destinados a estas acdlesetevolvimento urbano.

91. [...]. Viabilizar a regularizacéo fundiariasam, mais do que assegurar a
funcdo social das cidades, a seguranca e a dignidadmoradia, dinamiza a
economia brasileira (Ministério das Cidades, 2@t#o nosso).

O que depreendemos deste texto é que a regulariiagdiaria se constitui enquanto
condicdo necessaria ndo so dos investimentos péblicas da propria garantia da cidadania
daquelas e daqueles que ocupam informalmenteaa ji@igue, devemos ressaltar, a dignidade
e seguranca da moradia s seria efetivada atravésgdlarizacdo fundiaria, ou seja, através

da titulagéo da posse.

Contudo, se bem repararmos, esta reflexdo tambéra mprogramdapel passado
surgido ainda sob a égide da MP 2.220/2001, poisaethos 0s casos a regularizacéo
fundiaria € pensada como ato principal e primoydiperando sobre seu proprio eixo e em
funcdo de si mesma. Afirmamos isto pelo fato deapueritérios estabelecidos para a escolha
das areas que recepcionariam o programa expliaitemgavam preferéncia aquelas que
apresentariam menos entraves a regularizacdo sticané fundiaria, ou seja, aquelas que
mais se assemelhavam ao padrdo urbanistico daecidadal. O parametro de selecao néo
dava assim primazia as localidades que mais ungente necessitariam de uma adequacao
infraestrutural, visando a seguranca e o bem waguelas e daqueles que cotidianamente

inventam a cidade a partir das suas necessidanmsgirgéncias.

Assim, ao contrario do objetivo que comumente Ebuwata regularizacdo fundiaria e
seus instrumentos, ela visa reforcar o padrao roronastabelecido, reconhecendo apenas a
via titular, cartoraria, como a unica forma de vieevivenciar a cidade, fato este que ja
aparece em projetos anteriores de regularizacadidiia no estado do Rio de Janeiro, tal

como o projeto Rio.
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Por fim, destacamos que a lentiddo na execucaeslpsijetos é também outra forma
pela qual se manifesta a relacéo autoritaria dfétado e os espacos informais de moradia
popular. Nos casos analisados no presente arsgetapas necessarias para a sua concluséo
estdo paralisadas e até o momento ndo tivemos esainformacBes de alteracdo deste

quadro.
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