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RESUMO: O objetivo deste artigo € discutir como as politicas publicas desenhadas
para a efetivagdo dos direitos fundamentais a moradia e a propriedade tém sido
executadas em favelas na cidade do Rio de Janeiro, a partir da analise do
processo de regularizacdo fundiaria em curso em trés localidades: as favelas do
Cantagalo e Vidigal, na Zona Sul da cidade, e parte do Complexo do Aleméao, na
Zona Norte. Para tanto, resgatamos brevemente o histérico das politicas publicas
na tematica, definimos o conceito de regularizac¢éo fundiaria com o qual trabalhamos;
destacamos os marcos regulatérios nessa area desde a Constituicdo de 1988;
e apresentamos a situagdo atual da regularizacdo nas favelas estudadas. Em
toda a analise nos valemos, além do resgate da legislacao nacional e estadual
pertinentes, de entrevistas qualitativas semiestruturadas com atores que lidam
direta ou indiretamente com o tema da regularizagéo nas favelas em estudo, e de
dois levantamentos (surveys) realizados com os moradores dessas localidades.
Podemos concluir que apesar da histéria de interrupgéo e descontinuidade das
politicas publicas voltadas a garantia do direito a moradia e a propriedade, os
mecanismos de regularizac¢&o fundiaria avangaram consideravelmente nos ultimos
vinte e cinco anos, mas, por outro lado, um novo problema ganhou forga, o medo
da “expulséo branca”.
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PALAVRAS-CHAVE: Regularizagdo Fundiaria Urbana; Politicas Publicas; Favelas;
Rio de Janeiro.

ABSTRACT: The goal of this paper is to discuss how public policies designed to
protect and accomplish the fundamental rights to housing and property are being
implemented in Rio de Janeiro’s slums, analyzing the ongoing process of urban
land regularization in three places: the slums of Cantagalo and Vidigal, located in
the South Zone of the city, and part of the Complexo do Alemé&o, in the North
Zone. To do so, we briefly report public policies on the issue, set out the urban
land regularization concept we are working with and detach the main regulatory
framework since Brazilian Constitution enacted in 1988, and present the current
situation of land regularization on the cases we are studying. We also relied on
semi-structured qualitative interviews with people who work with those policies’
implementation and on two surveys conducted among slum’'s dwellers. We
concluded that even thought the public policies were not implemented in a
continuous way, legal resources and mechanisms of regularization advanced
considerably in the last twenty-five years, but, on the other hand, a new problem
has arise, the fear of “white expulsion”.
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1. POLITICAS PUBLICAS DE EFETIVACAO DO DIREITO A MORADIA
E REGULARIZACAO FUNDIARIA

Discutimos neste artigo as politicas publicas de efetivagdo dos direitos
fundamentais & moradia e & propriedade® no processo de regularizacéo
fundiaria em curso nas favelas do Cantagalo, do Vidigal e de parte do
Complexo do Aleméao, na cidade do Rio de Janeiro, e as formas pelas quais
seus moradores tém ocupado e se apropriado do solo urbano, em sua busca
por garantir tais direitos. Segundo Joaquim Falcéo”, “A eventual ilegalidade e

% Nao trataremos aqui da distingdo doutrinaria tracada sobre tais direitos, sequer sobre os
conflitos existentes entre eles no que concerne ao direito constitucional e ao tema dos direitos
fundamentais. E importante frisar que partimos da compreens&o de que o direito & moradia é um
direito fundamental social autbnomo, “com ambito de protecéo e objetos préprios” que deve ser
atendido de maneira defensiva e prestacional, na esteira do que descreve SARLET, 2009 e,
portanto, ndo abordaremos as divergéncias doutrinarias sobre as dimensées e contetdos de tais
direitos. Focaremos somente na efetivagdo dos mesmos nos casos empiricos que analisamos.

* FALCAO, Joaquim (org). Invasdes Urbanas: Conflito de Direito de Propriedade. 2. ed., Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2008, p. 10.
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a inviabilidade financeira ndo extinguem o direito a moradia. Apenas obrigam
as populacdes carentes a defender este direito por outros meios”. Com isso
queremos dizer que a situacgao irregular faz com que as populacdes busquem
outras formas de garantir seus direitos, o0 que acaba por gerar situacdes
informais e, empiricamente, tém criado um cenario complexo nesses locais.

Essas favelas sé@o ocupac¢fes urbanas autoproduzidas®, ou seja, surgidas
espontaneamente, caracterizadas pela presenca de irregularidades juridicas
el/ou urbanisticas na ocupac¢édo do solo. Foram concebidas ao longo do século
XX como um problema (social, sanitario, policial®), mas passaram a ser vistas
também como uma solucdo para a falta de moradia nas grandes cidades, e
com isso se caracterizou a polarizacdo remocdo x urbanizacdo no debate
sobre as politicas publicas para favelas no Rio de Janeiro’.

Burgos fez uma cronologia das principais politicas publicas de intervencao
nas favelas do Rio de Janeiro, que aponta para uma descontinuidade no
modo pelo qual o Poder Executivo veio buscando a efetivagdo do direito
fundamental & moradia no Rio de Janeiro. O autor indica como o primeiro
marco regulatério o Cadigo de Obras da cidade, datado de 1937, que proibia
tanto a construgdo de novas moradias nas favelas, quanto a melhoria das
moradias existentes. Desta politica surgiriam os Parques Proletarios, construidos
nos inicio dos anos de 1940 no Leblon, na Gavea e no Caju. Os parques,
voltados para abrigar provisoriamente a populacdo removida de favelas,
tinham abordagem sanitarista, propondo “a reeducacgéo social dos moradores
visando corrigir habitos pessoais e incentivar a escolha de melhor moradia” .
Nesse mesmo momento em que surgem 0s parques proletarios, entre 1941 e
1943, sdo também criadas as primeiras comissdes de moradores no Cantagalo,
como forma de resisténcia as remocdes.

O Governo Brizola, apds a redemocratiza¢édo, por meio do Programa de
Favelas (Proface), implementado entre 1983 e 1985, deu continuidade a politica
de melhoria das condicbes urbanas das favelas por meio da implantacao
de iluminacado publica, obras de saneamento e coleta de lixo. E, além disso,
criou o programa Cada Familia um Lote, que visava regularizar a propriedade
nessas areas, promovendo o repasse de lotes por meio da cobran¢a de precos
simbélicos aos moradores®. No entanto, o programa acabou logo, uma vez
que Brizola ndo elegeu seu sucessor (tendo sido eleito Moreira Franco).

® ALFONSIN, Betania. O Significado do Estatuto da Cidade para os Processos de Regularizagéo
Fundiaria no Brasil. Disponivel em: <http://www.sedur.ba.gov.br/pdf/versao.final.pdf>. Acesso em:
21 set. 2011.
®Vide BURGOS, Marcelo Baumann. Dos Parques Proletarios ao Favela-Bairro. In: ZALUAR, Alba;
ALVITO, Marcos. Um Século de Favela. Rio de Janeiro: FGV, 1998. p. 25-60. VALLADARES,
Licia do Prado. A Invencédo da Favela: do mito de origem a favela.com. Rio de Janeiro: FGV,
2005.
” Vide BURGOS, Marcelo Baumann. Favela: uma forma de luta pelo direito & cidade. p. 373-391.
!;n: MELLO, Marco Antonio da Silva et al. Rio de Janeiro: Garamond, 2012.

Ibid., p. 43.
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E também pelo fato de ter sido uma iniciativa isolada, carecendo de uma
perspectiva e um programa multidimensional.

ApGs o Governo Brizola, veio um periodo de aumento do déficit e da
auséncia do Estado nas favelas, com a explosdo dos indices de violéncia e
aumento do trafico de drogas, fendmeno que foi chamado de “privatizacéo
das favelas por poderes paralelos™.

Na década de 1990, foi elaborado o Plano Diretor do Municipio do Rio
de Janeiro™®, em consonancia com os avancos trazidos pela Constituicdo
Federal de 1988, que previu em seu artigo 182, a obrigatoriedade dos Planos
Diretores™. O documento carioca definiu a politica habitacional da cidade e
estabeleceu uma série de parametros para areas consideradas favelas, assim
como medidas a serem tomadas em relacdo a essas areas. Nesse momento,
foi a representacéo de favela inscrita no Plano Diretor que passou a nortear a
politica habitacional que viria a ser implantada.

O entéo Prefeito, Cesar Maia, criou o Grupo Executivo de Assentamentos
Populares (GEAP) para pensar alternativas para a cidade. O GEAP sugeriu a
criacdo da Secretaria de Habitac&@o, o que aconteceu em 1993, e entre 0s seis
programas propostos pelo Grupo estava o Favela Bairro. Uma das caracteristicas
principais desse programa foi ter sido pensado por técnicos da prefeitura,
arquitetos e urbanistas’>. O programa tratava da revitalizacdo das favelas,
criando infraestrutura e melhorando a qualidade de vida dos moradores desses
locais. Ndo houve, entretanto, preocupacdo com a regularizacdo fundiaria
das comunidades beneficiadas. Nesse sentido, fala de representante do IPP,
sobre o Favela Bairro.

Pesquisas que fizemos sobre o Favela Bairro, demonstraram, apos a
primeira fase do programa, que havia uma aceitacdo muito grande,
as respostas foram muito favoraveis em quase todas as areas, e nds
perguntdvamos a respeito da questédo da regularizacéo da propriedade e
tal, e a maioria dizia que tinha tido a regularizagdo fundiéaria mas ela néo
havia acontecido, ela ndo aconteceu. Quer dizer, o fato de ter feito ali
um grande investimento na urbanizacdo, um grandissimo, um enorme,
espetacular mesmo, em termos de impacto, posso garantir iSSo em
termos financeiros também, e isso deu a eles a sensacgdo de que houve
também a regularizacéo, mas ndo houve quase nada. Titulagdo nenhuma.
Titulag&@o pra valer ndo. Entdo, quer dizer, ndo s6 ndo h4 esse interesse

° Ibid., p. 44.

% O primeiro Plano Diretor do Municipio do Rio de Janeiro foi publicado em 06 de junho de 1992
e, no ano de 2011, foi revisto. Hoje, a Politica Urbana e Ambiental e o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro sédo disciplinados pela
Lei Complementar 111/2011.

! Conforme o texto da Constituic&o, o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, é obrigat6rio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansao urbana (Art. 182, § 1° da CF/1988).

2 Burgos, op. cit., p. 51.

DIREITOS FUNDAMENTAIS & JUSTIGA - ANO 8, N' 26, P. 78-110, JAN./MAR. 2014 81



pela regularizagdo, como também havia uma sensacéo de que eles eram
mais do que proprietarios daquelas casas™.

O programa Favela Bairro teve financiamento do Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID. Ao ser questionado se, dentre as exigéncias do
Banco estava a regularizacao fundiaria, o entrevistado do IPP afirmou que
“nés deveriamos tomar as iniciativas preliminares para a regularizacdo
fundiaria. Ai, n6s mostramos para eles que as iniciativas preliminares eram,
naturalmente, a urbanizacdo e a regularizacdo urbanistica. Nisso se avancou
bastante”.

Hoje em dia estd em curso no Rio de Janeiro o Programa Morar Carioca.
Criado no ano de 2011 pela Prefeitura, por meio da Secretaria Municipal de
Habitacdo cujo objetivo é urbanizar todas as favelas da cidade até o ano de
2020. Este programa estd intimamente relacionado com a realizacdo das
Olimpiadas na Cidade e tem como meta investir R$ 8 bilhdes na urbanizacéo
dessas regides™. Para a realizacéo desse projeto, a prefeitura fez uma parceria
com o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB-RJ) e promoveu um concurso de
metodologias de urbanizacdo de favelas. Dos 86 inscritos, 40 escritérios com
equipes multidisciplinares, e obrigatoriamente liderados por urbanistas, foram
selecionados™. O referido programa tem como meta final a regularizagéo
fundiaria dessas éareas, conjugada com a urbanizacdo, mas até o presente
momento a atuagdo tem sido no sentido da urbanizacé&o.

O Morar Carioca é como o Favela Bairro aperfeigcoado, entéo tem toda essa
parte social (..) mas nada mais que isso, e em um primeiro momento vocé
pode olhar, ndo tem regularizag&o. O morar carioca ndo traz regularizacéo,
ele faz uma pesquisa, para uma futura regularizacao fundiaria™®.

O Morar Carioca conta com uma estrutura para atuacdo direta nas
comunidades. Para fiscalizar a execucdo do programa e orientar os moradores,
prevé a implantagdo de POUSOS (Postos de Orientacdo Urbanistica e Social)
nas comunidades beneficiadas'’.

O POUSO tem trés objetivos principais: 1) exercer um controle, um
poder de policia urbanistica, a partir da urbanizagdo e a partir das
normas regulatorias; 2) fazer a articulagdo entre as necessidades locais

'3 Trecho de entrevista realizada com funcionario do Poder Pblico Municipal.

* GERONIMO, Leitdo; DELECLAVE, Jonas. Morar Carioca: Uma nova etapa da Urbanizagdo de
favelas na Cidade do Rio de Janeiro? Disponivel em: <http://www.fau.usp.br/cursos/graduacao/arq_
urbanismo/disciplinas/aup0268/Leitao_Geronimo_-_Morar_Carioca.pdf>. Acesso em: 28 set. 2011.

'® A relagdo de &reas selecionadas para o programa e dos coordenadores de cada area, pode ser
consultada em: <http://200.141.78.78/dlIstatic/10112/155841/DLFE-221110.pdf/Relacao_das_areas_
e_Equipes.pdf>. Acesso em: 28 set. 2011.

% Trecho de entrevista realizada com funcionario do Poder Publico Municipal.

" Os pousos existentes no Rio de Janeiro podem ser encontrados no site da Secretaria de
Habitac@o. Disponivel em: <http://200.141.78.78/dIstatic/10112/139734/DLFE-3284.jpg/mapade
atuacao_otimizado.jpg>. Acesso em 30 set. 2011.
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e os 6rgdos da administracdo publica em geral para que 0s servigos
publicos sejam pouco a pouco prestados, implantados e mantidos dentro
daquelas areas faveladas e 3) a parte social que é fazer orientagdo social
para os moradores em diversos e variados aspectos e niveis.

A centralidade do tema da regularizacdo do solo urbano nas favelas vem
na esteira da politica de seguranc¢a publica de pacificacdo (UPPs — Unidades
de Policia Pacificadora), com o debate sobre a formalizacdo nas favelas.
Conforme Magalhaes®®,

[...] a nogdo de regularizagdo converteu-se no grande simbolo, e/ou
no principal eixo articulador, de politicas integradas de intervencdo do
Estado nas favelas, englobando-se debaixo desse conceito uma série
diversificada de medidas, algumas delas de dificil conjugagéo. [...] Uma
das dimensdes centrais dessas politicas consiste precisamente na
formulacdo de uma legislagcdo disciplinadora do uso do espago, que
tem sido pensada como plenamente adaptada as circunstancias fisico-
territoriais e socioculturais das favelas, ao contrario do que se observou
historicamente na legislacéo urbanistica brasileira. Dessa forma, almeja-se
garantir o desenvolvimento ordenado e racional desses espacos, bem como
deixar marcado que o Estado ndo mais esta ausente dessas areas...

Para entender o processo em curso, € preciso entender que o Rio de
Janeiro apresentou ao longo de sua histéria um cendrio complexo de ocupagéo
das terras urbanas, o que acaba por tornar a discussdo sobre propriedade da
moradia tema delicado, repleto de singularidades. As ocupacdes urbanas
autoproduzidas podem se dar tanto sobre terras publicas quanto privadas e
também sobre terras cuja propriedade é indefinida — aquelas cuja cadeia
sucessoria ndo pbde ser finalizada. E a depender da caracteristica juridica
delas, sofrerdo intervencfes diferentes para a sua ordenagdo. Os casos em
estudo compreendem terras dos trés tipos: publicas, privadas e indefinidas.

O plano diretor da cidade do Rio de Janeiro (Lei Municipal Complementar
n° 111 de 2011) estabelece no artigo 234 o conceito de favela adotado pelo
poder publico municipal e divulgado pelo Instituto Pereira Passos: “area
predominantemente habitacional, caracterizada por ocupacéo clandestina e
de baixa renda, precariedade da infraestrutura urbana e de servigos publicos,
vias estreitas e alinhamento irregular, auséncia de parcelamento formal e
vinculos de propriedade e constru¢des ndo licenciadas, em desacordo com
0s padr@es legais vigentes”. O IBGE, por sua vez, define como aglomerados
subnormais “o0 conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais
(barracos, casas etc.) carentes, em sua maioria de servicos publicos essenciais,
ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia

® MAGALHAES, Alex Ferreira. O Direito & Cidade nas Favelas do Rio de Janeiro: conclusdes,
hipéteses e questdes oriundas de uma pesquisa. Cadernos Metrépole, Sdo Paulo, v. 14, n° 28,
p. 381-413, jul./dez. 2012, p. 383.
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(pablic?gou particular) e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e
densa".

Como dissemos, a regularizacdo fundiaria esta intimamente ligada a
efetivacdo do direito & moradia, direito fundamental previsto no art. 6° da
Constituicdo Federal de 1988, e reconhecido por instrumentos internacionais
de protecdo e defesa dos Direitos Humanos®’ que pode ser garantido tanto
pelo reconhecimento, regularizacdo ou legitimacdo da posse (por meio da
concessdo de uso, por exemplo), quanto por meio da regularizacdo da
propriedade (doagdo, usucapido, entre outros), o que exploraremos mais
adiante. E, para além da efetivacao das garantias e dos direitos fundamentais,
reafirmamos com Joaquim Falcdo®, que “o direito & propriedade, sobretudo o
direito & moradia, é maior que as ideologias. E condi¢do de sobrevivéncia da
cidadania. A estabilidade de qualquer sociedade depende da tranquilidade e
da experiéncia que cada cidadao tenha individualmente da seguranca de sua
propria moradia”.

Para o estabelecimento do conceito de regularizacdo fundiaria partimos
da concepcéo presente no Estatuto da Cidade®, gue a define como uma das
diretrizes gerais da politica urbana brasileira:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

[...]

XIV - Regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por
populacéo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacéo, uso e ocupacgdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as hormas ambientais;

Betania Alfonsin®® aponta que empiricamente podem ser encontradas trés
visbes predominantes sobre regularizacdo fundiaria nas cidades brasileiras.
A primeira delas vé a regularizacdo como a simples ordenacdo da situagao

¥ IBGE. Censo Demografico 2010: Aglomerados Subnormais. Rio de Janeiro: 2011. Disponivel
em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/aglomerados_subnormais/agsn
2010.pdf>. Acesso em: 05 mar. 2012. p. 19.

% S30 varios os tratados internacionais que colocam o Direito & Moradia no rol dos Direitos
Humanos. Embora o tema da legislagdo internacional ndo seja o foco do presente artigo, &
importante lembrar que entre os referidos tratados encontram-se a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos (art. 25), o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(art. 11) e a Resolucao da ONU n° 4, de 1991, que define o que deve ser considerado por moradia
adequada, que englobe néo s6 a questdo da habitacdo mas também um condigdo de vida digna.
H& ainda a Declaragdo sobre Assentamentos Urbanos (1976) e a Agenda Habitat (1996).

# FALCAO, op. cit., p. 7.

*2 | ei n° 10.257/2001, de 10.07.2001.

% ALFONSIN, Betania. O Significado do Estatuto da Cidade para os Processos de Regularizagdo
Fundiaria no Brasil. Disponivel em: <http://www.sedur.ba.gov.br/pdf/versao.final.pdf>. Acesso em:
21 set. 2011.
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juridica, ou seja, como o registro dos lotes em nome dos moradores que neles
residem. A segunda é aquela que foca na urbanizacdo do espaco em que
vivem as familias, deixando de buscar a adequacdo ao regramento juridico®.
A terceira visdo aponta para a concep¢do de que a regularizacdo fundiaria
(juridica) deve ser feita de forma conjunta com a regularizacao urbanistica do
espago. Nessa Ultima visdo, existiriam ainda duas sublinhas, uma que pretende
focar na recuperagdo urbana para atender o regime urbanistico previsto no
Plano Diretor e a outra que busca adaptar o regime urbanistico (legal, fisico e
social) a formacgéo concreta das ocupacgdes.

Dito isso, compreendemos que a regulariza¢do fundiaria € um processo
mais amplo que aquele previsto nos instrumentos juridicos. Trata-se de um
fenémeno pluridimensional, capaz de focar tanto no trabalho juridico, quanto
no urbanistico, no fisico e no social, de forma a adequar o processo as
demandas da comunidade em que se da, isto é, deve articular as questdes
juridicas com as sociais. E essa a concepgdo que orienta nossa pesquisa.
E possivel apreender essa concepcdo pluridimensional no discurso das
instituicdes que lidam direta ou indiretamente com o tema da regularizagédo
fundiaria urbana na cidade do Rio de Janeiro, como o Instituto Municipal de
Urbanismo Pereira Passos e o Instituto de Terras e Cartografia do Estado do
Rio de Janeiro.

Existem trés etapas, mas ndo sdo etapas cronolégicas, sdo dimensfes
gue vocé tem que atacar. A dimensdo da urbanizagdo, das obras,
infraestrutura, um sistema viario, com drenagem, com contengdo de
encostas, enfim, uma urbanizacgao tradicional que vocé deve privilegiar o
espacgo publico, a regularizagdo do espago publico do ponto de vista
fisico mesmo, a implantacéo de pracas, de areas de lazer. Uma segunda
dimensdo muito importante que é o da regularizagdo stricto sensu. E o
terceiro e talvez mais dificil que € o da integracdo. Que é uma dimensao
que permeia todas as outras dimensfes, mas ha de se ter uma
preocupacdo especial com ela, desenvolver programas e projetos sociais
especificos para que o poco entre cidade e favela desapareca ou diminua®®.

Primeiro tem de haver a regularizagdo administrativa, quer dizer, a
exemplo do que se faz com o loteamento, que é a aceita¢éo pela parte
do poder publico daquele parcelamento da terra, deve ser feito a mesma
coisa na favela. Entdo é o momento em que a prefeitura faz um decreto,
dizendo que a favela abrange uma area x, € uma area de interesse
social, que é uma figura criada na lei organica do Municipio e que depois
foi regulamentada no plano diretor. [...] Depois, passa-se por uma
regularizacdo urbanistica. [...] é feita uma norma juridica, uma norma que
regula o uso solo daquela favela estabelecendo gabaritos, usos permitidos,
usos proibidos, e areas ndo edificantes, enfim, como na legislagéo,

 No Rio de Janeiro um programa que pode ser assim definido é o Favela Bairro, conhecido pela
melhoria das condi¢Ges de inimeras comunidades, mas que acabou por ndo ordenar a situacéo
juridica dos lotes, conforme serd demonstrado ao longo do artigo.

* Trecho de entrevista realizada com funcionario do Poder Ptblico Municipal.
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utilizando de parametros especiais. E 0 PA, o projeto de alinhamento,
com todas as vias definidas em papel, os logradouros séo reconhecidos
e denominados. Depois tem uma regularizagdo fiscal que pode até
preceder ou ndo a essa, mas é quando aquela area passa a integrar o
cadastro fiscal do Municipio. N&o significa necessariamente cobrar
impostos, ai vai depender da politica tributaria. Muitas vezes pelo valor
da propriedade essas areas estdo isentas de pagamento de imposto,
mas elas sao inseridas dentro do cadastro imobiliario que é o cadastro
fiscal. E finalmente a Regularizacéo fundiaria. A regularizacéo fundiaria
ha muitas solugdes, muitos caminhos possiveis para serem feitos. E ap6s
o Estatuto da Cidade esses caminhos foram enriquecidos®®.

Foram diversos os marcos legais desde a Constituicdo Federal de 1988
até os dias de hoje que permitiram chegar a essa visdo sobre a regulariza¢éo
fundiaria e até os diversos meios para garantir a implementagéo do direito
fundamental & moradia. S&o0 estes marcos juridicos e legais que discutimos na
proxima secao do artigo.

2. MARCOS LEGAIS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA A PARTIR
DA CONSTITUI(;AO FEDERAL DE 1988: UM LONGO PERCURSO PARA
A CRIA(;AO DE INSTRUMENTOS DE EFETIVA(;AO DO DIREITO
FUNDAMENTAL A MORADIA

Um dos principais marcos legais no processo de regularizagao fundiaria
no Brasil esta na prépria Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 182 e 183,
e na Emenda Constitucional n® 26/2000, que inseriu o direito a moradia no
rol dos direitos sociais fundamentais (art. 6° da CF/88). Isso porque, antes da
referida Carta Constitucional, o Direito & Moradia ndo possuia essa diversidade
de instrumentos legais capazes de garantir a sua efetivacdo. Havia apenas
a acdo de Usucapido, acédo civel privada, prevista no Cédigo Civil de 1916 e
cujo prazo para o reconhecimento da propriedade sobre o imdvel privado era
de mais de vinte anos na posse, sem interrupgao ou oposicdo a essa’’.

Somente no ano de 2002, o novo Cédigo Civil veio modificar o prazo
minimo na posse do bem para cinco, dez ou quinze anos a depender do caso
concreto®. Foi também ap6s a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988
gue o principio da Fun¢do Social da Propriedade® passou a ser a espinha

*® Trecho de entrevista realizada com funcionario do Poder Publico Estadual.

" Lembremos que o Cédigo Civil de 1916 somente foi revogado em 2002, quando o Novo Cédigo
Civil passou a vigorar no pais. O texto de seu artigo 550 previa que “aquele que, por 20 (vinte)
anos, sem interrup¢do, nem oposi¢do, possuir como seu um imével, adquirir-lhe-4 o dominio,
independentemente de titulo de boa fé que, em tal caso, se presume, podendo requerer ao juiz
gue assim o declare por sentenca, a qual lhe servird de titulo para transcricdo no Registro de
Imoéveis”. (Redagdo dada pela Lei n°® 2.437, de 07.03.1955). E, como se vé, essa ndo era a redagao
inicial do codigo mas, sim, resultante de uma lei que alterou-a no ano de 1955. A primeira exigia a
osse do bem por no minimo 30 anos ininterruptos.

® Para mais informagcdes ver os art. 1.238 e ss., do Cédigo Civil.

* E importante referir que, embora o principio da funcdo social da propriedade estivesse inscrito
no Sistema Juridico brasileiro desde a Constituicdo de 1934, ndo encontrava, antes, qualquer
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dorsal da politica urbana brasileira. Nesse momento deu-se a criacdo de um
capitulo exclusivo para tratar da politica urbana do pais e outros para tratar
da politica agricola e fundiaria e da reforma agréria (os citados arts. 184 a 191
da CF/88).

Outra inovacgdo importante da Constituicdo Federal de 1988 diz respeito
a autonomia dada aos municipios nessa questdo. Com o reconhecimento dos
municipios como entes autdbnomos, capazes de legislar sobre a ocupacao
do solo urbano, de gerar meios e mecanismos legais e financeiros para a
implementacdo de politicas publicas nessa area, j antes da entrada em vigor
do Estatuto da Cidade, houve uma série de experiéncias locais importantes
para tratar do acesso ao direito & moradia e, em razdo dessa autonomia, muitos
municipios puderam aprovar novas leis urbanisticas e ambientais locais e
seus respectivos Planos Diretores®.

Em 2001 o Estatuto da Cidade foi publicado e entrou em vigor, para
regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, que tratam da politica
urbana do pais. Essa lei trouxe novos contornos ao tema do direito & moradia,
preocupando-se com a gestdo democratica da cidade e com a regularizagéo
juridica da propriedade, assim como com a criagcao de diversos instrumentos
capazes de facilitar o referido processo. O Estatuto trabalha com quatro
dimensdes principais: uma dimensdo conceitual, que explica os principios
determinantes da politica urbana; uma instrumental, que cria os instrumentos
capazes de materializar os referidos principios; uma institucional, que define
0S responsaveis pela gestao urbana; e também uma dimenséo de regularizagdo
fundiaria dos assentamentos informais ja consolidados®'.

O Estatuto modifica o paradigma liberal legalista em relagéo a propriedade,
aquele que era previsto no Cédigo Civil de 1916. Tal mudanca esta ligada ao
reconhecimento da Funcdo Social da Propriedade que, somente em 1988,
encontrou uma férmula capaz de ser instrumentalizada, conforme ja dito.
Antes, a no¢do que pautava a atuagéo dos setores publico e privado ligados
ao processo de regularizacdo do solo urbano estava guiada pelo direito de
propriedade individual de maneira quase que absoluta. O Estatuto trouxe,
entdo, uma série de ferramentas, instrumentos juridicos e financeiros, para
dar consecucédo ao disposto na Constituicdo e permitir aos Municipios, agora
com mais autonomia, especialmente no ambito de seus Planos Diretores,
regular e fiscalizar os mercados imobiliarios.

operacionalizagdo, pois ndo havia mecanismos constitucionais, legais ou juridicos para tanto.
Sobre o tema, vidle FERNANDES, Edésio. Do Cdédigo Civil ao Estatuto da Cidade algumas Notas
sobre a Trajetéria do Direito Urbanistico no Brasil. URBANA. [online]. jan. 2002, vol. 7, n° 30
[citado 29 Setembro 2011], p. 43-59. Disponivel em: <http://www2.scielo.org.ve/scielo.php?script=
sci_arttext&pid=S0798-05232002000100004&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 29 ago. 2011.

% FERNANDES, Edésio. O Estatuto da Cidade e a Ordem Juridico-urbanistica. Disponivel em:
<http://lwww.citiesalliance.org/ca/sites/citiesalliance.org/files/CA_Images/CityStatuteofBrazil_Port_
Ch4.pdf>. Acesso em: 26 ago. 2011.

% |bid., p. 61.

DIREITOS FUNDAMENTAIS & JUSTIGA - ANO 8, N' 26, P. 78-110, JAN./MAR. 2014 87



Dentre as previsbes instrumentais do Estatuto, destacamos a
regulamentacdo do usucapido especial urbano e a concessao de direito real
de uso®. Além disso, ressaltamos a criacdo das Zonas Esgeciais de Interesse
Social (ZEIs) a serem demarcadas nos Planos Diretores®. As ZEls sdo uma
inovacdo importante para reconhecer 0s espac¢os urbanos nos quais as
necessidades sociais conduziram uma determinada parcela da populagédo a
residir em locais sem infraestrutura e sem saneamento béasico, muitas vezes
distantes e sem acesso aos equipamentos urbanos, ou seja, diferentes da
cidade formal. A importancia desse Zoneamento é ndo mais segregar a
cidade e buscar, para tanto, flexibilizar os padrées urbanisticos dessas areas
que foram tradicionalmente ocupadas de formas ndo legais ou ndo oficiais.
As peculiaridades das ZEls devem ser amplamente respeitadas, o que se
traduz no estabelecimento de um regime urbanistico condizente com a
realidade de cada assentamento. No Plano Diretor do Rio de Janeiro (Lei
Complementar Estadual n® 111/2011) as ZEls, denominadas de AEls (Areas
Especiais de Interesse Social), estdo previstas no art. 70 e seguintes. As duas
favelas que pesquisamos séo classificadas como AEIs*.

Depois do Estatuto muitas leis federais foram editadas no sentido de
regulamentar a regularizagéo fundiaria e garantir a efetivacao do direito social
a moradia. Entre elas, a lei que estabelece a gratuidade do registro imobiliario
nos programas de regularizacdo (Lei n°® 10.931/04), a que cria mecanismos

% Destaque-se que a Concessdo de Uso foi prevista pela primeira vez pelo Dec-Lei 271/1967
e muitos municipios a utilizavam, baseados nesse regulamento, at¢é a CF/88. Depois da
promulgacédo da CF/88, que previu o referido instrumento e vetou, expressamente, o usucapido
de bens publicos, surge uma interpretagcdo doutrinaria de que a Concesséo seria a forma mais
adequada para regularizar a posse de bens publicos. Depois, o Estatuto da Cidade referiu tanto a
concessdao de direito real de uso quanto a concesséo de uso especial para fins de moradia, mas
ndo regulamentou essa previsdo, em razdo da existéncia de um veto sobre o texto. Assim, o
Governo Federal editou, posteriormente, a Medida Proviséria 2.220/2001 que veio regulamentar a
guestdo. A concesséo de direito real de uso e a concessao de uso especial para fins de moradia
sdo semelhantes (ambas conferem somente a posse sobre o bem imével e séo aperfeicoadas por
meio de termo administrativo, assim como tém a mesma duracéo e podem ser transferidas causa
mortis ou inter vivos), a diferenga é na sua utilizagdo ja que a primeira pode ser usada para fins
comerciais, enquanto a segunda sé pode ser usada para fins de moradia.

* Todos os Municipios com mais de 20 mil habitantes devem fazer planos diretores, a partir do
gue dispde o Estatuto da Cidade.

3 A lei municipal que declara como Area de Especial Interesse Social a comunidade do Cantagalo
é a Lei 3.688/03 e o Vidigal é declarado AEI por meio da Lei 2.704/98. Os Decretos do Executivo
Municipal que regulamentam o uso e a ocupagdo do solo dessas areas sdo, respectivamente,
Decreto 33.015/10 e Decreto 33.352/11. Destacamos, ainda, a edi¢éo do Decreto 33.648/11 que
estabeleceu as normas gerais de uso e ocupagédo do solo nas AEls do municipio. Esse documento
trouxe novas definicdes quanto a regulacdo das edificagbes em favelas como, por exemplo,
0 gabarito maximo de dois pavimentos nas referidas areas. Com isso, modificou os decretos
anteriores, quanto as normas gerais de construgdo e edificacdo. Sobre os conflitos decorrentes
da publicagado do referido Decreto que regula a altura das construgdes, vide o trabalho de CUNHA,
Juliana Blasi. Regularizagdo Urbanistica e Fundiaria em uma Favela do Rio de Janeiro: Conflitos,
percepcdes e praticas em jogo no processo. DILEMAS: Revista de Estudos de Conflito e Controle
Social, v. 5, n° 3, jul./ago./set. 2012, p. 483-511. Disponivel em: <http://revistadil.dominiotemporario.
com/doc/DILEMAS-5-3-Art5.pdf>. Acesso em: 03 out. 2012.
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para facilitar a regularizacdo de assentos informais em terras da Unido
(Lei n® 11.481/07), aquela que institui o direito das comunidades de terem
assisténcia técnica em programas de regularizag&o (Lei n® 11.888/08) e mais
recentemente a que cria 0 Programa Minha Casa Minha Vida, para facilitar a
regularizacéo de assentos informais urbanos (Lei n°® 11.977/09).

O programa previsto na Lei Minha Casa Minha Vida busca preencher
lacunas existentes para a legalizagdo da posse em assentamentos irregulares
no pais, como forma de possibilitar a aplicacéo definitiva do principio da Funcdo
Social da Propriedade®.

Ao instrumentalizar o poder publico, e os demais entes legitimados
(populacdo moradora dos assentamentos informais, cooperativas habitacionais,
associacfes de moradores, entidades civis, entre outros listados no art. 50 da
lei*®), para a promocdo da regularizacdo fundiaria de nucleos irregulares
considerados como de interesse social, essa lei permite a “desjudicializacéo”
dos procedimentos de transmisséo coletiva da propriedade em assentamentos
(terras particulares, publicas ou indefinidas).

Dentre as novidades trazidas pela lei Minha Casa Minha Vida, destacamos:
(1) a demarcagéo urbanistica®’, que consiste em procedimento administrativo
por meio do qual o poder publico (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal)
demarca imével de dominio publico ou privado, definindo seus limites, area,
localizacéo e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes
e qualificar o tempo e a natureza das respectivas posses38 (art. 47); (2) a
legitimacao de posse, que € o ato do poder publico destinado a reconhecer
a posse de imovel objeto de demarcagdo urbanistica. Isto €, trata-se da
identificacao pelo poder publico de uma situacéo de fato, por meio da confeccéo
de um titulo, em nome do morador, e que deve ser averbado no cartério do
registro de iméveis da localidade® (art. 47), e (3) usucapido administrativa,

* D'OTTAVIANO, Maria Camilla Loffredo; QUAGLIA SILVA, Sérgio Luis. Regularizacdo Fundiaria
no Brasil: velhas e novas quest6es. Planejamento e Politicas Publicas — PPP, jan./jun. 2010, n° 34,
p. 201-229. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/172/185>.
Acesso em 02 out. 2011. p. 213.

% Frisamos aqui que os moradores e demais entes legitimados a promover a regularizagao
fundiaria, como as cooperativas habitacionais, ONGs, entre outros, ndo podem realizar todos os
atos do procedimento. Estes podem fazer o projeto de regularizacéo fundiaria e, apos a aprovagao
pelos 6rgaos competentes, solicitar o registro do parcelamento decorrente desse processo. Entretanto,
somente o poder publico pode fazer a demarcagéo urbanistica e reconhecer a posse por meio da
legitimacéo, assim como aprovar o projeto de regularizagao fundiéria.

%" E importante destacar que a demarcagao das terras da Unido para regularizagéo de assentamentos
informais de baixa renda ja estava prevista desde 2007, quando a Lei 11.481 alterou a Lei 9.636/98.
% Nos casos de terras particulares, qualquer um dos entes pode fazer a demarcacdo urbanistica,
ja nos casos de areas publicas, qualquer ente pode fazer a demarcagéo em terras do seu préprio
dominio. Sobre terras da Unido, em razédo da sec¢éo IlI-A do Dec-Lei n° 9.760/46, a demarcacéo
somente podera ser feita pela prépria Unido. Ja nas terras municipais e estaduais podera ser feita
por outro ente publico, desde que ndo haja vedacédo da legislagdo patrimonial e se obtenha
anuéncia do proprietario da area.

% A legitimacdo de posse, quando feita em areas privadas, possibilita a posterior aquisicdo da
propriedade por meio da usucapido administrativa e, quando feita em areas publicas, facilita a
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que consiste no procedimento de reconhecimento da propriedade do bem
imével administrativamente, quando decorridos cinco anos da legitimacéo da
posse, sem oposi¢do dos antigos proprietarios, e que envolve os beneficiarios
da regularizacao fundiaria de interesse social, o poder publico responsével e o
cartorio do registro de iméveis onde se localiza o imovel (art. 60). Organizamos
uma lista das etapas para a regularizagdo, por meio da utilizacdo desses
instrumentos (ver quadro 1).

Assim, por meio desses trés novos instrumentos (demarcacao urbanistica;
legitimacdo de posse e usucapido administrativa), qualquer ente do poder
publico, respeitadas as devidas notificacdes de outros entes envolvidos,
podera utilizar a lavratura de auto de demarcacgéo urbanistica, a legitimacao
de posse e, quando for o caso, decorridos cinco anos da data da legitimacéo,
o detentor do titulo podera solicitar a conversdo da posse em propriedade
(art. 60) — ver quadro 2.

Selegdo do assentamento objeto da demarcacéo (realizagdo de pesquisa da situacdo fundiaria
1 | juridica e social, assim como a situagdo econémica dos moradores com o objetivo de caracteriza-la
como de interesse social);

Elaboragdo do auto de demarcacdo urbanistica (elaboracdo de levantamento planialtimétrico
2 | cadastral, plantas e memoriais descritivos, analise da matricula, sobreposi¢do da planta no registro
de imoéveis, identificacdo dos titulos atingidos pelo auto, entre outros).

Encaminhamento do auto de demarcagdo urbanistica ao cartério do registro de imoéveis®,
devidamente instruido com os documentos listados no § 1° do art. 56 da lei, para uma série de
3 | procedimentos que vdo desde a notificacdo dos proprietarios por edital, tentativas de acordo (caso
haja impugnacdo de algum interessado) até culminar na averbacdo do auto de demarcagio
urbanistica na respectiva matricula.

Elaborag&o do projeto de regularizagdo fundiaria apds sua respectiva analise e aprovagao por parte

4 R
do municipio.

5 Registro do parcelamento decorrente do projeto de regularizagao fundiaria no cartério de registro de
imdveis, com abertura das matriculas das parcelas resultantes.

6 Reconhecimento da legitimagéo da posse dos moradores, se for o caso, com seu respectivo registro

na matricula do imével.

Quadro 1 - Etapas da regularizagéo por meio dos instrumentos previstos na Lei 11.977/09
Fonte: Ministério das Cidades®

instrucéo de pedidos de concesséo de uso para fins de moradia ou de outros instrumentos possiveis.
Entretanto, a sua utilizacdo é interessante somente nos casos em que o ente promotor da agao
ndo é o proprietario das terras ja que, quando a demarcagao é feita pelo proprio ente detentor do
dominio, ele pode automaticamente transferir o direito real, por meio da concessao de uso especial
para fins de moradia, da concesséo de direito real de uso ou da doagéo. Para mais informagdes,
MINISTERIO DAS CIDADES. Regularizagdo Fundiaria Urbana: como aplicar a Lei Federal n°
11.977/2009. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://www.iab.org.br/images/stories/utf8cartilha
regularizacaofundiaria.pdf>. Acesso em: 10 abr. 2012.

> Antes do envio do auto para o cartério de registro de iméveis, o ente promotor da regularizagéo
fundiaria (Municipio, Estado ou Unido) deve, se a demarcagdo abranger areas publicas ou com
elas confrontar, notificar os demais entes publicos para que informem a titularidade da area.

“I MINISTERIO DAS CIDADES. Regularizacdo Fundiaria Urbana: como aplicar a Lei Federal n°
11.977/2009. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://www.iab.org.br/images/stories/utf8cartilha
regularizacaofundiaria.pdf>. Acesso em: 10 abr. 2012.
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Municipio pode Estado pode Unido pode
demarcar demarcar demarcar
Areas Particulares Sim Sim Sim
Areas Publicas Municipais sim Sim (com concordancia | Sim (com concordancia

do ente municipal)

do ente municipal)

Areas Publicas Estaduais

Sim (com concordancia
do ente estadual)

Sim

Sim (com concordancia
do ente estadual)

Areas Publicas Federais

Néo

Nao

Sim

Quadro 2 - Entes publicos autorizados a realizar a Demarcacao Urbanistica
Fonte: Ministério das Cidades*

Esses novos instrumentos de atuacdo efetiva do poder publico foram
fundamentais para dar agilidade aos processos de regularizacdo fundiaria
de interesse social e, como veremos mais adiante, tém sido amplamente
utilizados no municipio do Rio de Janeiro. Entretanto, compreende-se que
os tramites definidos pela lei poderiam ser ainda mais simplificados. Essa
necessidade de desburocratizacdo € defendida por representantes do poder
publico estadual, como podemos apreender em uma das entrevistas.

Vocé tem dificuldades da propria legislacdo, que a propria legislacdo
visa descomplicar, mas ela acaba bloqueando. Embora vocé tenha os
instrumentos, a gente ainda tem que descomplica-los [...] séo varias
situagdes absurdas, imagine vocé ter que provar que ndo houve oposicédo
a posse, & um dos requisitos do usucapido. Como vocé vai provar esse
requisito? Indo ao cartério, olha que absurdo, pedindo, numa comunidade
de mil beneficiarios do usucapido, ou proprietarios, ainda, que vao buscar
a declaracao da propriedade, vocé vai pegar 14, ir no cartério e requerer
mil certidées dizendo que ndo tem agdo contra. Porque que ndo ha
inversao do 6nus da prova, como existe na lei do consumidor? Que
houvesse uma impugnacéo coletiva. [...] quem tem que dizer que tem
uma agao contra 0s usucapientes seria 0 proprietario, pseudo proprietario,
que ja perdera a propriedade pelo advento do usucapido, mas ele que
teria que contestar, entdo essas dificuldades séo insuperaveis, vocé ndo
consegue fugir dessas dificuldades, entdo vocé tem a dificuldade da
propria legislagdo, que ela é avangada, sim, mas ela, ao mesmo tempo,
ela é regressiva, ela é impeditiva. E uma contradigdo, como aqui é bem
contraditério, isso tudo é contraditério mesmo.*?

Além da regulacdo Federal, temos as peculiaridades da regulacédo
Estadual. No Estado do Rio de Janeiro o quadro juridico-legal se diferencia
com a aprovacdo da Emenda Estadual Constitucional n® 42/2009* e da Lei

*?|bid., Ministério das Cidades, 2012.

*® Trecho de entrevista realizada com funcionario do Poder Piiblico Estadual.

“ A Emenda Constitucional n°® 42/2009 alterou o artigo 68 da Constituicdo Estadual do Rio de
Janeiro para incluir o paragrafo 5° com o seguinte texto legal: “Art. 68. Os bens iméveis do Estado
nédo podem ser objeto de doagdo nem de utilizagdo gratuita por terceiros, nem de aluguel, salvo
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Estadual Complementar n°® 131/2009. A Emenda foi aprovada em 30 de outubro
de 2009 para permitir que fossem doados os bens iméveis do Estado® para
“programas de regularizac@o fundiaria, inclusive para fins de assentamento
de populacdo de baixa renda”. A Lei Complementar 131/2009 veio, assim,
regulamentar essa nova possibilidade legal, de doacdo das terras publicas
estaduais (da administracéo direta e indireta) para particulares integrantes de
assentamentos hipossuficientes nos casos de regularizagao fundiaria. A doagao
surge, no cenario estadual, como alternativa a concessao de uso, que vinha
tradicionalmente sendo utilizada na regularizagéo das terras publicas.

H4a, entretanto, divergéncias quanto ao melhor instrumento para a
regularizacdo das terras. Especialmente porque a doa¢do é uma possibilidade
nova e ndo se sabe como, e se, afetara positivamente as comunidades.
Alguns representantes de movimentos sociais, por exemplo, sdo contrarios a
doacéo porgue com ela o Estado perderia o poder regulatdrio e fiscalizatorio
sobre as ocupacgfes, ja que apds cinco anos os titulares podem alienar sua
propriedade sem qualquer comunicacdo ou autorizacéo do Estado.

Ha ainda, por parte de alguns dos representantes de movimentos sociais
e de liderancas comunitarias, o receio de que a partir desse processo,
comunidades onde a especulagao imobiliaria é alta, como é o caso de duas
das favelas que estudamos, acabem sendo descaracterizadas e até mesmo
posteriormente removidas (fendmeno conhecido como expulsdo branca —
termo utilizado, inclusive, pelas liderangas comunitarias locais). JA com a
concessédo de uso isso ndo ocorreria, uma vez que as terras continuam sendo
propriedade publica e o titular da posse pode negocia-las somente com a
anuéncia do Estado, que atua como fiscalizador.

O receio da expulsdo branca e a duvida sobre a melhor forma de garantir
o direito a moradia nas favelas aparecem nas falas de liderangas comunitarias
nas favelas estudadas. Ao ser indagada sobre a entrega de titulos de
propriedade, uma lideranca assim manifestou sua preocupacao:

Hoje a gente pode vender, mas vende para mim, aqui dentro e tal, agora
no caso de um grande empreendedor, ndo vai comprar porque tem toda
essa coisa da terra nao ter legalidade. Agora que estd chegando a
legalidade, as imobiliarias estdo vindo porque virou ouro para eles, para
os tubardes. A gente vive com dois fantasmas, o fantasma da remocao e

mediante autorizacdo do Governador, se o beneficiario for pessoa juridica de direito publico
interno, entidade componente de sua administracdo indireta ou fundacéo instituida pelo Poder
Pdblico, bem como nos casos legalmente previstos para regularizacéo fundiaria. [...] 8 5° As
exigéncia previstas neste artigo poderdo ser dispensadas no caso de imdveis destinados a
programas de regularizacéo fundiéria, inclusive para fins de assentamento de populacéo de baixa
renda, na forma da lei complementar, que dispora, ainda, sobre as condi¢bes e procedimentos
especificos para a alienagdo de iméveis publicos e para sua utilizagdo pelos beneficiarios no
ambito dos referidos programas”.

> E importante destacar que os iméveis de propriedade da Unido, também podem ser objeto de
doacéo para fins de regularizagéo fundiaria, de acordo com o art. 31, da Lei 11.481 de 2007.
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o da especulagdo, que nos preocupa o tempo todo, entdo a remocao pelo
governo, e a0 mesmo tempo para ser legalizado, ai vém os tubardes de
iméveis*®

Embora haja essa apreensao por parte de algumas liderangas comunitérias,
a grande maioria dos moradores quer ter o titulo e o direito pleno de propriedade,
qguer poder ser tdo proprietéria quanto qualquer morador do asfalto. Nas
palavras de um dos moradores entrevistados no Cantagalo, os moradores da
favela ndo querem ser “menos cidadaos que os cidadaos do asfalto”.

Resumimos, no quadro trés, as principais diferengas entre os instrumentos
de concessao de uso e doacgéo, as duas formas de regularizagédo dos titulos
de posse e propriedade que vém sendo atualmente utilizadas pelo poder
publico no Estado do Rio de Janeiro, especialmente para terras publicas,
a partir da demarcacéo urbanistica e da legitimacgéo de posse”’.

Concesséao de Uso Doacéo

Confere direito real aos titulados, é passivel de Confere direito real aos titulados, é passivel de registro
registro imobiliario e da ao titulado acesso a crédito.  imobiliario e d& ao titulado acesso a crédito.

Mantém o assentamento vinculado ao Estado, o Possibilita emancipacédo do assentamento em relacéo ao
que pode vir a protegé-lo da especulagédo imobiliaria Estado, insere o titular no mercado imobiliario e permite

e da descaracterizagao do local. nova desapropriagdo apds a concretizagédo da doacéo.
A lavratura dos termos pode ser feita A lavratura dos termos pode de seguir o procedimento
administrativamente. notarial tradicional e também a forma administrativa®.

E conferida pelo prazo de 99 anos, renovaveis por A propriedade pode ser transferida ap6s cinco anos, por
mais 99. Pode ser transferida por meio de negociacdo meio de negociagéo inter vivos ou causa mortis.
inter vivos ou causa mortis.

Quadro 3 - Distingao juridica entre a Concesséo de Uso e Doacéo
Fonte: Pesquisa Mais Justica e Sociedade, FGV Direito Rio e Fundagédo Ford

Os profissionais da ONG que atuou na regularizagdo fundiaria do
Cantagalo defendem a propriedade com a doacao dos titulos, pois ela garante
o exercicio pleno do direito de propriedade, enquanto a concessao s6 garante
0 acesso a posse.

“® Trecho de entrevista realizada com morador da favela e lideranca comunitaria.

*" Note-se que terras privadas também podem ser objeto de demarcagdo urbanistica e de
legitimacdo de posse (a primeira é a fase de identificacdo de confrontantes e ocupantes e a
segunda ato do poder publico de reconhecimento da posse em imével que foi objeto de demarcagéo
urbanistica). Além disso, apds decorridos cinco anos da averbagéo da legitimacédo de posse, os
posseiros de terras privadas podem requerer a conversdo do titulo em propriedade, tendo em
vista 0 usucapido.

“8 O procedimento da doagéo, até a edicéo da Lei Estadual Complementar 144 de 10.01.2012, s6
podia ser efetivado por meio de escritura publica lavrada em cartérios de notas, com a cobranga
de custas e emolumentos. Apds a edigdo da Lei acima mencionada, a lavratura do termo de
doacé&o pode ser feita também administrativamente, de forma gratuita, no ITERJ.
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A concesséo de uso tinha algumas limitagBes que a gente considerava
até cruéis. A concessdo de direito real de uso faz parte do mesmo
pacote ndo propriedade. Entdo, concessdo de uso especial para fins de
moradia tem prazo determinado, que é uma coisa que a propriedade nao
tem. Alias, esse é um dos grandes diferenciais da propriedade, ela ndo
tem validade, ela é por prazo indeterminado. A ndo ser que um contrato
diga coisa diferente [...] precisa ter alguma questdo ai que ceife a
propriedade. A concessédo de uso tem prazo determinado. A concessao
real de uso para fins de moradia ou a concessdo de uso, elas também
tém restricbes a serem transferidas, alienadas, cedidas [...] e essa
cessdo ou transferéncia dependia de uma autorizacdo do Estado. [...]
A propriedade, no caso do Cantagalo, essa titulacdo tem uma restricdo
em relacdo a transferéncia, mas é a seguinte: ela ndo pode ser vendida
durante o prazo de cinco anos. Entéo, a partir dos cinco anos, ela pode
ser vendida, pode ser transferida®.

Outra peculiaridade no quadro juridico-legal do Rio de Janeiro € o
programa Morar Carioca, que foi referido anteriormente. Na proxima sec¢éo,
trataremos dos casos empiricos pesquisados, que apontam para o desafio na
busca da efetivacao do direito fundamental a moradia.

3. ESTUDOS DE CASO

3.1 Favela do Cantagalo

A favela do Cantagalo esta situada entre os bairros de Copacabana e
Ipanema e faz divisa com a comunidade do Pavéo-Pavéozinho, na zona sul
da cidade do Rio de Janeiro. O surgimento do Cantagalo remonta o inicio do
Século XX, junto com a formacdo de Copacabana, quando das origens da
ocupagédo da orla litoranea do Rio de Janeiro®. O Cantagalo é uma Area de
Especial Interesse Social, de acordo com o Plano Diretor da Cidade e sua
populagdo, conforme dados do CENSO do IBGE do ano 2010, é de 4.771
pessoas e de 1.428" domicilios. A Light informa que a comunidade possui

* Trecho de entrevista realizada com a ONG que atuou no processo de regularizagao fundiaria
da comunidade.

* Fonte dos dados: INSTITUTO PEREIRA PASSOS. Sistema de Assentamentos de Baixa Renda
- SABREN. Disponivel em: <http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/index.HTM>. Acesso em: 28 set.
2011.

* De acordo com o Instituto Atlantico, que realizou projeto de Regularizacdo fundiaria no
Cantagalo, a comunidade conta hoje com 1.485 unidades. A pequena discrepancia entre os
nimeros do IBGE, da Light e do IA, devem-se aos periodos de mapeamento e a forma de
contabilizagdo — por exemplo, a Light interessam o nimero de relégios, enquanto para o IBGE o
gue conta é a quantidade de domicilios, “local estruturalmente separado e independente, que se
destina a servir de habitagdo a uma ou mais pessoas, ou que esteja sendo utilizado como tal.
Os critérios essenciais desta definicdo sdo os de separacdo e independéncia. Entende-se por
separacdo o local de habitacdo limitado por paredes, muros ou cercas, coberto por um teto,
permitindo a uma ou mais pessoas que nele habitam isolar-se das demais, com a finalidade de
dormir, preparar e/ou consumir seus alimentos e proteger-se do meio ambiente, arcando, total ou
parcialmente, com suas despesas de alimentagdo ou moradia. Por independéncia se entende
guando o local de habitagdo tem acesso direto, permitindo a seus moradores entrar e sair sem

94 DIREITOS FUNDAMENTAIS & JUSTIGA - ANO 8, N' 26, P. 78-110, JAN./MAR. 2014



hoje 1.605 ligacGes a rede de energia elétrica. Desde 2009 existe ho Cantagalo
uma Unidade de Policia Pacificadora — UPP>?>. Em pesquisa realizada pelo
CJUS no ano de 2011, 75% dos moradores entrevistados declararam que
o principal item a ser melhorado na comunidade hoje é a infraestrutura
e urbanizacdo (saneamento, 4gua, coleta de lixo, pavimentacado, iluminacéo
publica, etc.)®.

O Cantagalo recebeu obras do Programa de Acelera¢do do Crescimento
(PAC) do Governo Federal, quando foram construidas novas habitagbes
populares e também o elevador que fica na saida do metr6 e da acesso a
comunidade e, além disso, no inicio de 2011, a Prefeitura Municipal, por meio
da Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH) e do Instituto Pereira Passos
(IPP) formulou uma nova classificagéo para a comunidade, retirando-a da lista
de favelas e inserindo-a na categoria “bairro”. Os critérios para essa nova
classificacédo foram feitos com base na infraestrutura (rede de agua, esgoto,
drenagem, pavimentacdo, abertura de vias de acesso, rede de iluminacéo
publica, calgadas, pracgas, etc.)54. Mas, se partimos da realidade do Cantagalo
no que se refere tanto ao acesso quanto a qualidade dos servicos publicos
essenciais que os moradores recebem, € critica a concepcdo de que a
comunidade tenha transitado da condicdo de favela para bairro. E mais, se
considerarmos os elementos estruturadores da definicdo do conceito “favela”,
tanto em suas caracteristicas legais (propriedade da terra), quanto estruturais
(construgBes, densidade domiciliar, acessos, arruamento, servi¢cos publicos,
etc.), observamos que eles permanecem validos para classificar o Cantagalo
como Favela.

A situacdo juridica das terras do Cantagalo é bastante peculiar™.
Uma parcela do morro é de terras publicas, nas quais é possivel conduzir a

necessidade de passar por locais de moradia de outras pessoas. S6 caracteriza-se corretamente
domicilio quando forem atendidos simultaneamente os critérios de separagdo e independéncia”.
ngGE, Censo 2010).

> A UPP Pavao-Pavaozinho/Cantagalo foi inaugurada no dia 23 de dezembro de 2009, e foi a
%uinta UPP implantada na cidade do Rio de Janeiro.

* Fonte: pesquisa realizada pelo Centro Justica e Sociedade (CJUS) da FGV Direito Rio. Nessa
oportunidade foram aplicados 400 questionarios aos moradores da comunidade do Cantagalo.
Disponivel em: <http://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/Dados_Parciais-Mais_Justica_
Sociedade.pdf>. Acesso em: 02 out. 2011.

** DAFLON, Rogério. Cidade ganha 44 ex-favelas. O Globo, Rio de Janeiro, 29 maio 2011. p. 19.
* Vale ressaltar que realizamos uma pesquisa jurisprudencial no site do TIRJ para verificar a
existéncia de processos ou decisdes judiciais relacionadas com o tema da regularizagéo fundiaria
no Cantagalo. A pesquisa foi realizada entre os dias 20 e 23 de novembro de 2011, tanto nos
processo das Camaras Recursais quanto no TJRJ, utilizando o termo Cantagalo no periodo
compreendido entre 2000 e 2010. Nas Camaras Recursais Civeis, das 9 ocorréncias todas eram
relacionadas com o Municipio de Cantagalo, localizado no Estado do Rio de Janeiro. E no TJRJ,
das 91 ocorréncias encontradas, 88 versavam sobre o Municipio de Cantagalo. Uma ¢é a decisé@o
que referimos no corpo do texto e outra tratava de destituicdo de patrio poder (agdo movida pelo
Ministério Publico contra os pais de uma menor). De todas as decisdes encontradas, somente
uma é relacionada com o tema em andlise. A decisdo encontrada trata de acdo de reintegracéo
de posse cumulada com danos morais sobre imdvel que foi demolido para a construgdo do
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regularizacéo fundiéria por meio da doacéo. Outra parcela € de terras privadas,
sendo uma parte delas de propriedade indefinida, na qual ndo foi possivel
definir a cadeia sucessoria e especificar os proprietarios. Outra parte tem
proprietarios definidos, como as terras que pertencem a Companhia Estadual
de Habitacdo do Rio de Janeiro (CEHAB).

Diante desse cenario, 0 processo para a regularizacdo fundiéria tem se
dado de trés maneiras distintas: o ITERJ, tanto por meio da doagéo das terras
publicas, quanto por meio da demarcagéo urbanistica; e também uma ONG,
por meio da acdo de usucapido proposta em relacdo as terras da CEHAB.
Assim, atuam nesse cenario tanto o ITERJ (Instituto de Terras do Estado do
Rio de Janeiro) quanto a organiza¢éo ndo governamental, Instituto Atlantico.

O Instituto Atlantico teve uma atuacdo pro bono na regularizacdo do
Cantagalo por meio da parceria com dois escritérios de advocacia®. A atuacdo
deles acontece desde o ano de 2007, quando foram procurados por
representantes da comunidade para auxilia-los no referido processo. Naquele
momento, ndo havia alternativa possivel sendo a proposicdo de acdo de
usucapido para as terras privadas e a concessdo de uso para as terras
publicas. O Instituto Atlantico atuou, num primeiro momento, de forma
administrativa, para negociar com o Poder Publico a regularizagcdo do local
e propds acao de usucapido como “fator politi0057", no ano de 2009 nas areas
da CEHAB. Segue, abaixo, trecho da entrevista realizada com dois profissionais
gue integram o Instituto Atlantico sobre o processo de regularizagdo fundiaria
no Cantagalo.

Fomos procurados pelo presidente da associacdo de moradores do
Cantagalo, [...], que queria uma solucdo para a situagdo. Havia
inseguranca porque iriam comecar as obras do PAC, ia ter previsdo de
remocgédo de algumas casas para a construcao de vias, para a constru¢do
do elevador do metrd, [...]. Eles viram, entdo, uma oportunidade de atuar
junto com a sociedade civil pra pressionar e fiscalizar o governo para
adotar uma medida inovadora, ai para o Cantagalo, porque até entao,
todo esse processo de regularizagdo fundiaria, a gente nunca tinha um
resultado 100% positivo: Favela Bairro, etc. [...] ndo havia uma legisla¢éo
que previsse claramente o que fazer. [...] Comecamos a estudar o caso
do Cantagalo e ver qual seria a melhor solugao juridica, e sempre tratando
0s moradores como clientes, sempre com o objetivo de dar o melhor
resultado para o nosso cliente. E qual seria 0 melhor resultado para o
nosso cliente? A propriedade plena, e ndo um titulo precério de concesséo.
E como a gente ia conseguir a propriedade? A gente comecgou a analisar

elevador do Cantagalo. A justica determinou o pagamento da indenizag&o aos posseiros, mas nao
reconheceu o usucapido alegado por eles, por auséncia de provas. Apelacédo Civel que tramitou
no TJ/RJ, de n° 0218152-95.2009.8.19.0001, julgada em 15 dez. 2010.

% Essa experiéncia do Instituto Atlantico esta detalhada na obra CASTRO, Paulo Rabello de. O Galo
Cantou: A conquista da propriedade pelos moradores do Cantagalo. Rio de Janeiro: Record, 2012.
" Cf. entrevista realizada com a ONG que atuou no processo de regularizacdo fundiaria da
comunidade.
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toda a legislacdo e a fazer uma série de reunifes com os membros do
governo municipal e estadual. Entdo, a gente teve que desenvolver uma
tese juridica em favor da propriedade e depois passar por um processo
de convencimento das autoridades. [...] e ai veio aquela alteracéo
na Constituicdo [Emenda Constitucional 42] e na Lei Complementar
[Lei Complementar 131]. Foi uma grande conquista essa legislacao.
E uma legislacdo, até onde a gente tem noticia, inédita. [...] Ndo existe
em outros estados do Brasil. Uma coisa que realmente nasceu aqui no
Rio de Janeiro®®,

O Instituto Atlantico executou projeto financiado pelo Instituto Gerdau,
para mapeamento topogréafico da area da favela, e o cadastramento censitario
dos moradores, que culminaria na Acdo de Usucapido, j& que, quando do
inicio do projeto, ndo havia outras alternativas possiveis para a area privada.
“Com base nesses dados a gente ingressou com a a¢do de usucapido.
Também é bom lembrar que foi antes da questdo da legitimacao de posse da
Medida Proviséria [n® 459/2009]. Era o instrumento, na época que a gente
entrou, mais avancado para tratar dessa questao”.

A perspectiva adotada pelo Instituto no relacionamento com a
comunidade foi de “empoderamento™®, dando aos moradores informacédes e
voz para participar ativamente do projeto.

Fizemos algumas assembleias gerais na comunidade. Entdo, a gente
reunia a comunidade, fazia uma convocacao e dizia: Olha, vocés querem
seguir nesse caminho? A gente vai ter que entrar com uma ac&o contra
o Estado. [...] Ah, mas e o IPTU, como € que vai ficar? Mas e a luz? Eu
falo: Olha, vai ter que pagar a luz. Em algum momento vai ter que pagar
a luz. Agora, 0 que a gente vai brigar por vocés? A gente vai brigar por
VOCcés para que seja progressivo, para que seja tarifa social, que tenha
um tempo de maturagdo, que seja algo que caiba no orgcamento de
vocés... E é 6bvio que tem gente que ndo vai conseguir pagar. E 6bvio
gue tem gente que ndo vai querer pagar. Mas a gente sempre analisou a
coletividade®®.

Em 2009, foi editada a Medida Proviséria n° 459 (depois convertida na
Lei n® 11.977/09), que modificou e, em certa medida facilitou, a regularizagdo
das Areas de Interesse Social. Essa lei possibilitou que o processo de
regularizacéo seja feito de forma administrativa, como se vé na fala abaixo,
de profissional do Instituto Atlantico sobre as novas possibilidades legais e
administrativas, apos a publicacéo da referida lei:

* Trecho de entrevista realizada com ONG que atuou no processo de regularizagdo fundiaria da
comunidade.

° Expressdo utilizada pelos representantes do Instituto Atlantico, conforme entrevista que
realizamos.

 Trecho de entrevista realizada com ONG que atuou no processo de regularizacdo fundiaria da
comunidade.
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Hoje com a lei, é o requerimento administrativo. Vocé tem que fazer a
mesma coisa que a gente fez no Cantagalo, que é fazer o censo e a
topografia, porque vocé precisa produzir as provas. Ndo pode dizer me
da que € meu. E possivel hoje com base na lei pedir junto ao ITERJ, por
exemplo. Até porque ele que ficou responsavel por conduzir esse tipo de
processo. Entéo, é um requerimento administrativo, e vao ser verificadas
as condigbes de admissibilidade dessa doagdo, ou um processo de
legitimagdo de posse, que tem até uma natureza que pode ser usado
tanto em areas publicas como em &reas privadas. Entdo também vocé
pode pedir a legitimagdo de posse. Ndo tinha na nossa época, no
momento que a gente fez, mas hoje eu acho que seria até o caminho
mais natural, porque ai vocé da o mesmo tratamento para todas as
areas. Vocé vai ter um pedacgo que vai ficar concedido pelo Estado e o
outro que é reconhecido apés o transcurso do prazo de conversdo da
posse em propriedade, que também é de cinco anos Entao vocé tem
uniformidade nesse prazo, que é uma coisa |mportante

A situacéo atual do Cantagalo €, em suma, a seguinte: nas areas do Estado,
consistente em 415 moradias (120 apartamentos e 295 casas) ja foram
concedidas 44 escrituras de doacdo e 87 ja tiveram o pedido de isencdo de
impostos deferido pela Secretaria da Fazenda do Estado, para novas emissdes.
O restante da area, privada (parte com proprietarios identificados e parte sem
cadeia sucessoria definida) esta em processo de regularizagdo via demarcacao
urbanistica e legitimacdo de posse (espécie de usucaplao administrativo),
sdo 8 autos de demarcacéo elaborados pelo ITERJ® e via usucapiao coletlvo
ajuizado pelo Instituto Atlantico na area privada de propnedade da CEHAB.®
Conforme informac&o mais recente dos técnicos do ITERJ*, a regularizacéo
da &rea havia avancado pouco uma vez que as pessoas, embora convocadas
para a realizac@o do requerimento de isencdo de impostos de transferéncia,
somente uma parcela muito pequena delas o havia feito. Em dezembro de
2013, a area referente as 295 casas, somente mais quatro pessoas haviam
assinado as escrituras, chegando ao nimero de 48 escrituras.

® Trecho de entrevista realizada com ONG que atuou no processo de regularizagdo fundiaria da
comunidade.

2 Em relagdo a area que sera regularizada via demarcagao urbanistica, recentemente a Geo Rio
emitiu parecer que afeta a regularizacéo fundiaria nesse local, j& que definiu algumas das areas
objeto de regularizacédo via demarcagdo como areas de risco que podem, através da realizacéo
de obras de infraestrutura, voltar a ser objeto de regularizagao fundiaria. Assim, nas areas em que
ha risco, de acordo com laudos da Geo Rio, a regularizagdo fundiaria esta suspensa até novo
laudo favoravel apés a realizagdo das obras de estruturagao.

% As entrevistas com o Instituto Atlantico foram realizadas no dia 10 de maio de 2011, e com o
ITERJ em 06 de setembro de 2011. A acéo de usucapido segue tramitando, atualmente os autores
esperam a manifestagéo dos inimeros confrontantes da area objeto da acéo, ja tendo a CEHAB
e o Estado do Rio de Janeiro apresentado contestagdo e pedido de intervencao, respectivamente.
De acordo com os advogados que representam a comunidade, estd em curso uma tentativa de
acordo judicial por meio da qual a CEHAB se comprometa a doar as terras para a comunidade,
com base na LC Estadual 131/2009 em troca do fim da acé&o.

* Entrevista realizada em 04 de dezembro de 2013.
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3.2 A Favela do Vidigal

A favela do Vidigal esta localizada entre os bairros do Leblon e Séo
Conrado, também na zona sul da cidade, e comecou a surgir em 1941 a partir
da ocupacéo da area inferior do morro pelos primeiros moradores.

A Associacdo de Moradores do Vidigal iniciou suas atividades em 1962
mas, mesmo assim, o crescimento continuou lento, em razdo do surgimento
de um loteamento residencial regularizado proximo a favela®. De acordo com
0 CENSO do IBGE de 2010, a comunidade tem 9.678 habitantes e 3.235
domicilios. As margens do Vidigal fica a Avenida Niemeyer e ndo ha transporte
publico para o interior da comunidade.

O Vidigal teve a politica de pacificagdo implementada recentemente,
com a ocupacao e retomada do territério no més de novembro de 2011, e a
instalacdo da Unidade de Policia Pacificadora (UPP) em 18 de janeiro de 2012.
Em pesquisa realizada pelo CJUS no ano de 2011 no Vidigal, o principal
problema apontado pelos moradores (35% dos entrevistados) era relacionado
a infraestrutura e urbanizacéo (saneamento, 4gua, coleta de lixo, pavimentacéo,
iluminacao publica, etc.)®®.

O Vidigal também passou a ser chamado de bairro, em razdo da nova
classificagdo formulada pela Prefeitura Municipal, por meio da Secretaria
Municipal de Habitacdo (SMH) e do Instituto Pereira Passos (IPP), retirando a
comunidade da lista de favelas e inserindo-a na categoria “bairro™®’ — a mesma
observacédo que fizemos no caso do Cantagalo, também se aplica no caso do
Vidigal, tornando critica a sua classificacdo como bairro.

A favela do Vidigal tem um cenério bastante diferenciado do Cantagalo
e, segundo os entrevistados do Poder Publico Estadual, “estd bem mais
atrasado do que o Pavédo-Pavaozinho e o Cantagalo”.

Cerca de 47% das terras sobre as quais o Vidigal foi construido sao

pl]blicas68. E essas terras estdo em disputa judicial desde a década de 1970.
A desapropriacéo j& foi feita, de acordo com os decretos publicados na

® Fonte dos dados: SABREN — Sistema de Assentamentos de Baixa Renda, organizado pelo
Instituto Pereira Passos — IPP. Disponivel em: <http://portalgeo.rio.rj.gov.br/sabren/index.HTM>.
Acesso em: 28 set. 2011.

% Fonte: pesquisa realizada pelo CJUS. Foram aplicados 400 questionarios aos moradores da
comunidade. Disponivel em: <http://direitorio.fgv.br/sites/direitorio.fgv.br/files/Dados_Parciais-Mais_
Justica_Sociedade.pdf>. Acesso em: 02 out. 2011.

® Conforme noticia veiculada no jornal O Globo, ja citada, DAFLON, op. cit., p. 19.

® Fizemos, também, pesquisa jurisprudencial no site do TIRJ (nas Turmas Recursais Civeis e
nos acordaos do Tribunal de Justica) para verificar a existéncia de processos ou decisfes judiciais
relacionadas com o tema da regularizagéo fundiaria na comunidade. Os critérios da pesquisa
foram os mesmos, substituindo o termo Cantagalo por Vidigal (ver pardmetros na nota 54).
Encontramos um Agravo de Instrumento em acdo de manutenc@o de posse que versava sobre
a concessédo de liminar. O pedido do autor foi indeferido por auséncia de provas quanto a
titularidade do imdvel e, também em razédo da auséncia de autorizacdo do poder publico para o
exercicio de atividade comercial no local. Agravo de Instrumento n°® 0062917-41.2009.8.19.0000.
Julgado em 09 dez. 2009.
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década de 1980 (Decretos Estaduais 3.033/80 e 8.881/86), entretanto, os antigos
proprietarios ndo receberam a indenizacdo referente & desapropriacédo, que
é feita mediante precatorios e foi avaliada em R$ 140 milhdes, até o presente
momento®. Assim, mesmo que essas terras passem ao poder pUblico, antes
da efetivagcdo do pagamento da indenizacdo ndo h& a possibilidade da
realizacdo de regularizacdo fundiaria por meio da doacdo. O instrumento
juridico neste caso tem, necessariamente, que ser a concessdo de uso
ou, mais especificamente, a promessa de concessdo de uso. O restante das
terras € de propriedade privada e, antes do Programa Minha casa Minha Vida,
a regularizacdo deveria ser feita por meio de Usucapiéo.

No ano de 2003 o Ministério das Cidades, em parceria com o0 Ministério
da Justica, firmou um convénio com a Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro para a realizacdo da regularizacao fundiaria do Vidigal e da Rocinha.
A Defensoria Publica deveria fazer o cadastro socioeconémico dos moradores
e o levantamento topografico da area, para depois propor as agdes de usucapiao.
O ITERJ faria a parte das terras publicas e a Defensoria ingressaria com
0 Usucapido Coletivo. Ocorre que, em razdo de uma série de fatores, em
especial, 0 surgimento da Lei Minha Casa Minha Vida (na época ainda Medida
Proviséria — 459/2009), a Prefeitura e o Estado firmaram acordo sobre a
realizacdo da demarcacdo urbanistica administrativamente, enquanto o ITERJ
ficaria com a parte referente as terras publicas. Abaixo transcrevemos trechos
da entrevista que realizamos com Defensor Publico que atuou no projeto de
regularizacéo fundiaria no Vidigal:

Eu comecei a trabalhar no Vidigal em 2007, nesse programa de
regularizacao fundiaria que na verdade é uma parceria, uma cooperagao
entre varios entes, que veio no contexto daquele programa do Ministério
das Cidades, Destinos da regularizagdo fundiaria, primeiro foi Papel
Passado, depois foi mudando o nome, comecou um 2003. [...] fui algumas
vezes a comunidade, fiz apresentagfes dos projetos. A gente trabalhava
basicamente com uma parceria que era a Defensoria, a AGRAR, que é
uma empresa de consultoria de engenharia ambiental, que fazia parte
do cadastramento socioecondmico e também do cadastramento fisico
uma pessoa que acompanhava a gente la. E também tinha uma
participacdo do ITERJ [...] O termo de cooperagdo acho que s foi
implantado em 2007. Tinha o Ministério da Justica e também o PNUD.
E ai a gente estava acompanhando o trabalho de cadastramento que
era feito por essa empresa e ja pensando como € que ia ser, se ia ser
usucapido coletivo. Ai 0 que aconteceu, mais ou menos em 2008, a gente
estava trabalhando, realmente ja estava terminando um cadastramento
la e ai veio a nova lei de legitimacédo da posse, que possibilitava, entre
aspas, usucapido administrativo, sem necessidade de acdo judicial.
Como a prépria Defensoria ja tinha feito um estudo, que dizia que as
pessoas demoravam pelo menos vinte anos no processo, as vezes s6

% Informagdes recebidas em entrevista realizada com o Poder Publico Estadual.
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para citar eram dez anos, todo mundo concordou que seria melhor tentar
promover a legitimacéo de posse. O que aconteceu com a parte privada
do Vidigal? Foi toda pro ITERJ, para fazer a concessao na area publica,
e a legitimacao de posse na area privada’.

O Vidigal tem, portanto, em torno de 47% das terras passiveis de serem
regularizadas via Promessa de Concesséo de Uso™, ja que o pagamento da
indenizacdo pela desapropriagdo das terras segue em disputa judicial em
relagdo aos precatorios a serem pagos pelo Estado do Rio de Janeiro aos
antigos proprietarios (area conhecida como Ivete Pallumbo). O restante, em
torno de 53% da area, é privada (pertence a Imobiliaria Jardim Vidigal), e a
regularizacéo deve ser feita via demarcacéo urbanistica ou acdo de usucapiéo,
sendo que a regularizagdo via poder publico seria a melhor opgcdo em termos
de agilidade e efetividade™.

De acordo com informacgfes prestadas em entrevista com representante
do Poder Publico Estadual, a demarcacéo nas &reas de propriedade do Jardim
Vidigal, deveria ser feita via poder municipal, e ndo pelo Estado. Conforme
vimos, entretanto, a Lei 11.977, de 2009, permite que qualquer dos entes da
federacao faca a regularizacéo via demarcacao urbanistica.

Ha, logicamente, facilitadores decorrentes da proximidade do municipio
com as comunidades, assim como a possibilidade de editar leis e somar
esforcos dos diversos atores na efetivacdo desse processo. Ndo obstante,
legalmente, é importante frisar, ndo ha qualquer ébice para a atuacéo da Uniéo
ou dos Estados na regularizagcdo via demarcac¢éo, conforme ja ilustramos na
analise do Quadro 2.

Em janeiro de 2011 a prefeitura do Rio de Janeiro divulgou normas de
uso e ocupacéo do solo no Vidigal. Segundo o decreto da prefeitura

[...] sdo permitidos os usos e atividades complementares ao uso
residencial, desde que ndo sejam poluentes, nem causem incomodo
a vizinhanca e que auxiliem na melhoria da qualidade de renda da
populagdo residente. Fica vedado iniciar a construcdo de novas
edificacdes, exceto as de iniciativa e responsabilidade do poder publico
destinadas ao reassentamento de populacdo em area de risco. Serdo

permitidas reconstru¢Bes, modificacbes, reformas e acréscimos de

" Informagdes recebidas em entrevista realizada com Defensores Publicos.

™ De acordo com artigo sobre “Titulagio Social” elaborado pelo ITERJ: “A imissdo do Estado na
posse provisoéria decorrente de medida expropriatéria propicia a imediata expedi¢do de termos
administrativos de promessa de concessdo de uso, como direito real resolivel. Nesse aspecto,
aguardar-se a concluséo da desapropriacéo, processo de longo percurso, para possibilitar posterior
doacdo, pode resultar na privagdo das familias quanto a comprovacdo de suas residéncias e
limitagdo quanto ao acesso ao crédito e aos servigos publicos essenciais”. ITERJ, 2010.

2 As informagBes sobre a distribuicdo das terras sobre as quais esta o Vidigal foram consultadas
no documento AMBIENTAL ENGENHARIA E CONSULTORIA. Relatério de Avaliagdo de Risco
Geoldgico-Geotécnico e Ambiental do Assentamento Informal denominado Vidigal. Rio de Janeiro:
2009.
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pavimento nas edificagBes existentes, comprovadamente para melhoria
das condic¢des de higiene, seguranga e habitabilidade, desde que atendam
aos parametros indicados no decreto. Qualquer obra deve ser autorizada
ao POUSO Vidigal. A maior parte da comunidade tem o gabarito
proposto de trés pavimentos, porém na parte mais alta, pela topografia,
foi proposto dois pavimentos. Para ser regularizada, a construcédo
devera ter, no maximo, o gabarito proposto para a area onde ela se
encontra. Sera concedido o documento de habite-se as edifica¢cdes com
condicdo de higiene, seguranca e que atendam aos requisitos minimos
de uma construcdo. O imovel também deve atender ao gabarito definido
no decreto. Os técnicos do POUSO visitardo as edificagﬁes para elaborar
o levantamento das construcdes para fins de habite-se 8,

Em suma, a situagdo atual do processo de regularizagdo fundiaria no
Vidigal atualmente™ ¢é a seguinte: a area conhecida como Ivete Palumbo,
correspondente a 47% das terras sobre as quais o Vidigal est4 assentado,
sera regularizada via promessa de concesséo de uso, de forma administrativa,
em processo realizado pelo ITERJ. De acordo com informacéo institucional do
Estado do Rio de Janeiro 880 titulos de promessa de concesséo de uso foram
entregues aos moradores dia 07 de marco de 2012 e até junho do mesmo ano
“outros 1.590 imdveis serdo titulados na comunidade, beneficiando um total
de 2.470 familias”®. O restante das terras, conhecido como Jardim Vidigal, e
corresponde a 53% das terras, é privada e néo foi identificado no decorrer da
pesquisa ente publico ou privado atuando para a sua regularizagcao. Na Ultima
entrevista que realizamos com o ITERJ, ndo havia qualquer mudanca na
situacdo da regularizacéo do Vidigal.

3.3 0 Caso do Complexo do Aleméo

O complexo do aleméo é um conglomerado de 15 favelas. Para a presente
pesquisa optamos por focar nas favelas do complexo que integram a Unidade
de Policia Pacificadora identificada pela propria policia como “Fazendinha”,
uma vez que a nossa intencdo era comparar com as favelas do Cantagalo
e do Vidigal, que tém uma é&rea ocupada geograficamente de tamanho
semelhante. A UPP Fazendinha, conforme a delimitagdo da Policia Militar do
Rio de Janeiro é composta pelas comunidades Palmeirinha, Vila Matinha,
Casinhas, Parque Alvorada, Relicario e Morro das Palmeiras. A area considerada
recebeu seus primeiros moradores no inicio da década de 1950, quando a
Companhia Algodoeira Fernandes S/A se instalou ali, cedendo o terreno do
Relicério para a moradia de seus empregados. Em 1959, a regido comecgou a
crescer, com quatro casas de alvenaria e seis barracos construidos. Devido a
falta de infraestrutura, poucas pessoas se instalaram no Morro das Palmeiras

" Decreto 33.352/11, que regulamentou o uso e a ocupacdo do solo do Vidigal. Para mais
informacdes sobre a legislagcdo que classificou o Vidigal como AEIS, vide nota n° 16.

™ A reunio de informacdes é referente a situagdo do Vidigal até o ano de 2012.

™ Informactes retiradas da pagina institucional da SEH do Rio de Janeiro, SECRETARIA DE
ESTADO DE HABITAGAO, 2012.
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até a década de 1970. O local foi loteado e, ao longo da década, amigos e
parentes dos primeiros moradores comecgaram a habitar o local. A ocupacéo
do Parque Alvorada se iniciou em 1982, com moradores de outras partes do
estado do Rio de Janeiro e da regido Nordeste do pais. A UPP Fazendinha foi
instalada em 18 de abril de 2012.

O Aleméao est4 localizado na Zona Norte da cidade do Rio de Janeiro,
entre os bairros de Bonsucesso, Inhaima, Ramos, Engenho da Rainha e
Olaria. Dentre as diversas favelas que formam o complexo, as que estudamos
estdo localizadas proximas aos Bairros de Inhaima e Engenho da Rainha.
Toda a area onde estéo localizadas as favelas que formam a UPP Fazendinha
é Area de Especial Interesse Social, de acordo com a Lei Municipal n® 4.453
de 27 de dezembro de 2006. De acordo com o Instituto Pereira Passos, com
base em IBGE, com base no censo Demografico de 2010 A populacdo da
area denominada Fazendinha é composta por 12.399 habitantes, que vivem
em 3.743 domicilios sobre uma &rea de 545.854 m’. A &rea estd sendo
regularizada por meio de Demarcac¢do Urbanistica, realizada pelo Instituto
de Terras do Estado, o ITERJ. As terras pertenciam ao Instituto brasileiro de
Microbiologia, uma pessoa juridica de direito privado que trabalhava com a
producéo de medicamentos.

Conforme entrevista realizada no ITERJ, a area composta pelas Favelas
Martim Relicario (729 familias), Fazendinha (5.217 familias) e Palmeiras
(2.216 familias) sera regularizada via demarcacdo urbanistica. A época da
entrevista, conforme informado pelo técnico do ITERJ, todo o levantamento de
campo — s6cio econbmico — da regido ja havia sido realizado e os agentes
estavam avaliando se a referida regularizacéo seria feita por meio de um auto
de demarcacgédo urbanistica ou se as areas seriam divididas, para atender os
casos de cada favela. Tal deciséo depende de uma avaliagdo feita em parceria
com o Cartério de Registro de Iméveis que atende a regido.

3.4 A Regulariza¢éo na Vis&o dos Moradores

Dado esse contexto e a situagdo do processo de regularizacao fundiaria
em curso nas favelas do Rio de Janeiro, interessa-nos saber o que pensam o0s
moradores destas localidades sobre o assunto. Para isso, conduzimos um
survey em dois momentos, 2011 e 2013, com uma amostra de cerca de 400
moradores em cada um das favelas estudadas’”.

" Informagdes consultadas no site do Programa UPP Social, vinculado ao Instituto Pereira Passos.
Disponivel em <http://uppsocial.org/territorios/complexo-do-alemao/?upp=fazendinha#sthash.06f
WBNLN.dpuf>. Acesso em 15 nov. 2013.

" Em 2011 foram entrevistados apenas moradores do Cantagalo (397 entrevistas) e do Vidigal
(405 entrevistas). J& em 2013 entrevistamos moradores do Cantagalo (409), do Vidigal (401) e da
Fazendinha no Complexo do Alem&o (410). As amostras foram desenhadas com base no perfil
socioecondmico e demogréafico da populagdo destas localidades, a partir de dados do Censo
2000, corrigidos, quando possivel, por dados mais atualizados disponiveis no IPP (Instituto Pereira
Passos).
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Inicialmente perguntamos aos moradores se eles conheciam a politica
de regularizagdo fundiaria urbana em curso nas favelas do Rio de Janeiro,
a partir da seguinte formulacdo “H& algum tempo o0 governo comegou a
implementar em algumas comunidades o projeto de regularizacdo das
moradias, que consiste em garantir titulos de propriedade. O(a) Sr(a) conhece
algo desse tipo ha comunidade onde vive ou ndo?".

A maioria dos moradores do Cantagalo ouviu falar ou conhece esse
processo de regularizagdo. J& no Vidigal, em 2011 a maioria desconhecia,
mas em 2013, apés a chegada da UPP, esse conhecimento aumentou
consideravelmente. J4 na Fazendinha, em 2013, ha uma divisdo, com metade
dos moradores afirmando saber algo sobre as iniciativas de regularizacéo
vindas do poder publico, e metade afirmando desconhecer.

ENGo sabeNuncaouviufalar ~ WJaouvinfalaralge  ~ Conhece
100%
12 18
50%
48 53
60%
0%
54
20%
23 17
0% . . .
Cantagalo 2011 Cantagalo 2013 Vidigal 2011 Vidigal 2013 Fazendinha

Gréfico 1 - Conhecimento da politica de regularizagdo da propriedade das moradias nas
favelas (em %)

Fonte: Pesquisa Mais Justica e Sociedade, FGV Direito Rio e Fundagéo Ford

Além de perguntar acerca do conhecimento, exploramos a visdo dos
moradores sobre a regularizagcdo a partir do seu nivel de concordancia com
afirmacdes acerca desse processo. A pergunta foi direcionada a eles da
seguinte forma: “Agora, vou fazer algumas afirma¢cfes sobre a regularizacéo
das moradias e gostaria de saber se o (a) Sr (a) concorda ou discorda”.

Uma primeira afirmacéo foi de que “A regulariza¢@o das moradias evitara
remoc¢Bes”. A maioria dos moradores do Cantagalo e do Vidigal concordam,
mas essa concordancia vem perdendo forca conforme os custos de vida
vao ficando mais altos, e com isso comecam a temer outro tipo de remoc¢ao
— a expulsdo branca. Esse receio vem sendo constatado por diversos
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pesquisadores ao estudarem os impactos da instalagdo das UPPs em favelas
cariocas. Cunha e Melo’®, por exemplo, verificam que a necessidade do
pagamento de taxas pelo fornecimento de servicos urbanos tem elevado
sensivelmente o custo de vida na favela Santa Marta, e observam também
gue houve um aumento de até 200% no valor dos imdéveis, que se refletiu
também no custo dos aluguéis. Concluem assim que “muito tem se falado de
uma espécie de ‘expulsdo branca’ nas favelas com UPP. Ou seja, uma
gradativa saida de seus moradores devido ao aumento do custo de vida e a
especulacao imobiliaria, favorecendo a ocupacgéo dos antigos enderegos por
uma espécie de classe média emergente””.

Na Fazendinha, a concordancia € menor, havendo maior desconhecimento
destas politicas, portanto maior dificuldade de considerar seus efeitos, sejam
negativos, sejam positivos.

BCantagalo2011 MCantagalo2013  Vidigal2011  BVidigal2013 MFazendinha

23
or

90 7 1

Evitararemogies  Melhorara qualidade Aumentard cobranca Diminnira conflifos  Impedira entrada da
da prestagiode deimp ostos enfremoracores  policianas casas sem
servigos autorizacioda Justiga

Gréfico 2 - Concordancia com afirmacgdes acerca da politica de regularizacéo da propriedade
das moradias nas favelas (em%)

Fonte: Pesquisa Mais Justica e Sociedade, FGV Direito Rio e Fundagdo Ford

Um segunda afirmacdo foi a de que “a regularizacdo das moradias
melhorara a qualidade da prestagéo de servigos publicos”. Aqui, apesar de a
maioria ainda concordar, a adeséo a essa firmagcédo era maior em 2011 nas
favelas do Cantagalo e do Vidigal. O que podemos apreender a partir dos

® CUNHA, Neiva Vieira da; MELLO, Marco Antonio da S. A UPP e o Processo de Urbanizagao
na Favela Santa Marta: notas de campo. p. 433-474. In: MELLO, Marco Antonio da Silva et al.
Rio de Janeiro: Garamond, 2012.

" Ibid., p. 469.
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surveys e das entrevistas é que a chegada da UPP causa uma grande
expectativa, mas que com o passar do tempo e com as dificuldades que o
processo de regularizacdo traz, sobretudo os custos desta regularizacdo, a
desconfianca desses moradores aumenta. Especialmente quando a promessa
de chegada dos servicos do Estado ndo se completa. Ndo é incomum
reclamacbes acerca de obras ndo acabadas, ou areas das favelas em que
estas obras nao chegam®.

A afirmacgéo de que “a regularizagdo das moradias aumentard cobranca
de impostos”, tém adesdo crescente dos moradores, resultado de suas
experiéncias com o processo em curso, que, como ja dito, tem aumentado o
custo de vida nas favelas.

Os dados mais destoantes entre essas favelas aparecem nas afirmacgdes
de que a regularizacdo das moradias “diminuira conflitos entre moradores”
e “impedira entrada da policia em suas casas”. Concordam com estas
duas frases metade dos moradores do Cantagalo, sendo que no Vidigal
e na Fazendinha a concordancia € bem menor. No Vidigal houve uma
severa queda no percentual dos que concordam com a redugdo de
conflitos entre os moradores, sobretudo devido aos problemas vindos
com a regularizacéo urbanistica ap6s a chegada da UPP.

Mas apesar dos problemas que os moradores percebem, a maioria
parece apoiar a regularizacdo. Os moradores querem ser proprietarios de
suas casas. E esta percepcgédo e valorizacdo dos ganhos em ser proprietario

€ mais sentida no Cantagalo, favela em que a luta pela re%ularizagéo ea
mobilizac&o dos moradores em torno do assunto é mais antiga®".

llustrativo disto € a fala de um dos moradores entrevistados, que a nosso
ver sintetiza o que o direito a moradia representa para esses moradores:
muito além de um teto, simboliza o direito a cidadania.

A grande vantagem da propriedade é que as pessoas passam primeiro a
ter diante do governo reconhecimento, cidadania. A gente sempre viu no
Cantagalo, no Pavao-Pavaozinho, nessas comunidades quando um juiz
mete, como é o nome daquilo |a, busca e apreensdo, um mandado de
busca e apreenséo ele mete coletivamente. Entao vocé é do Cantagalo,
é coletivo entdo da o direito ao policial entrar em qualquer casa entendeu,
sem diferenga em qualquer casa porque é da comunidade. Agora tendo
o titulo de propriedade o que pode acontecer, entrar com um mandado
para aguele imovel, outra coisa é o valor de mercado desses imoveis € o
valor do bairro, entdo ainda que venha um tubardo e compre a casa de

% Relatora especial da ONU visita Complexo do Alemao. Link: http:/Awww.vozdascomunidades.
com.br/complexo-do-alemao/relatora-especial-da-onu-visita-complexo-do-alemao. Acesso em
18 dez. 2013.

8 Conferir CASTRO, Paulo Rabello de. Galo cantou!: a conquista da propriedade pelos moradores
do Cantagalo. Rio de Janeiro: Record, 2011. OLIVEIRA, Fabiana Luci de. UPPs, Direitos e Justica:
um estudo de caso das favelas do Vidigal e do Cantagalo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2012.
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alguém, as pessoas véao saber o valor da sua casa hoje, pelo titulo de
propriedade. Somos moradores da zona sul, somos pobres, somos de
comunidade, somos favelados, mas temos direitos e deveres como
qualquer um, iguais®.

CONSIDERACOES FINAIS

Os dados levantados, a bibliografia discutida assim como a analise
detida da legislacdo, mostram uma histéria de interrupcdo e descontinuidade
das politicas publicas voltadas a garantia do direito fundamental a moradia
e a propriedade aos habitantes das favelas estudadas. Entretanto, os
mecanismos para a regularizacdo fundiaria e, portanto, facilitadores da
efetivacdo de tais direitos fundamentais, avancaram consideravelmente nos
ultimos vinte e cinco anos desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, dando sentido a busca da eficacia (juridica e social) do direito & moradia
e dos direitos fundamentais sociais, que, como afirma Sarlet,® deve ser objeto
de permanente e responsavel otimizacao pelo Estado e pela sociedade.

Hoje, apos o Estatuto da Cidade e da lei que instituiu o Programa Minha
Casa Minha Vida o Poder Publico tem instrumentos capazes de tornar a
Politica Urbana (por meio da e a Regularizagdo Fundiaria conjugada com a
Regulariza¢do Urbanistica) exequivel. No Rio de Janeiro, encontramos ainda
um quadro legal que permite a utilizacdo da Doacéo, além da Concessao de
Uso. Nos casos em que ambos os instrumentos podem ser emgregados,
a comunidade devera optar por aquele que entender mais adequado®*.

Os casos que estudamos apontam para uma atuacdo mais ativa do
Poder Publico apés a publicacdo da lei que instituiu o Programa Minha Casa
Minha Vida. Isso porque, a lei trouxe mecanismos facilitadores da atuagéo
de todas as instancias do Poder Publico (Municipal, Estadual e Federal)
permitindo, inclusive, que “cooperativas habitacionais, associa¢des de moradores,
fundacbes, organiza¢bes sociais, organizacfes da sociedade civil de interesse
publico ou outras associa¢Bes civis que tenham por finalidade atividades
nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria” (art. 50, I,
Lei n® 11.977/09) atuem também de forma administrativa. Sem duvida temos,
hoje, um quadro legal que permite a implementacéo do principio da Fungéo
Social da Propriedade, previsto em nosso ordenamento juridico desde a
Constituicdo de 1934, mas até ha pouco tempo de dificil implementacéo.

E o que os moradores das favelas estudadas esperam é que o
processo nado seja interrompido mais uma vez, como nas politicas publicas
implementadas anteriormente. Eles valorizam a propriedade e a regularizacao,

# Trecho de entrevista realizada com morador do Cantagalo.

% SARLET, 20009.

8 Nos casos em que é possivel, juridicamente, tanto a realizagéo da regularizagéo via Concessao
de Uso quanto via doagdo, o Estatuto da Cidade define que a comunidade deve ser ouvida
durante o processo de Regularizagdo e Urbanizagdo e deve optar pela forma que compreender
mais conveniente.
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mas receiam 0S custos que isso possa trazer, especialmente o risco da
expulsao branca.

Magalh&es identifica pontos positivos e negativos no processo de
regularizacdo em curso nas favelas cariocas, a partir do estudo de alguns
casos, e estes mesmos pontos podem ser aplicados também para as favelas
do Cantagalo, do Vidigal e da Fazendinha, no Complexo do Alemao.

Entre os efeitos perceptiveis que a intervengdo do Estado nas favelas
cariocas estaria engendrando, registramos alguns classificaveis como
positivos — alguma orientac&o técnico- -construtiva, abertura de mais um
possivel canal de processamento de litigios relativos ao aproveitamento
do espaco, e prevencdo de acidentes — ao lado de outros, bastante
preocupantes e que configurariam seu legado negativo. Entre esses
ultimos, podemos enumerar (1) a desorganizagdo dos controles
comunitarios preexistentes a intervencdo estatal; (2) a tendéncia a
expropriacdo dos espacos publicos; (3) a imposicdo de novas normas
de maneira apartada de processos consistentes de negociagdo e
deliberacéo; e (4) o recurso a expedientes de violéncia simbdlica, tais

como a proposta dita “socioeducativa” e de “reeducacéo cultural”®®.

O que nossa pesquisa dos casos empiricos aponta € que, se por um
lado os instrumentos juridicos e legais para a efetivacdo de tais direitos
avancaram, o histérico das politicas publicas tem sido inconstante. A cada
gestdo foram adotadas medidas diversas e que priorizaram aspectos nem
sempre de forma continuada. De todo modo é imperioso reconhecer que 0s
avancos dos instrumentos juridicos legais foram muitos, embora nos casos
concretos o percurso para a real efetivacdo do direito fundamental a moradia
e do direito a propriedade ainda seja longo. Trata-se, portanto, de um desafio
a ser enfrentado pelo poder publico.
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