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“Néo se esta falando de mera participacdo nos marcos do planejamento oficial, que
imp0e regras e limites, mas de construir alternativas. Planejamento conflitual, em

gue se luta para planejar e se planeja para lutar.”

Carlos Vainer



RESUMO

O tema desta pesquisa é a escolha do instrumento juridico-urbanistico de
regularizacao fundiaria que foi feita pela comunidade da Vila Boa Esperanca. Por
meio da analise do caso da Vila Boa Esperanca, pretende-se comparar a CUEM
e a Legitimagdo Fundiaria enquanto instrumentos juridico-urbanisticos de
regularizacdo fundiaria em um contexto de mudancas nas politicas urbanas.
Essas mudancas sao entendidas enquanto transicées entre marcos juridico-
urbanisticos, que criam instrumentos e modificam as diretrizes sob as quais eles
sao aplicados. Quais sdo, no caso concreto, as vantagens e desvantagens de
cada instrumentos, considerando a visdo dos atores sociais envolvidos no
processo de regularizacdo fundiaria? Responder esse problema de pesquisa
exige compreender aspectos centrais como 0s interesses protegidos por cada
instrumento e o nivel de seguranca da posse que podem proporcionar a
comunidade da Vila Boa Esperanca. Sao tratados como aspectos essenciais na
protecao desses interesses a seguranca da posse e a segregacao socioespacial.
Neste trabalho sdo analisadas reportagens sobre o conflito, outras producdes
existentes ou em producdo sobre 0 mesmo, 0s autos dos processos e bibliografia
acerca do funcionamento dos principais instrumentos de regularizacao fundiéria
aplicaveis a areas publicas considerados pelos atores sociais.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiéria; Direito a Moradia; Concesséo de Uso
Especial para Fins de Moradia; Legitimac¢ao Fundiaria; Estatuto da Cidade; Porto
Alegre.



ABSTRACT

The theme of this research is the choice of the legal-urbanistic instrument of land
regularization that was made by the community of Vila Boa Esperanga. Through
the analysis of the case of Vila Boa Esperanca, we intend to compare CUEM and
Land Legitimation as legal-urbanistic instruments of land regularization in a
context of changes in urban policies. These changes are understood as
transitions between legal-urbanistic frameworks, which create instruments and
modify the guidelines under which they are applied. What are the advantages and
disadvantages of each instrument, considering the view of the social actors
involved in the process of land regularization? Responding to this research
problem requires understanding central aspects such as the interests protected
by each instrument and the level of tenure security that can provide the Vila Boa
Esperanca community. The essential aspects of protecting these interests are the
security of tenure and socio-spatial segregation. In this paper we analyze reports
about the conflict, other existing or ongoing productions about it, the case file and
bibliography about the functioning of the main land regularization instruments
applicable to public areas considered by the social actors.

Keywords: Land regularization; Right to housing; Concession of Special Use
for Housing Purposes; Land Legitimation; City Statute; Porto Alegre.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho analisa a escolha do instrumento juridico-urbanistico de
regularizacdo fundiaria que foi feita pela comunidade da Vila Boa Esperanca. Sua
origem remonta aos 5 anos que atuei no Grupo de Assessoria Popular, grupo
pertencente ao Servico de Assessoria Juridica Universitaria da nossa Faculdade.
Nesses 5 anos tive a chance de atuar junto a diversas comunidades em situacao de
conflito urbano-ambiental na cidade de Porto Alegre. Uma dessas oportunidades
surgiu quando, no ano de 2016, a nossa Universidade Federal do Rio Grande do Sul
resolveu ajuizar uma Acado de Reintegracdo de Posse contra uma comunidade situada
em uma area de cerca de 3 hectares no Morro da Companhia, localizada na Av. Bento
Goncgalves, em frente a Faculdade de Agronomia da UFRGS.

A comunidade, representada pela Defensoria Publica da Unido (DPU), e
fortalecida por uma rede de apoiadores que se formou a sua volta, apés discussdes
coletivas, acabou por escolher para a sua defesa a utilizacdo de um instrumento ja
bem conhecido: a Concessédo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM), que
havia sido criada no contexto da promulgacgao do Estatuto da Cidade, a Lei Federal n.
10.257/01.

Em meio as disputas ocorridas quanto ao destino da Vila Boa Esperanca,
representantes da UFRGS e do poder publico, ao se virem pressionados a oferecer
uma solucao alternativa a desocupacao da area, defenderam a Legitimacéo Fundiaria,
instrumento criado pela nova lei de regularizagéo fundiaria, a Lei Federal n. 13.465/17,
como o instrumento juridico mais apropriado para a regularizacdo fundiaria da area.
Essa lei faz parte do novo contexto politico que tem desencadeado uma série de
mudancas na ordem juridico-urbanistica brasileira, que mesmo antes ja possuia
visiveis disputas internas.

Assim, a divergéncia quanto ao instrumento juridico-urbanistico a ser utilizado
na regularizacao fundiaria da Vila Boa Esperanca pode ser vista como um exemplo
dos dilemas que envolvem as significativas mudancas que vém ocorrendo na ordem
juridico-urbanistica brasileira ao longo das ultimas décadas.

Como se sabe, uma das principais caracteristicas da urbanizagéo brasileira é

a segregacdao socioespacial, que esta diretamente relacionada com as desigualdades
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Nno acesso a terra urbanizada e a propriedade imobiliaria e, frequentemente, também
a padrdes de ilegalidade ou informalidade na ocupacéo do solo urbano.

Identificados com as lutas populares por direitos que ajudaram a formar a
Constituicdo Federal de 1988, que incluiu um capitulo dedicado a politica urbana,
muitos foram os esfor¢os politicos voltados a implementar um novo marco-juridico
urbanistico que permitisse transformar essa realidade urbana do pais, estimulando
processos participativos de construcdo da agenda urbana e de busca pela efetivacao
da funcao social da propriedade. Tais esforcos culminaram justamente na aprovacao
do Estatuto da Cidade, em 2001, regulamentando o capitulo da politica urbana do
texto constitucional e consolidando um conjunto de instrumentos juridico-urbanisticos
de regularizacdo fundiaria de interesse social.

No entanto, quanto ao tema da regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos informais, € possivel observar uma nova mudanca emblematica, que parece
se consolidar com a Lei 13.465/17. Desde o impeachment da presidenta Dilma
Roussef, em 2016, ja era possivel perceber uma série de novas iniciativas legislativas
sendo propostas pelos novos protagonistas do poder executivo nacional. E importante
analisar a nova conjuntura do pais, entender essas iniciativas e os impactos dessa
mudanga na politica urbana de regularizacdo fundidria, com especial atencdo a
guestdo dos bens publicos, que sdo instrumentos de efetivacdo de direitos e de
promocéo do interesse publico.

Por meio da andlise do caso da Vila Boa Esperanca, pretende-se comparar a
CUEM e a Legitimacdo Fundiaria enquanto instrumentos juridico-urbanisticos de
regularizacdo fundiaria em um contexto de mudancas nas politicas urbanas. Quais
sdo, no caso concreto, as vantagens e desvantagens de cada instrumento,
considerando a visdo dos atores sociais envolvidos no processo de regularizacao
fundiaria? Responder esse problema de pesquisa exige compreender aspectos
centrais como 0s interesses protegidos por cada instrumento e o nivel de seguranca
da posse que podem proporcionar a comunidade da Vila Boa Esperanca. Um entre
muitos casos de assentamentos irregulares consolidados em areas publicas em Porto
Alegre, realidade que se repete constantemente por todo o Brasil, a Vila Boa
Esperanca se distingue de outros tantos casos pela peculiaridade de estar situada em
um terreno pertencente a uma instituicdo federal de ensino superior.

Inicialmente, foi necessario compreender com maior profundidade a realidade

especifica da Vila Boa Esperanca. Especificamente quanto a esta comunidade de
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Porto Alegre, h& poucas publicacdes disponiveis que possam ser utilizadas como
fontes de informacdo. O Trabalho de Conclusdo de Curso da arquiteta e urbanista
Franciele Bonoldi, intitulado “Vila Boa Esperanca resiste: bases para o
desenvolvimento socioambiental e o direito a cidade” (2018), parece ser o unico
material académico sobre a comunidade ja publicado. Por isso, foi imprescindivel
utilizar reportagens de jornais locais e recorrer a dados que constam nos autos de
processos judiciais que correm na Justica Federal para trazer mais elementos para a
andlise do caso. Além disso, a realizagdo desse trabalho néo teria sido possivel sem
0 envolvimento direto do autor nos projetos de extensao do Servico de Assessoria
Juridica Universitaria (SAJU-UFRGS) e nas atividades promovidas pelo Coletivo
Ambiente Critico, grupos que produziram recentemente um importante relatério
socioecondmico sobre a comunidade da Vila Boa Esperanca, ainda ndo publicado.

Posteriormente, foi feita uma revisdo bibliografica, com o intuito de analisar
detalhadamente o funcionamento dos instrumentos juridico-urbanisticos de
regularizacao fundiaria referidos, a CUEM e a Legitimacao Fundiaria, bem como seus
reflexos na dindmica urbana das cidades.

Além desta introducdo (1), onde esperamos ter demonstrado a conexdo e a
importancia entre os debates desenvolvidos neste trabalho, este trabalho esta
organizado em trés secdes principais, descritas a seguir, e logo a seguir as conclusdes
sobre o trabalho.

Na secdo 2, é feita uma apresentacdo da comunidade da Vila Boa Esperanca
e uma descricdo do andamento do processo de disputa entre a comunidade e a
UFRGS pela forma de solucdo do conflito até meados de 2019, o momento de escrita
deste Trabalho de Conclusao de Curso.

Na secdo 3, é realizada uma analise dos instrumentos juridico-urbanisticos aqui
discutidos, a CUEM e a Legitimacdo Fundiaria. Esta secdo esta subdividida em trés
partes: uma introducdo a problematica da regularizacdo fundiéria em terras publicas
(3.1); uma breve explanacdo sobre o que se tornou conhecido como nova ordem
juridico-urbanistica e uma descricdo do seu mais emblematico instrumento para
regularizacdo de assentamentos informais em areas publicas, a CUEM (3.2); e um
apanhado das ultimas inovacdes legislativas que representam o surgimento daquilo
gue poderia ser chamado de “novissima ordem juridico-urbanistica”, na qual esta
inserida a Legitimacdo Fundiaria, novo instrumento de regularizacado fundiaria de

terras publicas que tem sido motivo de muita controvérsia (3.3).
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Ja na secao 4, busca-se juntar estas informacgdes para responder o problema
de pesquisa, isto é, compreender, no caso concreto da Vila Boa Esperanca, as
vantagens e desvantagens de cada um dos instrumentos estudados. Aplicamos as
caracteristicas dos instrumentos e as reflexdes em cima das propostas que eles
pretendem fortalecer, para analisar se a escolha da comunidade realmente fortalece
seus objetivos.

Conclui-se (5), por fim, que sim. A Concessdo de Uso Especial para fins de
Moradia oferece as melhores solucdes para a seguranca de posse da comunidade em
curto prazo e também contribui para as iniciativas de planejamento urbano inclusivo
gue tenham por interesse garantir a manutencéo do acesso da comunidade a cidade
a longo prazo, em detrimento de uma mera incorporacao do terreno a formalidade

disponibilizando o mesmo a especulacao imobiliaria.



15

2 O CASO DA VILA BOA ESPERANCA EM PORTO ALEGRE

Figura 1 — Localizacdo da Vila Boa Esperanca.

&
) VilaBoa
" v — Esperanga

Estado do Cidade de \ X Bairro
Rio Grande do Sul Porto Alegre Agronomia

Fonte: Elaboracéo Leticia Dupont e Pedro Porto dos Santos.

Entre os inumeros casos de assentamentos urbanos informais consolidados
em areas publicas existentes na cidade de Porto Alegre, encontra-se a Vila Boa
Esperanca, localizada no bairro Agronomia. A comunidade esta situada em uma area
de cerca de trés hectares no Morro da Companhia, localizado na Av. Bento Goncalves,
em frente & Faculdade de Agronomia da UFRGS (Figuras 1 e 2). Acredita-se que as
primeiras familias que deram origem a essa comunidade eram compostas por
trabalhadores das minas de saibro existentes na regido que acabaram por ali se fixar
ainda no inicio da década de 1960 (SUL 21, 2017).

A origem do bairro Agronomia remonta ao século XVIIl, e se deve ao trafego
continuo em duas estradas que foram fundamentais para o desenvolvimento da
cidade de Porto Alegre: o Caminho do Meio, atuais Avenida Osvaldo Aranha e Avenida
Protasio Alves, e a Estrada do Mato Grosso, atual Avenida Bento Gongalves. O bairro
deve seu nome a instalacdo na regido da Faculdade de Agronomia, em 1899, Hoje,

esta faculdade é uma das unidades académicas que formam o Campus do Vale da

! Conforme informac@es disponiveis no proprio site da Faculdade de Agronomia da UFRGS. Disponivel em:
https://www.ufrgs.br/agronomia/joomla/index.php/a-faculdade/historico. Acesso em: 28/11/2019.
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UFRGS. Atualmente, pode-se dizer que o bairro esta relativamente bem localizado
espacialmente no municipio em termos de insercdo urbana, considerando que ha
disponibilidade de servigos de transporte publico eficiente, escolas, posto de saude

etc.

Figura 2 — Delimitag&o da Vila Boa Esperanca

Fonte: elaboracao Leticia Dupont e Pedro Porto dos Santos.

Os indicadores do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (IPEA, 2019)
correspondentes a UDH Agronomia: Vila Biriba, que inclui a area da Vila Boa
Esperanca, contribuem para caracterizar o contexto socioeconémico especifico da
comunidade. O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), em 2010, era
de 0.627, valor significativamente inferior ao IDHM do municipio de Porto Alegre, que
era de 0,805 naquele ano. A renda per capita média ha UDH era de R$ 531,90, no
mesmo ano, enquanto em Porto Alegre alcancava R$ 1.758.27. A proporgdo de
pessoas pobres era de 11,66% na UDH, enquanto que em Porto Alegre ndo passava
de 3,82%. Apesar de o Atlas indicar taxas de 91,92% da populacdo da UDH com agua

encanada, 100% da populagcdo em domicilios com energia elétrica e 100% da
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populacdo em domicilios com coleta de lixo, grande parte do acesso da comunidade
a esses servicos publicos acontece de maneira informal.

A area onde fica a comunidade formalmente faz parte de um imovel maior,
descrito na matricula de n°® 50.723 do Registro de Imoveis da 32 Zona de Porto Alegre.
A Uniéo transferiu para a UFRGS o terreno em questdo em 22 de maio de 1984. Na
matricula, consta que a area total do imovel transferido € de aproximadamente 117
hectares,? sendo que apenas trés correspondem a area em que esta situada a Vila
Boa Esperanca.

Desde 2016, a comunidade tem enfrentado a ameaca de remocao da area, em
funcdo de uma acédo de reintegracdo de posse encabecada pela UFRGS (Acéo de
Reintegracéo de Posse n. 5071526-71.2016.4.04.7100/RS).

Em resposta a ameaca de remocao, os moradores procuraram fortalecer a sua
organizagdo comunitaria e se articular com uma série de atores sociais sensiveis a
guestao do direito a cidade, que se aglutinaram pela defesa do direito da comunidade
de permanecer na area.

Esses atores sociais foram responsaveis por importantes acdes
complementares na defesa judicial e extrajudicial da Vila Boa Esperanca, produzindo
materiais técnicos e de divulgacdo, organizando e participando de manifestagdes, e
sensibilizando a comunidade universitaria e porto-alegrense para a existéncia deste
conflito urbano e socioambiental.

Apesar da diversidade de atores sociais que influiram no desenvolvimento
desse conflito, alguns devem ser destacados para a melhor compreensdo dos
acontecimentos.

O Grupo de Assessoria Justica Popular (GAJUP) € um grupo de extensao
vinculado ao SAJU-UFRGS, que presta assessoria juridica popular a comunidades
em situacdo de vulnerabilidade em Porto Alegre. O GAJUP possui como temética a
educacdo e assessoria populares, ja tendo trabalhado com uma grande quantidade

de comunidades urbanas prejudicadas em seu direito a cidade. Atualmente, o GAJUP

2 0 imével é descrito da seguinte forma na matricula: “Situado a Av. Bento Gongalves, com a area
aproximada de 117ha [...], o qual confronta ao norte, com propriedade da Superintendéncia do Ensino
Técnico Profissional e terras pertencentes a Dacio Maraco, Felisberto Martins, Mauricio Farias, Miguel
de Tal e Maria de Souza, ao sul com terras pertencentes a Angelo Flores da Cunha, e leste com terras
pertencentes a Universidade e adquiridas para a Sucesséo J.C. Ferreira e parte a Otavio Silva a oeste
com terras de propriedade do Banco da Provincia do Rio Grande do Sul, e terras da Companhia Predial
e Agricola. A area é cortada EO-SE pela Av. Bento Gongalves, antiga estrada para Viamao, sendo
também atravessada pelo Arroio do Sab&o, mais ou menos, paralelamente a direcao referida Av. Bento
Gongalves.”
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atua junto as comunidades da Vila Boa Esperanca e Vila Altos da Colina, ambas
localizadas nos arredores do Campus do Vale da UFRGS. Em abril de 2017, o GAJUP
foi procurado por liderancas da Vila Boa Esperanca, devido a acéo de reintegracéo de
posse ajuizada pela UFRGS. Por meio de parceria com outros projetos de extensao
da Universidade e coletivos defensores dos direitos a moradia e a terra urbana, foi
formado o Comité de Solidariedade a Vila Boa Esperanca, com a realizacdo de
diversas acdes em conjunto com a comunidade no intuito de barrar a reintegracao de
posse e fazer com que fosse reconhecido o direito a regularizagdo fundiéria.

Vale destacar que essas ac¢fes tiveram ampla repercusséo na propria UFRGS.
Por exemplo, entre 16 e 20 de outubro de 2017, aconteceu o XVIII Saldo de Extenséo,
que teve como tematica “Universidade Multipla, Inovadora e Inspiradora” e integrou o
Saldo UFRGS. O GAJUP utilizou-se deste espaco para divulgar sua atuagdo em
defesa da comunidade Vila Esperanca, em formato de Tertulia, na Sesséo de Direito
Individuais e Coletivos, do dia 18 de outubro. O projeto de extensado foi escolhido

destaque da sesséo e inclusive premiado na Sessao de Encerramento (Figura 3).

Figura 3: Membro do GAJUP recebe prémio de destaque no Saldo da UFRGS.

2
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o
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VIl FINOVA
Fonte: ENDRES (2017)
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Outra intervencdo no ambiente académico de muita relevancia foi o Trabalho
de Concluséao de Curso “Vila Boa Esperanca Resiste: Bases para o desenvolvimento
socioambiental e o direito a cidade”, apresentado em 2018 pela académica Franciele
Bonoldi na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da UFRGS, que também havia
atuado em projetos de extensdo do SAJU-UFRGS. O objetivo do estudo foi criar uma
proposta de projeto de regularizacdo urbanistica que pudesse dar conta de atender
as demandas comunitarias por moradia e equipamentos urbanos (Figura 4), a partir
de um processo participativo de criagdo projetual realizado junto aos moradores da
Vila Boa Esperanca, que incluiu metodologias como a elaboracdo de mapas que

mostram o vinculo da comunidade com o territério (Figura 5).

Figura 4 — Proposta de regularizagéo urbanistica da Vila Boa Esperanca.

Fonte: Bonoldi (2018)



20

Figura 5 — Método patrticipativo de construcéo da proposta.

PROGRAMA DE NECESSIDADES

Fonte: Bonoldi (2018)

Além dos grupos do SAJU-UFRGS, a comunidade da Vila Boa Esperanca
encontrou outra importante fonte de apoio no Coletivo Ambiente Critico, que se
descreve como um grupo de estudantes e profissionais de diversas areas que unem
seus conhecimentos para cooperar com comunidades e movimentos sociais, na busca
por preservacdo ambiental e justica social na regido metropolitana de Porto Alegre.?
A atuacao do Coletivo Ambiente Critico junto a Vila Boa Esperanca comecgou em julho
de 2017, a partir do momento que assumiram a tarefa de elaborar um parecer sobre
a situacdo geologica da area. Esse parecer tinha como objetivo elaborar um
contraponto a argumentacdo que a UFRGS vinha fazendo de que a comunidade
estava em area de risco e que deveria ser removida. O parecer mostrou que 0s riscos
eram pontuais e que poderiam ser mitigados.

Talvez a mais importante contribuicdo do Coletivo Ambiente Critico tenha sido
coordenar, junto ao GAJUP e a Associacdo de Moradores da Vila Boa Esperanca, a
realizacdo de um levantamento socioeconémico da comunidade, que deu origem ao
gue foi chamado de “Relatério Territorial” da Vila Boa Esperanca. Em outubro de 2017,
uma assembleia da Associacdo de Moradores deliberou que esse levantamento era

necessario como etapa preparatoria para a elaboragdo do requerimento da CUEM.

3 Desde 2015, o Coletivo Ambiente Critico vem atuando em uma série de projetos de temaéticas
diferenciadas conectadas a pauta ambiental, tais como preservagédo ambiental, educacdo ambiental
em escolas publicas, regularizacéo fundiaria em comunidades ameacadas de remocao, estudos sobre
os usos da orla do Guaiba, acompanhamento da revisao do Plano Diretor de Porto Alegre e apoio ao
movimento Salve Jacui, que se insurge contra a instalacdo de uma mina de carvéo as margens de um
rio que abastece a regido metropolitana.
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Até o momento da redacgéo deste trabalho, o referido relatorio ainda esta pendente de
conclusao, com previsao de entrega para dezembro de 2019. No entanto, alguns dos
resultados preliminares foram gentilmente disponibilizados pelas entidades
mencionadas ao autor deste trabalho e seréo analisados a seguir.

Ao final dos trabalhos de campo para elaborac&o do “Relatério Territorial”, 318
individuos foram identificados como moradores da Vila Boa Esperanca. Esses
individuos estéo distribuidos em 97 familias, que por sua vez ocupam um total de 90
lotes e 102 edificacbes. Ha que se fazer a ressalva, todavia de que tais nUmeros nao
séo definitivos e seréo posteriormente revisados pela DPU.

Em relacdo ao tamanho dos lotes, o levantamento chegou ao resultado de que,
dos 90 lotes, 38 possuem area de até 250m2 e apenas 13 area superior a 250m?2 (Mapa
1). Porém, cabe a ressalva de que o levantamento realizado nao obteve informacdes
sobre as dimensdes dos demais lotes existentes. Constatou-se, assim, que a média
do tamanho dos lotes é inferior a 250m2. Como se vera mais adiante neste trabalho,
a questdo do tamanho dos lotes tem implicacdes caso o instrumento escolhido seja a
CUEM.

Figura 6 — Distribuicdo do Intervalo de Area pelo Numero de Lotes
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SRC: SIRGAS 2000 UFRGS
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6673500
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|
Fonte: Coletivo Ambiente Critico.
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Quanto as formas de abastecimento de agua (Tabela 1), 31 edificacbes sao
abastecidas pela rede publica e outras 15 sdo abastecidas com ligacao direta na rede
publica, ou seja, sem contabilizacdo. A maior parcela, entretanto, 49 edificacfes,
recebem agua canalizada por intermédio de cedéncia de vizinho, demonstrando,
portanto, ndo apenas a falta de autonomia no abastecimento como também possiveis
problemas relacionados ao mal dimensionamento das instalacbes. Apenas 2
edificacGes recebem &gua por poco ou nascente e 1 ndo possui henhuma forma de
abastecimento de agua. Quanto as formas de armazenamento de &gua, 72

edificacdes ndo possuem qualquer tipo de instalacdo para o seu armazenamento.

Tabela 01 — Distribuicéo das Formas de Abastecimento de Agua nas Edificacdes

Formas de Abastecimento de Agua Numero de Respostas

Cedida pelo Vizinho 49

Rede Publica 31

Ligacéo Direta na Rede Publica 15
Sem Resposta 4
Poco ou Nascente 2

Sem Abastecimento 1

Total 102

Fonte: Coletivo Ambiente Critico

Dentre as formas de medi¢cdo do consumo de agua (Tabela 2), o uso de reldgio
proprio foi encontrado em 9 edificacdes, e em outras 6, identificou-se o uso de relégio
comunitério. A ligacao direta na rede publica ainda é a forma mais utilizada pela maior

parcela dos moradores, sendo esta a situacdo em 84 edificagoes.

Tabela 02 — Distribuigéo das Formas de Contabilidade do Consumo de Agua

Formas de Contabilidade Total
Ligag&o Direta na Rede Publica 84
Relégio Comunitério 6
Reldgio Préprio 9
Sem Resposta 3

Total Geral 102

Fonte: Coletivo Ambiente Critico
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Quanto as formas de coleta de residuos sélidos (Tabela 03), 71 lotes tém
acesso direto a coleta de lixo, ao passo que em outros 27 ha a necessidade de
posicionar o lixo em outro local da comunidade. Em apenas 1 lote os residuos sao

gueimados

Tabela 03 — Distribuicdo das Formas da Coleta de Residuos Sélidos

Destino do Residuo Total
Coletado em outro local da comunidade 27
Coletado na Frente do Lote 71
Queimado 1
Reciclado 1
Sem Resposta 2

Total 102

Fonte: Coletivo Ambiente Critico

Quanto a composicdo familiar e tipologia dos moradores (Tabela 04),
escolheram por metodologia requisitar ao “Responsavel pela Familia” que
respondesse aos entrevistadores enquanto representante da unidade familiar. Sendo
assim, cada familia tem um responsavel, o qual pode ou né&o ter cénjuge. Do numero
total de familias, 56 possuem a composicdo de casais, restando 41 familias com
responsavel sem conjuge. Em sintese, do universo total de 318 (trezentas e dezoito)
moradores: a) 97 s&o responsaveis; b) 56 sdo cbnjuges; e c) 165 sdo “demais

familiares”, como filhos/as, enteados/as, avbs/avos, tios, irmaos/as, agregados e etc.

Tabela 04 — Distribuicéo da Tipologia de Moradores

EResponsavel da
Familia

OConjuge do
Responsavel

EDemais familiares

Fonte: Coletivo Ambiente Critico.
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Quanto a composi¢do por sexo dos moradores da comunidade (Tabela 05),
optou-se metodologicamente que a respostas do questionario para esta pergunta
fosse aberta, permitindo que os entrevistados se autodeclarassem sob 0 sexo com o
gual se identificassem. Todas as respostas obtidas se enquadraram na dualidade da
tipologia “Homem” e “Mulher”. Em alguns casos nao houve resposta e para

representar esses dados foi criada a categoria “Sem Resposta”.

Tabela 05 — Distribuicdo da Tipologia de Moradores/as em razdo do Sexo Autodeclarado

l\-/lr(I)prZLoong:s(/j:s Homens Mulheres ReiSomsta Subtotal
Responsavel da Familia 43 54 0 97
Coénjuge do Responsavel 21 31 4 56
Demais familiares 93 72 0 165
Total Geral 157 157 4 318

Fonte: Coletivo Ambiente Critico.

Da mesma forma que as perguntas sobre sexo, as respostas referentes aos
aspectos raciais ou cor (Tabela 06) foram metodologicamente concebidas no
guestionario como abertas, sendo registrado a declaracdo de cor dada pelo
Responséavel para si, o Conjuge e Demais Membros. Houve a recomendacéo
metodoldgica aos entrevistadores para que, quando possivel, consultassem o0s
demais membros da familia sobre a sua raca ou cor. Nao é possivel mensurar o
guanto esta recomendacao efetivou-se. Por este motivo, tem-se como referéncia que

a cor de moradores foi atribuida, majoritariamente, pelo responséavel da familia.

Tabela 06 — Distribuicdo de Raca ou Cor Autodeclarada por Tipologia de Moradores

Demais

Cor ou Raca Responsavel Conjuge Membros Total
Negra 25 14 38 77
Branca 54 29 85 168
Parda 16 6 28 50
Morena 2 2 4 8
Sem Resposta 0 5 10 15
Total 97 56 165 318

Fonte: Coletivo Ambiente Critico

Quanto aos dados relativos a composicao etaria foi utilizada uma classificacao

em 4 faixas etérias, tendo como base a legislagdo nacional (Estatuto da Crianca e do
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Adolescente (ECA), Lei n° 8.069 de 13 de julho de 1990; Estatuto da Juventude, Lei
n°®12.852, de 5 de agosto de 2013; e Estatuto do Idoso, Lei n°® 10.741 de 1° de outubro
de 2003). Adaptando-se as referéncias normativas, as quais sdo bases para
formulagdo de politicas publicas, estabeleceu as classes “Criangca” para 0s
moradores/as com idade de 0 a 14 anos; “Jovem” de 15 a 29 anos; “Adulto” de 30 a
59 anos; e “Ildoso” de 60 anos ou mais. Sendo assim, os dados revelaram que a
comunidade é composta por: a) 94 criancas; b) 65 jovens; c¢) 130 adultos e d) 21

idosos. Nao foram informadas informacdes sobre 8 pessoas.

Tabela 07 — Piramide etaria da Vila Boa Esperanca

De 85 a 89 anos Homens d Mulheres
De 75 a 79 anos
De 70 a 74 anos =3
De 65 a 69 anos |
De 60 a 64 anos | — |
De 55 a 59 anos I | |
De 50 a 54 anos I | ——
De 45 a 49 anos |
De 40 a 44 anos I | |
De 35 a 39 anos I —
De 30 a 34 anos
De 25 a 20 anos s S ——
De 20 a 24 anos S | —
De 15a 19 anos s —
De 10 a 14 anos S | ——
De 05 a 09 anos s —|

De 0 a 04 anos S | —

25 20 15 10 5 0 5 10 15 20

Numero de moradores/as
Fonte: Coletivo Ambiente Critico.

Quanto aos resultados obtidos relativos a pergunta sobre a ocupacéo laboral
dos moradores (Tabela 08), foram organizadas em 9 classes: “Sem Resposta”, para
os moradores/as que deixaram em branco este item; “Militar”; “Setor de Servigos”,
para os/as moradores/as que indicaram trabalhar com servigos; “Setor da Industria”,
para os\as moradores\as que indicaram trabalhar em industrias; “Desempregado\a”;
“Estudante”; “Sem |dade Escolar”, para criangas que ainda nao frequentam escola;

“Afastados\as pelo INSS” e “Aposentados/as”.
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Tabela 08 — Distribui¢do da Ocupacao Laboral dos/as Moradores/as

Classe Responséavel Cobnjuge MDeer;nbal“ljs Subtotal :@0(3:'
Sem Resposta 0 5 15 20 6,3%
Militar 0 0 1 1 0,3%
Setor de Servigcos 75 39 21 135 42,5%
Setor da Industria 1 1 0 2 0,6%
Desempregado 10 8 12 30 9,4%
Estudante 0 0 79 79 24,8%
Sem ldade Escolar 0 0 34 34 10,7%
Afastado pelo
INSSp 0 1 1 2 0,6%
Aposentado/a 11 2 2 15 4,7%
Total 97 56 165 318 100%

Fonte: Coletivo Ambiente Critico.

Quanto a renda média mensal dos moradores (Tabela 09), pode ser observado
a seqguir que, das 97 familias entrevistadas, 5 ndo possuem renda, 1 possui renda per
capita de até R$ 100,00; 4 possuem renda per capita entre R$ 100,00 e R$ 200,00;
13 possuem renda per capita entre R$ 200,00 e R$ 300,00; 11 possuem renda per
capita entre R$ 300,00 e R$ 400,00; 12 possuem renda per capita entre R$ 400,00 e
500,00; 6 apresentam renda per capita entre R$ 500,00 e R$ 600,00; 7 familias
apresentam renda per capita entre R$ 600,00 e R$ 700,00; 4 apresentam renda per
capita entre R$ 700,00 e R$ 800.00; 6 apresentam renda per capita entre R$ 800,00
e R$ 900,00; 9 familias apresentam renda per capita entre R$ 900,00 e R$ 1.000,00;
9 familias apresentam renda per capita entre R$ 1.000,00 e R$ 1.250,00; e 10 familias
apresentam renda per capita mensal acima de R$ 1.250,00.
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Tabela 09 - Distribui¢cdo dos Intervalos de Renda Per Capita das Familias

Classe de Renda por Pessoa N° de Familias % do Total
Acima de R$ 1.250 10 10,3%

Entre R$ 1.000 e 1.250 9 9,3%
Entre R$ 900 e 1.000 9 9,3%
Entre R$ 800 e 900 6 6,2%
Entre R$ 700 e 800 4 4,1%

7

6

Entre R$ 600 e 700 7,2%

Entre R$ 500 e 600 6,2%
Entre R$ 400 e 500 12 12,4%
Entre R$ 300 e 400 11 11,3%
Entre R$ 200 e 300 13 13,4%
Entre R$ 100 e 200 4 4,1%
Até R$ 100 1 1,0%
Sem Renda 5 5,2%
Total 97 100%

Fonte: Coletivo Ambiente Critico.

Os dados também foram organizados conforme a divisao por classes do IBGE.
Como ilustra o gréfico a seguir, nenhuma familia enquadra-se na “Classe A”, enquanto
1 enquadra-se na “Classe B”, 6 enquadram-se na “Classe C”, 31, na “Classe D”, 54,

na “Classe E” e 5 familias ndo possuem renda.
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Figura 07 — Localizagao das Classes de Renda das Familias nos Lotes
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Fonte: Coletivo Ambiente Critico.

Quanto ao tempo morando na comunidade, a Tabela 10 demonstra que 6
moradores vivem na comunidade ha mais de 50 anos. O numero de moradores que
habitam a comunidade ha menos de 5 anos, desconsiderando os 25 moradores que
ndo forneceram resposta, é de 82. Ja os que moram no local ha mais de 5 anos séo
211, ou seja, a grande maioria. Para efeitos de contagem de tempo para a efetivacéo
de uma CUEM, dependendo do caso, ainda poderia ser contabilizado o tempo dos

antecessores.
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Tabela 10 — Distribui¢&o dos Intervalos de Tempo na Comunidade da Tipologia de

Moradores/as

Int_le_;\;s:)oode Responséavel  Cbénjuge M[zaerz]barlcfs Total
Menos de Um Ano 0 0 5 5
De 1 a 4 anos 16 17 44 77
De 5 a9 anos 26 17 54 97
De 10 a 14 anos 24 9 27 60
De 15 a 19 anos 9 3 9 21
De 20 a 29 anos 8 2 4 14
De 30 a 39 anos 6 1 2 9
De 40 a 49 anos 2 2 0 4
De 50 a 59 anos 4 1 0 5
De 60 a 69 anos 1 0 0 1
Sem Resposta 1 4 20 25

Total 97 56 165 318

Fonte: Coletivo Ambiente Critico.

Muitos outros dados, relativos a diversas categorias, foram disponibilizados e
estardo presentes no relatério final que sera entregue ao Poder Judiciario. Porém, as
informacdes aqui disponibilizadas foram escolhidas com o objetivo de oferecer um
panorama geral do perfil socioeconémico da comunidade da Vila Boa Esperanca.

A seguir faremos uma reconstrucao dos principais acontecimentos ligados ao
litigio judicial, com base nas informa¢8es que constam nos autos de trés processos
judiciais, todos de competéncia da Justica Federal: a) A¢do de Reintegracdo de Posse
n.° 5071526-71.2016.4.04.7100/RS (distribuida em 19/10/2016), ajuizada pela
UFRGS, visando assegurar a posse de uma area publica; b) Acédo Civil Publica n.°
5030059-78.2017.4.04.7100/RS (distribuida em 13/06/2017), ajuizada pela DPU,
requerendo o reconhecimento do direito a CUEM aos moradores da Vila Boa
Esperanca; e ¢) Acao Civil Publica n.° 5036691-23.2017.4.04.7100/RS (distribuida em
18/07/2017), ajuizada pelo Ministério Publico Federal (MPF), exigindo do Municipio de
Porto Alegre a realizacdo de melhoramentos urbanisticos. Como se percebe, esses
trés processos foram protocolados em um periodo de menos de um ano, cada qual
por um ator social diferente, por motivos distintos. No entanto, cabe desde ja
esclarecer que esses processos foram unificados por supostamente tratarem da
mesma delimitacdo espacial (area pertencente a UFRGS no Morro da Companhia e
adjacéncias) e da comunidade que ali reside (Vila Boa Esperanca).

Em documentacdo anexada ao processo judicial, a Superintendéncia de
Infraestrutura (SUINFRA) da UFRGS solicitou, no dia 30 de marco de 2009, a
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Coordenadoria de Seguranca da Universidade, que que verificasse a existéncia de
supostos invasores que estariam entrando em imovel de propriedade da Universidade
e ali se fixando. A SUINFRA recebeu, no dia 13 de julho de 2009, a resposta, que
incluiu como sua primeira constatagao que os moradores informaram que a ocupagao
daquela area havia iniciado ha mais de 20 anos. JA em 16 de julho de 2009, a
Procuradoria-Geral da UFRGS solicitou mais informagdes sobre os “invasores” e a
area do conflito, para poder encaminhar a eventual proposi¢cédo de uma acéo judicial.

Por orientacdo da SUINFRA foi formada uma Comisséo de Identificagéo,
composta por trés técnicos, dois da SUINFRA e um da Coordenadoria de Seguranca,
gue, entre 2013 e 2015, desenvolveu o trabalho de identificacdo da area e dos
moradores. Esta comissdo entregou seus resultados no dia 16/11/2015, declarando
ter levantado dados de 56 familias e reconhecendo que este niUmero estava aquém
da realidade da comunidade. Justificaram a deficiéncia dos resultados devido a uma
resisténcia dos moradores em fornecer as informacdes solicitadas.

Dentre as caracteristicas levantadas, chegaram ao resultado de que os
moradores se encontravam no terreno ha uma média de 9,6 anos, que dentre eles
havia grande quantidade de pessoas amparadas por legislacdo especial (menores,
idosos e portadores de deficiéncia) e que, comprovado com fotos anexadas, a
comunidade havia expandido com o passar do tempo. Devido a esses fatores,
recomendaram um levantamento topografico no local e em seguida o cercamento da
area, para evitar que a comunidade continuasse expandindo.

No dia 17 de outubro de 2016, a UFRGS ajuizou a Acdo de Reintegracéo de
Posse n° 5071526-71.2016.4.04.7100/RS tendo todos os moradores da area no polo
passivo. Nesta acdo, declarou estar sofrendo esbulho possessorio e categorizou a
posse dos moradores como irregular, precaria, injusta e de ma-fé.

Através de apoio juridico da DPU, a comunidade conseguiu duas audiéncias
no Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania de Porto Alegre
(CEJUSCON), ¢6rgao de conciliagdo da Justica Federal. Nos dois momentos, a
negociacdo se mostrou infrutifera e a UFRGS se negou retirar o pedido de
reintegracdo. Assim, em dia 7 de abril de 2017, a DPU ingressou com pedido
administrativo para que a UFRGS suspendesse o processo de reintegracao de posse
da area e reconhecesse o direito dos moradores a CUEM.

No dia 21 de abril de 2017, como resultado da mobilizacdo de uma rede de

apoiadores, foi langada uma Carta de Solidariedade a Vila Boa Esperanga (SUL 21,
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2017). Assinaram a Carta de Solidariedade organiza¢cdes como Centros e Diretérios
Académicos da UFRGS, projetos de extensdo da UFRGS, coletivos de midia
independente, outras ocupac¢des e quilombos da cidade, movimentos sociais e
entidades de classe.

Tendo sido negado o pedido administrativo pela UFRGS, a DPU ajuizou a Agao
Civil Publica n.° 5030059-78.2017.4.04.7100/RS, buscando garantir judicialmente o
direito a CUEM para os moradores da Vila Boa Esperanca. No dia 1° de agosto de
2017, a Justica Federal deferiu o pedido de antecipacdo de tutela para manter os
moradores na posse do imovel, suspendendo a acdo de reintegracdo de posse até
decisédo definitiva da Acéo Civil Publica.

Diante do impasse, a UFRGS buscou propor algumas solu¢des. Uma delas foi
a possibilidade da transferéncia do terreno para o municipio de Porto Alegre, para que
este pudesse proceder com o processo de regularizacdo fundiaria. Esta proposta foi
rejeitada pelo municipio, que posteriormente restou excluido do processo por falta de
interesse processual. Outra proposta da Universidade foi de que a regularizacéao
fundiaria, ao invés de ser feita pela CUEM, fosse feita por meio do novo instrumento
de regularizacédo fundiaria criado pela Medida Provisoria 756/16, convertida na Lei
Federal n. 13.465/17: a Legitimacao Fundiéria.

Paralelamente a esses acontecimentos, 0 MPF ajuizou a Ac&o Civil Publica n.°
5036691-23.2017.4.04.7100/RS, que colocava a UFRGS e o Municipio de Porto
Alegre como polos passivos, por meio da qual se pretendia, em tutela de urgéncia,
gue fosse determinada a promocao de “todas as medidas necessarias a realizagao,
com urgéncia e no menor prazo possivel, da obra de contencéo do talude da encosta
do Morro da Companhia, junto a Avenida Bento Gongalves”. No que diz aos riscos de
deslizamento, que ameacava a vida e a integridade fisica de moradores da Vila Boa
Esperanca, bem como transeuntes e de passageiros de veiculos que trafegam pela
avenida, o MPF argumenta que a situacdo estava sendo acompanhada desde 2003 e
tanto o municipio, que realizara a ampliacdo da Av. Bento Goncgalves, quanto a
UFRGS, por ser proprietaria, eram responsaveis pela manutencdo da obra de
contencgao.

Persistindo o impasse, a juiza federal responsavel pelo processo determinou a
realizacdo de inspec¢do judicial conjunta de todas as partes na area da comunidade

(Figura 8) e autorizou o DMAE e a CEEE a realizaram as instalacfes de agua e luz
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na comunidade, independente da autorizacdo da UFRGS, usando como justificativa

as perspectivas de regularizacdo fundiaria da area.

Figura 8 — Inspecéo judicial na Vila Boa Esperanca.

4 -

Fonte: Processo Judicial n. 5071526-71.2016.4.04.7100/RS

No dia 29 de junho de 2018, em audiéncia conciliatéria, a DPU e a Procuradoria
da UFRGS firmaram o compromisso de retomar as tratativas com a Unido com o
escopo de efetivar a retrocessao da area ocupada, com o propésito de possibilitar que
a SPU adotasse as medidas necesséarias para efetivar a CUEM em favor dos
moradores da Vila Boa Esperanca.

Por fim, em nova audiéncia ocorrida em 14 de agosto de 2019, se considerou
exitosa a conciliagdo. Um acordo entre as partes decidiu por encerrar 0 processo
referente a A¢do de Reintegracdo de Posse n.° 5071526-71.2016.4.04.7100/RS, com

a seguinte justificativa:

“1. Considerando que a presente agao foi proposta em razao, especialmente,
dos riscos para os ocupantes da area;

2. Considerando que foi constatado que ndo existem riscos atuais aos
moradores;
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3. Considerando a existéncia de decisdo administrativa do Reitor,
materializada em oficio encaminhado a SUINFRA no processo administrativo
de n. 23078.515623/2019-01, determinando o desmembramento da matricula
e a subsequente transferéncia da parte do imdével da UFRGS na qual
instalada a Vila Boa Esperanca a Superintendéncia do Patriménio da Uniédo
no Rio Grande do Sul (SPU RS);

4. Considerando que a SPU RS ratifica o recebimento, conforme ja havia sido
referido na audiéncia anterior;

5. Considerando que falta a regularizagdo do desmembramento da matricula,
dependente de certiddes do Municipio de Porto Alegre para instru¢éo perante
o registro imobiliario, o que se estima esteja finalizado no prazo de 3 meses;
6. Considerando que houve acordo na acdo civil piblica n. 5036691-
23.2017.4.04.7100, na qual foi solucionada a questdo referente as
intervencdes no talude;

7. Considerando que o MPF nado se opfe a extincdo da presente acao de
reintegracéo de posse.”

Com relacao a Acéo Civil Publica n.° 5036691-23.2017.4.04.7100/RS, as razbdes

gue motivaram o acordo entre as partes foram as seguintes:

1. Considerando que o relatério técnico elaborado pela UFRGS e Municipio
de Porto Alegre [...] apontou as recomendacdes e interveng¢des necessarias
para a minimizacao dos riscos no local;

2. Considerando que o Municipio de Porto Alegre se responsabiliza pela
finalizagcdo das intervengBes necessarias até fevereiro de 2020;

3. Considerando que ndo foram apontados riscos atuais para os moradores
da Vila Boa Esperanca e que ocupam parte do terreno de propriedade da
UFRGS;

4. Considerando que o Municipio de Porto Alegre se compromete a juntar aos
autos, até marco de 2020, a comprovacgdo/declaracdo de execucdo das
intervencgdes apontadas no relatorio;

5. O MPF, a UFRGS e o Municipio de Porto Alegre requerem o
encaminhamento do laudo da empresa GeoEnvi - Geologia e Meio Ambiente
Ltda. e o relatério técnico n. 4547-0-xxx-2019 da UFRGS, especialmente no
gue consta no item 3 de seu estudo realizado, para conhecimento do CREA
RS e eventuais providéncias. As partes resolvem encerrar 0 processo
mediante acordo nos termos acima mencionados.

Sendo assim, somente a A¢ao Civil Publica n.° 5030059-78.2017.4.04.7100/RS,
ajuizada pela DPU, que visa a implementacdo de uma CUEM na éarea, continua em
andamento. Porém, caso se verifique o ndo cumprimento dos pré-requisitos
necessarios a concessao, as demais possibilidades de regularizacéo voltardo a ser
consideradas.

Diante do exposto, faz-se necessario, entdo, analisar comparativamente 0s
instrumentos de regularizacdo fundiaria de terras publicas colocados em debate, a
CUEM e a Legitimac¢ao Fundiéria, a fim de compreender as vantagens e desvantagens

da sua utilizacdo no caso da Vila Boa Esperanca.



34

3 INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE SOCIAL
EM TERRAS PUBLICAS URBANAS

Nesta secdo serd analisada a situagdo atual das politicas de regularizacéo
fundiaria em &reas publicas dentro do contexto da transicdo entre marcos juridico-
urbanisticos no Brasil, dando énfase aos instrumentos que estdo em discusséo no
processo da Vila Boa Esperanca.

Esta secdo estd organizada em trés subsecbes, que abordam,
respectivamente: (3.1) aspectos gerais envolvendo a regularizacéo fundiaria em terras
publicas; (3.2) o que é hoje conhecido como a nova ordem juridico-urbanistica
brasileira e seu instrumento mais emblematico para regularizacdo de assentamentos
informais em areas publicas, a Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia
(CUEM); (3.3) as ultimas inovacdes legislativas associadas a uma novissima ordem

juridico-urbanistica, em contraposicdo a anterior, que remetem a criacdo de um

controverso instrumento de regularizacéo fundiaria, a Legitimacéo Fundiaria.

3.1 O desafio daregularizacéo fundiaria de bens publicos

Faz-se necesséario introduzir o assunto trazendo elementos para que o leitor
possa perceber que a definicdo de regularizacdo fundiaria urbana tem estado em
disputa pelos diferentes agentes do processo politico. Em seguida, para compreender
melhor o contexto das cidades brasileiras, onde a necessidade de regularizagcao
fundiaria se manifesta, sdo apresentados alguns dados sobre déficit habitacional e
irregularidade fundiaria. A cidade de Porto Alegre é utilizada como comparativo
regional para se ter acesso a alguns dados mais pontuais e complementar a
perspectiva entre maior e menor escala. Reconhece-se, por fim, que grande parte
destes conflitos ocorre em areas publicas, as quais possuem caracteristicas e
regramentos especificos.

O pais vive um momento de mudancas legislativas, onde a recente inversao da
corrente das forcas politicas acabou por se refletir até mesmo no conceito de
regularizacdo fundiaria presente no direito positivo brasileiro. S&o modificacdes que,
em conjunto com outras ac¢des, tém indicado um distanciamento do enfrentamento
das questdes de maneira coletiva e democratica, voltando-se para uma perspectiva

de solugdes interindividuais, meramente mediadas pelo Estado.
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Enquanto o capitulo Da Regularizagdo Fundiaria de Assentamento Urbanos
da Lei 11.977/09 (conhecida como Lei do Programa Minha Casa, Minha Vida) ainda

estava em vigor, o conceito de regularizacao fundiaria era definido da seguinte forma:

Art. 46. A regularizacao fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. (BRASIL, 2009)

Desde 2017, com a promulgacdo da Lei 13.465/17, que revogou o capitulo

supracitado, consta em seu artigo 9° o conceito de regularizagdo fundiaria, positivado:

Art. 9° Ficam instituidas no territrio nacional normas gerais e procedimentos
aplichveis & Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulagéo de seus ocupantes. (BRASIL, 2017)

Como se pode perceber, ocorreu a supressdo das mencgdes expressas ao
direito social a moradia, ao desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade
urbana e ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A partir desta nova lei retoma-se uma perspectiva pautada pela ideologia da
propriedade privada, conforme se vera com maior profundidade nas proximas secoes,
em que o foco volta a ser a mera titulagdo como mecanismo de incorporacao dos
nucleos urbanos informais a cidade, retornando-se a uma ideia de que as solucdes
gue devem ser reforgadas s&o aquelas que lidem com as situagdes enquanto conflitos
individuais, sem tratar dos problemas sociais.

Entretanto, apesar de omitido no novo conceito de regularizacédo fundiéaria, o
direito constitucional a moradia encontra-se na Constituicdo Federal de 1988 desde a
promulgacdo da Emenda Constitucional 26/20, no artigo 6°, dos direitos sociais®. A
estratégia para efetivacdo deste direito, por sua vez, aparece no capitulo de politica
urbana, onde o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e o bem-estar de seus
habitantes é previsto como o objetivo das politicas de desenvolvimento urbano. O
desdobramento deste capitulo manifestou-se no ordenamento brasileiro no Estatuto

4 “Art. 6° Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao.” (BRASIL, 1998)
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da Cidade (Lei 10.257/01), celebrado internacionalmente. Fica evidente, portanto, que
o direito a moradia, a politica urbana e a regularizacédo fundiaria tem estreita relacéao
em nosso ordenamento juridico.

As conex0des entre estes elementos se manifestam claramente no Estatuto da
Cidade. Visando ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da

propriedade urbana, o Estatuto estabelece, dentre outras diretrizes:

Art. 2°, XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacéo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais. (BRASIL,
2001)

Vale ressaltar que, conforme recorda Marrara (2019, p. 341), mesmo antes da
emenda constitucional que a incorporou a constituicdo, o direito a moradia ja tinha
status constitucional no Brasil por forca das convencdes internacionais e do art. 5°,

§2° da Constituicdo Federal, segundo o qual:

Art. 5°, § 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.
(BRASIL, 1988)

Um exemplo destas vinculagcbes € a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, da qual o Brasil é signatério, onde esta previsto, no artigo XXV, que: “Toda
pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si € a sua familia saude
e bem-estar, alimentacao, vestuario, habitacdo (ONU, 1948). Também a Convencéao
Americana de Direitos Humanos [Pacto de San José de Costa Rica (1969)], em seu
artigo 26, estabelece que os Estados-partes se comprometem a adotar as
providéncias necessarias para conseguir progressivamente a plena efetividade dos
direitos que decorrem das normas econfmicas e sociais (BRASIL, 1992). Em
combinacdo com esta norma, o artigo 36, item k, da Carta de Organizacdo dos
Estados Americanos (que criou a OEA, 1948) concorda que seus membros devotarao
todos os seus esforgos para garantir a “k - moradia adequada para todos os setores
da populacédo” (BRASIL, 1952).

Por sua vez, a constituicdo estadual do Rio Grande do Sul possui seu proprio

capitulo de politica urbana e outro destinado a habitacdo, onde, no artigo 174
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prescreve o seguinte: “Art. 174. O Estado e os Municipios estabelecerdo programas
destinados a facilitar o acesso da populacdo a habitacdo, como condicao essencial a
qualidade de vida e ao desenvolvimento” (RIO GRANDE DO SUL, 1989)

Jéa na Lei Organica do Municipio de Porto Alegre merece destaque o artigo 230,
gue estabelece como meta prioritaria urbana municipal a superacdo da falta de
moradia para cidaddos desprovidos de poder aquisitivo familiar suficiente para obté-
la no mercado.

Para efetivar suas politicas, nas normas urbanisticas deste municipio, ganham
destaque dois instrumentos: o Plano de Habitacdo de Interesse Social, que tem por
objetivo propiciar o acesso a terra e a moradia no contexto urbano; e o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA), que tem como um dos seus
principios o cumprimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, e
gue define a habitacdo de interesse social como aquela destinada a populacao
residente em nucleos de habitabilidade precaria ou desprovida de poder aquisitivo
familiar suficiente para obté-la no mercado.

Todas esses esforcos legislativos demonstram a complexidade da situacdo. O
direito & moradia é um direito que guarda relacdo de interdependéncia para com 0s
demais direitos humanos. Por exemplo, para se conseguir um emprego, Sao pré-
requisitos comuns que se tenha um local para tomar banho e um comprovante de
residéncia. Ao mesmo tempo, de nada adianta possuir um teto, se este nao tiver
localizado préximo a fontes de renda que possam garantir a um ser humano a
possibilidade de arcar com os custos de sua propria alimentacéo e de sua familia.

A realidade social brasileira fez com que muitos tivessem que escolher entre a
rua e a habitacdo de menor custo possivel para poder sobreviver. E essa habitacéo,
frequentemente, depende da ocupacéo informal do solo.

A convivéncia dos processos legais e ilegais de acesso ao solo urbano nédo séo
um problema apenas do presente. Afetadas por um éxodo rural intenso, fruto da
industrializacdo e urbanizacdo brasileiras, as cidades nunca chegaram a oferecer
condicbes de moradia adequadas aos que nela vivem, um contingente de pessoas
gue ja ultrapassa a marca dos 80% da populacdo brasileira. Essas incongruéncias
podem ser percebidas em diversos estudos (MARICATO 1994, 2000; ROLNIK, 2015)
sobre o0s nucleos urbanos brasileiros.

De acordo com a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (IBGE, 2017),

da totalidade de 5570 municipios brasileiros, apenas 1803 (32,4%) informaram nao
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possuir em seu territério nenhuma situacéo de precariedade de condi¢cdes de moradia.
A partir de tais dados (Tabela 11), percebe-se que a existéncia de precariedade

habitacional nos municipios brasileiros € a regra, e ndo a excec¢ao.
Tabela 11 — Ocorréncia de precariedade habitacional nos municipios brasileiros.
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Fonte: IBGE, 2017.

A mesma pesquisa (IBGE, 2017) demonstrou que quanto maior o tamanho da
cidade relativo a sua populacdo, maior a existéncia destes fatores, assim como de
secretarias municipais especificas e de medidas para lidar com estas realidades. A
regularizacdo fundiaria aparece como a terceira medida mais implementada para
responder a essas demandas, estando presente em 32,8% dos municipios, atras
apenas da concessdo de aluguel social, presente em 41% dos municipios, e da
melhoria das unidades habitacionais, presente em 35,4% dos municipios.

De acordo com o Relatério de Déficit Habitacional (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2018), baseado nas informac6es da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) do IBGE, o Brasil possui um déficit habitacional que chegou, em
2015, a 6,355 milhdes de domicilios, dos quais 5,772 milhdes correspondem a
moradias em &reas urbanas, representando um déficit habitacional de 9.3%.
Importante ressaltar, também, que, de acordo com o mesmo relatorio, o Brasil possui
7,906 milhdes de imdveis vagos, 80,3% dos quais localizados em areas urbanas.

Ainda que o Relatério o entenda o déficit habitacional como a “nogdo mais
imediata e intuitiva de necessidade de construcéo de novas moradias para a solugéo
de problemas sociais e especificos de habitacdo detectados em certo momento”
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018, p. 28), ele reconheceu a necessidade de

englobar, aléem de critérios que envolvessem o déficit por incremento de estoque
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(necessidade de criacdo de novas unidades habitacionais), também os que
envolvessem déficit por reposicdo de estoque (necessidade de reposicdo de
habitacdes). Assim, sdo considerados quatro componentes principais de inadequacéao
da moradia: habitacdo precéria, coabitagdo familiar, 6nus excessivo com aluguel e
adensamento excessivo em domicilios locados®.

Especificamente quanto a regido metropolitana de Porto Alegre (Tabela 12),
pertencente a regido e ao Estado com menores percentuais de déficit habitacional do
pais (Regido Sul 7% e Rio Grande do Sul 5,8%, respectivamente), o déficit
habitacional foi calculado em 96.614 domicilios, representando um déficit relativo de
6,3%. Ja o0s imoveis vagos foram contabilizados como 158.813, 98,9% dos quais
localizados em areas urbanas e 1,1% em areas rurais (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2018).

Tabela 12 — Déficit habitacional no Brasil e na RM de Porto Alegre

Déficit habitacional no Brasil e seus Déficit habitacional na Regido Metropolitana de
componentes, em 2015 Porto Alegre e seus componentes, em 2015
Adensamento excessivo de domiciios - Adensamento excessivo de domiciios l
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Fonte: Fundacao Jo&o Pinheiro, 2018.

O déficit habitacional é consequéncia, dentre outras coisas, da dificuldade de
acesso da populacdo de baixa renda a moradia adequada. Como demonstram 0s
dados da quantidade de imdveis vagos, existem moradias suficientes para atender ao
déficit habitacional. No entanto, as moradias vagas disponiveis no mercado imobiliario
formal, ndo necessariamente atendem as necessidades das familias da faixa de renda

que majoritariamente compdem o déficit habitacional.® As familias que ndo possuem

5 «0s componentes do déficit habitacional possuem uma hierarquia de andlise e sdo mutuamente
excludentes, ou seja, independentemente de um domicilio se enquadrar em mais de uma variavel, ele
sera contado apenas uma vez. A hierarquia dos componentes obedece a seguinte ordem: habitacdes
precarias, coabitacdo, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em domicilio locado.
Quando um domicilio encaixa-se em um componente de maior hierarquia, ja conta como uma unidade
no déficit, ndo tendo os demais componentes verificados” (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018, p. 28..
6 “Seria essencial poder identificar a que publico as unidades vagas estao direcionadas, uma vez que
o déficit habitacional atinge com maior intensidade as familias de renda mais baixa. Especula-se que
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condi¢cdes de se inserir no mercado imobiliario formal de alguma maneira — seja
adquirindo imével proprio ou alugando —, acabam recorrendo a outras alternativas,
muita vezes vinculadas ao mercado imobiliario informal.

Muito importante ressaltar que as areas publicas representam uma boa
parcela da informalidade fundiaria. Conforme dados do Departamento Municipal de
Habitac&o de Porto Alegre, dentre os 75.656 domicilios localizados em nucleos e vilas

irregulares em Porto Alegre, a maioria se encontra em areas publicas:

Em relacdo ao total de domicilios, em nucleos e vilas irregulares, 19.406
domicilios encontram-se em area particular (...). Os demais 56.250 domicilios
encontram-se em area publica (PMPA, DEMHAB, IPE, URGS, o6rgéos
federais), especialmente em areas da PMPA e Demhab, sem contrato de

comercializag&o, quer seja CDRU ou PNRU. (DEMHAB, 2009)”

Esses dados demonstram a relevancia das areas publicas para os conflitos
urbano-ambientais. Nos bens publicos estdo presentes grande parte dos
assentamentos informais de baixa renda, assim como grande parte dos imoveis vagos
das cidades brasileiras sdo bens publicos. As situagbes sdo muitas, como explica
Cardoso (2010):

Situados nas cidades brasileiras formadas ao longo da orla maritima e fluvial
onde se localizam os terrenos de marinha e marginais da Unido, nas areas
federais e estaduais rurais, destinadas a ndcleos de colonizacdo que se
urbanizaram, nas areas municipais destinadas ao uso publico de projetos de
loteamento urbano (pragas, ruas, areas verdes e institucionais) que nao
chegaram a ser implantadas e foram ocupadas para fins de moradia pela
populagdo de menor renda. Também os iniUmeros iméveis da Administragao
Puablica Federal, Estadual e Municipal, Direta (como o caso dos iméveis do
Exército, Aeronautica e Marinha) e Indireta (como o caso dos iméveis do
INSS - Instituto Nacional do Seguro Social, dos Institutos de Terras e das
Companhias Habitacionais Municipais e Estaduais), iméveis de 6rgaos
publicos extintos incorporados ao patriménio publico ou, ainda, imdéveis
adquiridos como pagamento de dividas e oriundo de infindaveis processos
de desapropriacdo, em situagdo de abandono ou ocupados para fins de
moradia.” (CARDOSO, 2010, p. 15)

Tradicionalmente, é feita uma diferenciacdo no direito brasileiro entre os
regimes juridicos aplicaveis aos bens publicos, com base no disposto no Codigo Civil

(artigos 98 a 103). De acordo com o Cddigo, os bens publicos sdo aqueles que

muitas dessas moradias ndo sejam adequadas ao perfil do consumidor que realmente precisa ser
atendido.” (FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2018, p. 39.

" DEMHAB. Prefeitura de Porto Alegre. Plano municipal de habitacdo de Interesse social. Etapa II:
Diagnostico do Setor Habitacional de Porto Alegre, 2009.
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pertencem a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal e séo
classificados no artigo 99 em: 1) bens de uso comum do povo; Il) bens de uso especial,
e lll) bens dominiais;® diferenciando-se pelas suas afetacdes. Os bens de uso comum
do povo sao definidos por lei ou pela natureza do préprio bem. Sdo exemplos de bens
de uso comum do povo: as vias publicas, as pracas, 0s parques publicos, os rios,
lagos e mares. S&o 0s bens que teriam por principio o uso coletivo, podendo ser
usados indistintamente pelas pessoas, em igualdade de condicdes.

Os bens de uso especial sdo bens que se destinam ao desempenho dos
servigos publicos, por meio do qual a Administracdo Publica consegue realizar suas
atividades e alcancar seus fins. Sdo exemplos de bens de uso especial: as terras
destinadas ao uso do Exército, Aeronautica e Marinha, edificios ou terrenos
destinados ao servico ou estabelecimento da administracdo publica como, por
exemplo, para uso dos Ministérios, Secretarias, delegacias de policia, hospitais,
universidades, teatros, centros culturais e esportivos, escolas publicas, dentre outros.

Tanto os bens de uso comum quanto os de uso especial, enquanto mantiverem
a sua qualificacdo, sdo considerados inalienaveis, imprescritiveis, impenhoraveis e
insuscetiveis de serem onerados.

Os bens dominicais ou dominiais, por sua vez, sdo aqueles que pertencem ao
poder publico, mas ndo possuem uma destinacéo publica definida e, por esta razéao,
podem ser transacionados pelo poder publico e disponibilizados para uso privado, se
for o caso®. Um exemplo deste uso seria a possibilidade de criar loteamentos ou
conjunto habitacionais populares, através da afetacao de terras publicas.

No caso de necessidade de regularizacéo fundiaria, sdo aplicaveis aos bens
publicos leis especificas a depender da sua titularidade (a Unido, por exemplo, é
regrada pela Lei 9636/98 - que dispbe sobre a regularizacdo, administragéo,

aforamento e alienagdo de bens iméveis de dominio da Uni&o - e a Lei 11481/07 - que

8 “Art. 99. S&o bens publicos: | - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pracas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servi¢co ou estabelecimento
da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; Il - os
dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito
pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. Paragrafo Unico. Ndo dispondo a lei em contrério,
consideram-se dominicais 0s bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.” BRASIL. Lei 10.406, de 10 de Janeiro de 2002, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm

o “Historicamente, os bens publicos dominiais tiveram uma fungao patrimonial ou financeira para o
Estado, por meio da possibilidade de serem vendidos, alugados, cedidos de forma onerosa para uma
atividade econémica como, por exemplo, um parque industrial” (SAULE JUNIOR, 2006, p. 20).
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prevé medidas voltadas a regularizacdo fundiéria de interesse social em iméveis da
Uniao).

Todavia, a pertinéncia dessas categorias tradicionais do direito civil e
administrativo para pensar o regime juridico dos bens publicos vem sendo
questionada (KONZEN, 2010; KONZEN, ALFONSIN, CAFRUNE, 2014). A prépria
discussdo sobre a CUEM, em grande medida, resulta desses guestionamentos,
relacionados aos recentes desenvolvimentos do direito urbanistico no Brasil e a

consolidagdo da chamada “nova ordem juridico-urbanistica”.

3.2 A Concessdao de Uso Especial para Fins de Moradia e a nova ordem juridico-
urbanistica

Nesta subseccéo, pretende-se apresentar inicialmente as disputas em relacao
a ordem juridico-urbanistica que tem marcado o campo juridico desde a
redemocratizacdo e a Constituicdo Federal de 1988. A seguir, busca-se abordar o
funcionamento da Concesséo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM), criada
pela MP 2220/01, que veio a efetivar a previsdo constante no artigo 183, 81 da
Constituicao Federal de 1988.

3.2.1 A nova ordem juridico-urbanistica brasileira

Desde a redemocratizagcéo, percebe-se uma intensificagcdo da busca de
solucbes para conflitos relativos ao espaco urbano através do Judiciario, em
detrimento da intervencédo dos poderes Executivo e Legislativo, processo entendido
como a judicializagao dos conflitos urbano-ambientais (KONZEN, CAFRUNE, 2016).

A produtividade social desses conflitos, com o pano de fundo brasileiro de
acesso desigual ao direito ao solo, tem levado ao avanco da regulacdo urbanistica e
ambiental, bem como ao crescimento da defesa dos direitos de propriedade. Uma
particularidade da legislagdo em matéria ambiental e urbanistica é que ela atingiu grau
consideravel de detalhamento e sofisticacdo e, no entanto, convive com a falta de
fiscalizagdo e punicdo aos transgressores. Demonstra-se assim a ja tradicional
distancia entre o arcabouco juridico e a realidade social das cidades brasileiras
(MARICATO, 200), que sera tratada de maneira mais aprofundada no decorrer deste
trabalho.

Nos ultimos anos, foi reconhecida uma tentativa de transicdo do tradicional

marco juridico-urbanistico no Brasil, chamado por uns de legalismo liberal ou modelo
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proprietario, para uma nova ordem juridico-urbanistica, que teria sido inaugurada pela
Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com Edésio Fernandes (2006), o paradigma do legalismo liberal,
gue influencia o Brasil h4 cerca de dois séculos, é fruto de uma longa tradigc&o civilista
gue tem como caracteristica central a definicdo dos direitos individuais através de uma
absolutizacdo da propriedade individual plenal®, em detrimento de outras formas
restritas e/ou coletivas de reconhecimento de direitos reais de propriedade imobiliaria.
Como consequéncia disso, interesses coletivos e necessidades socioambientais
ficariam gravemente prejudicados, obstaculizada a acdo do Estado em criar uma
ordem urbanistica que os protegesse.

Apesar de haverem regras rigidas de funcionamento urbanistico instituidas
em nosso pais, importadas das realidades dos paises centrais ao capitalismo global,
essas regras sao raramente seguidas, ocasionando uma aplicacdo arbitraria da lei
(MARICATO, 2000, p.123). Este descolamento entre as matrizes que fundamentaram
0 planejamento urbano e a legislacdo urbana, no Brasil, e a realidade socioambiental
de nossas cidades, favorece um mercado imobiliario restrito e especulativo, de acordo
com relagdes de favor baseadas no antigo patrimonialismo que instituiu parte das
bases do nosso desenvolvimento urbano.

Nas ultimas décadas, com a redemocratizacdo e o aumento da influéncia dos
movimentos sociais de reforma urbana, inicialmente unificados no Forum Nacional de
Reforma Urbana, contrapontos ao marco juridico-urbanistico vigente foram sendo
incluidos no ordenamento brasileiro. Iniciado com a aprovacdo do capitulo sobre
reforma urbana da Constituicdo de 1988, consolida-se um novo marco juridico-
urbanistico com a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001, posteriormente
reafirmado pela MP 2220/01, pela criagdo do Ministério da Cidades e da Conferéncia
Nacional das Cidades em 2003, pelo capitulo de Regularizacdo Fundiaria de
Assentamentos Urbanos da Lei Minha Casa Minha Vida em 2009 e pelo Estatuto da

Metrépole em 2015. Neste modelo, submeteria-se a propriedade urbana, tanto publica

10 “Concebida a propriedade imobiliaria quase que exclusivamente como uma mercadoria, cujo
conteldo de aproveitamento econémico é de ser determinado pelos interesses individuais do
proprietéario, qualquer valor social de uso fica restringido, assim como ficam reduzidos os limites da
acado do poder publico na determinagdo de uma ordem publica mais equilibrada e includente.”
FERNANDES, Edésio. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. In: ALFONSIN, B.; . (Org.).
Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: DelRey, 2006. p.03-23.
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guanto privada, ao principio da funcdo social da propriedade, por meio uma série de
instrumentos juridico-urbanisticos.

Alguns estudos (ALFONSIN et al., 2016), todavia, demonstraram que, no
entanto, a transi¢éo paradigmatica foi timida, variando conforme a presenca de atores
publicos ou privados nos casos concretos (alguns avancos foram feitos quando o
conflito possuia o poder publico no polo passivo, 0 que ndo se repetia nos casos
privados), mesmo em um momento que ja ndo se podia afirmar que havia
desconhecimento das novas leis.

No ano de 2016, foi lancado pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(IPEA), o relatorio da pesquisa “Nao tinha teto, Nao tinha nada: Por que os
Instrumentos de Regularizacdo Fundiaria (ainda) ndo efetivaram o Direito a Moradia
no Brasil” (CORREIA, 2016). Este relat6rio apontou que, entre os principais ébices a
efetividade dos instrumentos de regularizacao urbanistica, esta o “desconhecimento
da sociedade civil acerca da existéncia de tais direitos”, o que demonstra, de acordo
com os autores: “que seus potenciais beneficiarios ndo se reconhecem como sujeitos
de direitos a cidade e sofrem de um mal que antecede o do acesso a justica, que € o
do desconhecimento da norma” (CORREIA, 2016, p. 127).

Além disso, também seriam relevantes a “falta de capacidade dos municipios”
e a “morosidade processual administrativa e judicial” que revelariam a prépria falta de
prioridade da politica publica de habitacdo. Ademais, o “desinteresse da administragao
publica” e a “auséncia de didlogo institucional” também ajudariam a explicar as razbes
pelas quais as politicas de regularizagdo fundiaria ndo se efetivaram. Conforme o
estudo, o desinteresse da administracao publica em lidar diretamente com o problema
€ um dos principais causadores da judicializacdo dos conflitos. J& a auséncia de
dialogo institucional aumenta as disputas entre os proprios 6rgdos de Estado que
deveriam estar envolvidos na intervengao.

Em resposta a todos estes problemas se encontram as solugfes criadas até
entdo para lidar com as demandas da realidade urbana brasileira. Até 2017, antes da
Lei de Regularizacdo Fundiaria, o poder publico ja possuia muitos instrumentos
aplicaveis a alienacéo e ao uso de bens imodveis publicos para fins de moradia, como:
Venda, Doacao, Legitimacédo de Posse, Concesséo de Uso Especial para Fins de
Moradia, Concesséao de Direito Real de Uso, Enfiteuse e a Cessédo de Uso. Cada um
deles possui caracteristicas e efeitos que acabam por determinar um uso maior ou

menor pelo poder publico.
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A seguir, serd discutida a Concessédo de Uso Especial para fins de Moradia,
gue é apenas um destes instrumentos de regularizacao fundiaria disponiveis para o
poder publico. No entanto, gragas a sua previsao constitucional como direito subjetivo,
a sua vinculacdo direta a utilizacdo pela populagdo de baixa renda e as suas
potencialidades de seguranca de posse, este instrumento ganhou destaque na

efetivacdo da funcéo social da propriedade publica.

3.2.2 A Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia

Quando da promulgacao do Estatuto da Cidade, constava um instrumento que,
dando forma ao previsto no art. 183, §1° da Constituicdo Federal'!, estaria voltado a
regularizacdo fundiaria de areas publicas de ocupacédo irregular consolidada. Os
artigos que previam este novo instrumento foram vetados!? e a Concessédo de Uso
Especial para fins de Moradia, nas modalidades individual e coletiva, ganhou sua
forma através da Medida Proviséria n. 2.220, de 04 de setembro de 2001, que

atualmente possui a seguinte redacéao:

“Art. 12 Aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta
metros quadrados de imovel publico situado em &rea com caracteristicas e
finalidade urbanas, e que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o
direito a concessao de uso especial para fins de moradia em relacéo ao bem
objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

(..)

Art. 22 Nos imoveis de que trata o art. 12, com mais de duzentos e cinquenta
metros quadrados, ocupados até 22 de dezembro de 2016, por populacao de
baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem

11 Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-a o dominio, desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 1° O titulo
de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil. (BRASIL, 1988)

12 Os inconvenientes apontados no veto foram, resumidamente, os seguintes: a) a previséo do direito
de concessdo em ‘edificagdo publica’, que ‘poderia gerar demandas injustificadas do direito em questao
por parte de ocupantes de habitacéo individuais de até duzentos e cinquenta metros quadrados de area
edificada em imével publico’; b) a auséncia de norma que ressalvasse o direito a concessao de imoéveis
publicos afetados ao uso comum do povo, assim como areas urbanas de interesse da defesa nacional,
da preservacédo ambiental ou destinadas a obras publicas; ¢) a ndo-fixagdo de uma data-limite para a
aquisicao do direito a concessado de uso especial, ‘o que torna permanente um instrumento sé
justificavel pela necessidade imperiosa de solucionar o imenso passivo de ocupacéo irregulares gerado
em décadas de urbanizagado desordenada”; d) a inexisténcia de dispositivo que fixe prazo para que a
Administragao Publica processe os pedidos de concessao, sem o qué havera ‘o risco de congestionar
o Poder Judiciario com demandas que, num prazo razoavel, poderiam e deveriam ser satisfeitas na
instancia administrativa. (CORREIA, 2016, p. 65)



46

oposicao, cuja area total dividida pelo nimero de possuidores seja inferior a
duzentos e cinquenta metros quadrados por possuidor, a concessdo de uso
especial para fins de moradia sera conferida de forma coletiva, desde que os
possuidores ndo sejam proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo, de
outro imével urbano ou rural.” (BRASIL, 2001)

A Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM) é um dos
instrumentos de regularizacao fundiaria disponiveis em nosso ordenamento juridico,
diferenciando-se por ser um direito subjetivo aplicavel a imoveis puablicos, se limitar
em regularizar o uso (destinado a habita¢do) e sua concessao ser gratuita. Este direito
de uso da &rea publica, para fins de moradia, € reconhecido pelo Poder Publico sem
gue ocorra a transferéncia do dominio. Desse modo, € garantida a funcédo social da
propriedade em area publica ao impedir que nela ocorra a especulacéo imobiliaria e a
consequente expulsdo de grupos populacionais mais pobres de onde ja& estédo
situados, através da manutencdo do dominio do bem e fiscaliza¢do do uso.

Conforme disp0e o artigo 183, §3°, da Constituicdo Federal, os imoveis publicos
ndo serdo adquiridos por usucapido'®. Dessa norma constitucional deriva o Principio
da Imprescritibilidade dos bens publicos. Assim, a concessao de uso do bem publico
ndo transfere a propriedade do imovel ao particular, mas somente a posse.

Visto que se trata de um direito subjetivo a ser reconhecido por via
administrativa ou judicial, oponivel ao proprio poder publico, a CUEM é um
instrumento juridico que tende a oferecer maiores garantias aos ocupantes em
comparacao com outros instrumentos de regularizacéo fundiaria de areas publicas,
como a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), por exemplo.

A doutrina sugere que a CUEM possui um campo de incidéncia restritissimo,
“fechado no foco da regularizacdo fundiaria de interesse social, para ocupacdes de
areas urbanas, de, no minimo 5 anos de posse ininterrupta, sem oposi¢cao” (AMADEI,
2013). Além disso, desde a Medida Proviséria n. 759/2016, e confirmada pela lei
13.465/2017, a data-limite, que € cumulativa com 5 anos de posse ininterrupta, sem
oposicao, anterior a mesma, para a aquisicdo do direito a CUEM estabelecida pela
MP 2.220/01 (que originalmente era 30 de junho de 2001) foi ampliada para 22 de
dezembro de 2016.

Ter que cumprir um tempo de posse antes de uma data-limite € uma

caracteristica que torna a aplicabilidade da CUEM especifica e transitoria. Com o

13 Art. 183° § 3° Os imdveis publicos ndo seréo adquiridos por usucapido. (BRASIL, 1988)



47

passar dos anos, torna-se cada vez mais dificil gue novas comunidades alcancem
este direito sem que haja uma nova atualizacdo da data-limite. Nao se trataria de um
instrumento que visaria um uso continuo com o passar dos tempos, mas sim para
resolver as questdes de um certo momento histérico. A ampliagdo de sua data-limite,
pela Lei 13.465/17, indica que continuam atuais as questdes que se pretendia terem
sido resolvidas com a criagao deste instrumento.

Previsto em duas modalidades, a individual e a coletiva, a principal diferenca &
gue o modo individual sera conferido para homem, mulher ou ambos, independente
de estado civil, enquanto o modo coletivo gera um titulo regrado pela forma de
condominio especial, onde cada titular tera direito a uma fracao ideal do terreno. Antes
da lei 13.465/17, era condi¢cdo da modalidade coletiva a impossibilidade de identificar
0s terrenos ocupados por cada possuidor, como é o caso muitas vezes em favelas e
assemelhados, o que ja ndo é mais o caso.

E possivel a transferéncia da concess&o de uso entre particulares, desde que
estes preencham certos requisitos legais (uso para fins de moradia e ndo possuir outro
imével) que procuram manter o objetivo original da concess&o. E possivel, também, a
transferéncia causa mortis, nas mesmas condi¢cdes. A concessdo, no entanto, nao
sera reconhecida ao mesmo concessionario mais de uma vez.

No mesmo sentido, perde-se o direito quanto: a) o concessionario der ao imovel
destinacao diversa da moradia para si ou para sua familia; b) se o concessionario
adquirir a propriedade ou a concessao de uso de outro imével urbano ou rural.

As condicbes de manutencéo e transferéncia deste direito visam garantir a
manutencdo do objetivo de atender a necessidade de habitacdes de interesse social
acessiveis a baixa renda da cidade. Suas limitacdes acabam por manter o valor dos
imoveis em um patamar mais baixo, diminuindo também os efeitos das expulsdes para
criacdo de bairros de maior renda, condominios fechados ou shoppings.

A requisicdo da CUEM deve ser feita primariamente pela via administrativa e
subsidiariamente, em caso de recusa ou omissao da Administracéo Publica, pela via
judicial. A omisséo se dara em caso de a Administracdo Publica extrapolar o prazo
maximo previsto de 12 meses para resposta a requisicdo. O tratamento judicial devera

tratar dos diversos resguardes aos direitos dos ocupantes:

Ainda que se preveja um direito subjetivo a concesséo, a declaracéo do juiz
nao tera efeito pratico, quando se vedar a concesséo na area em razao de
riscos aos ocupantes (art. 4° da MP) ou se facultar ao poder publico escolher



48

outra area em hip6teses excepcionais, como a de ocupacédo de bens de uso
comum do povo (art. 5° da MP). Nem sempre bastara, portanto, declarar o
direito subjetivo a concessédo de uso. Em alguns casos, sera imprescindivel
gue a sentenca condene o proprietario estatal a agir. (MARRARA, 2019, p.
342)

Caso a ocupacao acarrete riscos a vida ou a saude dos ocupantes, a lei prevé
gue aos mesmos serdo garantidos, pelo poder publico, o exercicio do seu direito em
outro local. Essa pode ser uma grande garantia para que os direitos dos ocupantes
sejam parcialmente mantidos, mesmo que em outras localizacoes.

E preocupante, entretanto, que critérios de risco muitas vezes sejam usados
discricionariamente, no sentido de uma desculpa para expulsar populacbes
indesejadas de areas que, se fossem ocupadas com grandes empreendimentos
comerciais ou residenciais de alta renda, teriam tratamento diferente. A falsa
dicotomia entre meio ambiente e ocupacfes irregulares acaba por estourar no elo
mais fraco, ignorando que as questdes urbano-ambientais ndo sédo apenas casos de

conflito individual:

O meio ambiente no espaco urbano pressupde a existéncia do homem. N&o
€ possivel ignorar esta realidade, sob pena de deixar a margem elemento
fundamental de andlise. O espaco construido ndo prepondera sobre o
ambiente natural, porém é parte integrante do mesmo contexto. As decisbes
urbano-ambientais a serem tomadas precisam avaliar esta universalidade, a
interacdo entre objetos.

As ocupacdes irregulares, portanto, nao sdo um problema de direito individual
entre ocupantes e o Poder Publico, mas decorrem de um passivo ambiental
gue as cidades devem enfrentar; tanto no que diz respeito a necessidade de
implementar a regularizagdo fundiaria como politica publica, nas suas trés
dimensfes — urbanistico-ambiental, juridico-cartorial e cadastral, quanto da
importancia de criar um mercado que produza habitagdo popular regular, que
a populacdo de baixa renda tenha condi¢édo de adquirir. (CARDOSO, 2010,
p. 197)

Utilizando-se da lei de acesso a informacao, Ribeiro (2016) analisou dados
empiricos sobre a utilizacdo da CUEM em Porto Alegre, disponibilizados pelos 6rgéos
publicos responsaveis pela gestdo do patrimbénio imobiliario e pelas politicas
habitacionais na cidade em nivel federal, estadual e municipal.

No caso da Uniéo, apesar de ter havido uma atuacdo de pequena escala, a
Secretaria de Patriménio da Unido/RS informou que houveram trés casos bem
sucedidos de CUEM coletiva em area federal regularizados em Porto Alegre: a) Séao

Miguel; b) Gomes Carneiro e c¢) Fabricio Pilar.
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Por sua vez, o Estado do Rio Grande do Sul, através da SOP (Secretaria de
Obras Publicas, Irrigacdo e Desenvolvimento Urbano), informou que a CUEM néo é
utilizada na regularizacdo fundiaria de ocupacbes em terras publicas em éareas
estaduais, optando pela Demarcagdo Urbanistica e pela Legitimacdo de Posse. Ao
fazer esta escolha estariam evitando sobrecarregar a maquina publica, por serem
instrumentos mais simples e que evitam um gerenciamento posterior destas terras.
No entanto, o que se destaca é que a utilizacdo destes instrumentos implica em uma
alienabilidade posterior das terras, favorecendo a mera insercdo dessas areas no
mercado de terras.

J4 no caso municipal, com informac¢des obtidas com dificuldade junto ao
DEMHAB (Departamento Municipal de Habitacdo), a autora conseguiu identificar a
presenca de 22 areas onde o poder municipal utilizou o instrumento da CUEM em
Porto Alegre. Apesar de conseguir copias de contratos de CUEM, de permisséo
remunerada e da CDRU (Concesséao de Direito Real de Uso), ndo foi possivel precisar
com maior exatiddo o numero de concessodes e a forma de outorga desses termos.

Ribeiro (2016, p. 65) relata que ficou evidente a preferéncia da utilizagédo da
CDRU enquanto politica municipal, provavelmente devido a trés motivos: a) a CDRU
ser um instrumento mais antigo; b) o mesmo, ao contrario da CUEM, esta
regulamentado por lei municipal; c) e ele possibilita a possibilidade de cobranca de

contribuicdo mensal aos beneficiarios. Sobre este fato, adverte:

A cobranca da contribuicdo social € uma grande diferenca entre os contratos
de CDRU e CUEM, na qual a posse é gratuita. Essa distingdo tem efeitos
consideraveis na garantia da seguranca da posse, uma vez que o pagamento
da contribuicdo social ao DEMHAB pode comprometer a renda de uma
familia, que muitas vezes tem que optar entre pagar o valor da casa ou comer.
Por outro lado, a taxa € um mecanismo de controle para evitar o desvio de
finalidade nas negociagdes entre concessiondrios. Sendo assim, a avaliagao
da possibilidade de cobranca deve ser analisada caso a caso. (Ribeiro, 2016,
p. 60)

Ribeiro destaca que, apesar algumas das autarquias possuirem um numero
reduzido de servidores, 0 que torna dificultoso a concretizag¢ao técnica dos processos
de regularizacéo juridica-urbanistica, uma possivel solucdo seria a atuacao integrada
entre os entes federativos.

A CUEM cumpre papel importante, entdo, ao oferecer uma opc¢ao de
instrumento de regularizacdo fundiaria de bem publico que possibilite a criacdo de

areas para a populacdo de baixa renda das cidades. Especialmente se combinada
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com as Zonas Especiais de Interesse Social, instrumento que demarca areas para
assentamentos habitacionais de populacfes de baixa renda dentro do zoneamento do
Plano Diretor e é previsto pelo Estatuto da Cidade e pelo PDDUA de Porto alegre - no

caso municipal - sob o titulo de Areas Especiais de Interesse Social.

3.3 A Legitimacdo Fundiaria e a novissima ordem juridico-urbanistica

Neste subsecao, mostra-se que houve uma alteracdo no sentido das mudancas
gue vinham acontecendo na politica urbana brasileira. Esta-se diante de uma
novissima ordem juridico-urbanistica, que €& representada sobretudo pela lei
13.465/17. A seguir, foca-se a discussdo no novo e polémico instrumento de

regularizacao fundiaria que foi criado junto a lei 13.465/17: a Legitimacao Fundiaria.

3.3.1 A novissima ordem juridico-urbanistica brasileira

A politica urbana brasileira, construida de forma democréatica por amplos
setores da sociedade civil desde a Constituicdo de 1988, € atingida duramente pela
conjuntura de desdemocratizacdo vivida pelo Brasil desde o impeachment da
presidenta Dilma em 2016.14

Alguns indicadores que tém sido identificados nesta novissima ordem juridico-
urbanistica, pautada na desdemocratizacdo da politica urbana, sdo: a) mudanca do
marco legal da regularizacdo fundiaria no Brasil (Lei 13.465/17), b) extingdo do
Ministério das Cidades, c) extingdo do Conselho das Cidades, d) cancelamento da
Conferéncia Nacional das Cidades, e) proposicdo da PEC 80/2019 pelo Senador
Flavio Bolsonaro. Esses indicadores serdo tratados a seguir.

O celebrado modelo de regularizacdo fundiaria do Brasil buscava a
regularizacao fundiaria plena com a garantia da seguranca da posse através da
titulacdo, a melhora da qualidade de vida e a integracdo dos assentamentos a cidade

através de uma urbanizacéo.

14 No dia 26 de agosto, no auditério da Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, em um evento organizado pelo Observatério das Metrépoles e pelo PPG da Sociologia
da UFRGS, houve um debate intitulado “O desmonte do Direito a Cidade”, que se propunha a discutir
as causas e consequéncias desse desmonte. A primeira palestrante, atual diretora-geral do Instituto
Brasileiro de Direito Urbanistico, Betania de Moraes Alfonsin, representando o Grupo de Pesquisa em
Direito Urbanistico vinculado a Fundacdo Escola Superior do Ministério Publico, apresentou um
apanhado das mudancas legislativas que aconteceram no Brasil ap0s o impeachment da presidenta
Dilma em 2016. Esta secao do artigo € em grande parte inspirada nessa apresentagao.
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Todavia, no final de 2016, foi editada a Medida Proviséria n.° 759, que dispde
acerca da regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a liquidacdo de créditos
concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacédo fundiaria no
ambito da Amazonia Legal, e institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienacdo de imoOveis da Unido; a MP foi convertida na Lei
13.465/17.

E relevante, para este trabalho, o segundo titulo desta lei, chamado de
Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), que no artigo 9° é definido como um
conjunto de “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulagdo de seus ocupantes”. Com este titulo, revogou-se todo capitulo “Da
Regularizacdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos” da Lei 11.977/09, conhecida
como Lei do Programa Minha Casa Minha Vida.

A lei 13.465/17 prevé duas modalidades de REURB: a Regularizacédo Fundiéaria
Urbana de Interesse Social (Reurb-S), aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, e a Regularizacéo
Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (Reurb-E), para os demais casos.

Sendo esse 0 novo procedimento padrao de regularizagédo fundiaria urbana, a
lei 13.465/17 reconhece, em seu artigo 15%°, como possiveis instrumentos de
regularizacdo fundiaria urbana, um rol aberto de possibilidades, como: usucapiéo,
desapropriacdo em favor dos possuidores, arrecadacao de bem vago, dentre outros.
Neste trabalho ja foi analisada a Concessao de Uso Especial para fins de Moradia, e

na proxima secéao serd analisada a Legitimacdo Fundiaria, ambas previstas neste rol.

15 Art. 15. Poderdo ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem
adequados, 0s seguintes institutos juridicos: | - a legitimac¢éo fundiaria e a legitimacdo de posse, nos
termos desta Lei; Il - a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (Cédigo Civil) , dos arts. 9° a 14 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 , e do art. 216-A da
Lei n®6.015, de 31 de dezembro de 1973 ; lll - a desapropriacdo em favor dos possuidores, nos termos
dos 88 4°e 5°do art. 1.228 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cadigo Civil); IV - a arrecadacao
de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil) ; V-0
consorcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 ; VI - a
desapropriacdo por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 2° da Lei n® 4.132, de 10 de
setembro de 1962; VII - o direito de preempc¢éo, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei n°® 10.257, de
10 de julho de 2001; VIII - a transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso Il do art. 35 da
Lein®10.257, de 10 de julho de 2001 ; IX - a requisi¢do, em caso de perigo publico iminente, nos termos
do 8 3° do art. 1.228 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil) ; X - a intervencao do
poder publico em parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art. 40 da Lei n°® 6.766, de 19
de dezembro de 1979 ; Xl - a alienagdo de imovel pela administragdo publica diretamente para seu
detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 ; Xl - a
concessédo de uso especial para fins de moradia; Xlll - a concesséo de direito real de uso; XIV - a
doacéo; e XV - a compra e venda. (BRASIL, 2017)
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Depreende-se da lei que o direito a cidade deixa de ser o objetivo central da
politica urbana e do processo de regularizacdo fundiaria. Seus dispositivos permitem
imaginar que a mera titulacdo prepondera em relacdo a outras necessidades da
parcela da populagéo potencialmente beneficiaria da Reurb-S. O foco na distribuigdo
de titulos de propriedade em grande escala sugere que a promocdo do direito de
propriedade € o grande objetivo da lei 13.465/17. Desaparecem as mencdes ao direito
social a moradia, desenvolvimento das fungcdes sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. O foco € a incorporacédo dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano através de sua titulagéo.
Neste sentido, h& a substituicdo da funcéo social da propriedade pela supremacia da
funcdo econdbmica da terra, convertida em mercadoria dotada de notavel liquidez no
mercado de solo urbano.

Neste mesmo sentido, h4 um abandono do modelo democratico de tomada de
decisbes politicas. Nao ha previsdo de como as populacdes de moradores de area
irregulares participardo da formulacdo, da implementacdo e da fiscalizacdo dos
programas e projetos de regularizacdo fundiaria no pais.

Para tratar de maneira mais completa os recuos quanto a gestdo democrética
das cidades brasileiras é importante fazer uma retomada. Postas em movimento pelo
artigo 43, lll do Estatuto da Cidade (em 2003 comecaram a acontecer as Conferéncias
Nacionais das Cidades, que visavam a promocéo e o desenvolvimento da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano. As conferéncias aconteciam a cada trés anos
(tendo ocorrido nos anos de 2003, 2005, 2007, 2010 e 2013) e, a partir do Decreto
5790/06, comecaram a ser organizadas pelo Conselho Nacional das Cidades*®, érgéo
gue atuava em consonancia com as proprias resolucfes aprovadas nas Conferéncias
Nacionais das Cidades?’.

No ano de 2016 deveria ter sido organizada a 62 Conferéncia Nacional das
Cidades, com a tematica “A Fungéao Social da Cidade e da Propriedade”, e como lema:
“Cidades Inclusivas, Participativas e Socialmente Justas”. No entanto, com a

turbuléncia do processo de impeachment sua data foi sendo arrastada, sendo adiada

16 “Art. 32 Ao ConCidades compete: XMi—convocar-e-organizar-a-ConferénciaNacional-das-Cidades:
nos-termes-do-art—15"(BRASIL, 2006)

17 Art. 220 ConCidades é responsavel por propor as diretrizes gerais para a formulacdo e
implementacéo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em consonéncia com as resolucdes
aprovadas pela Conferéncia Nacional das Cidades.” (BRASIL, 2006)
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definitivamente para 2019 com o Decreto 9076/17*8, do governo Temer, que também
retirou do Conselho Nacional das Cidades a competéncia de chama-la e organiza-la,
transferindo-a para o Ministério das Cidades*®. Além disso, as conferéncias passariam
a acontecer a cada 4 anos.

A Conferéncia enfrenta novos obstaculo desde a elei¢céo de Jair Bolsonaro para
a presidéncia, e a perspectiva de retomada de sua realizacdo parece cada vez mais
distante. No dia primeiro de janeiro, através da Medida Provisoria 870/19,
posteriormente convertida na lei 13.844/19, foi realizada a fusdo do Ministério da
Integracdo Nacional e do Ministério das Cidades, dando origem ao ao Ministério do
Desenvolvimento Regional?®, e o Conselho das Cidades foi convertido em Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano?!. Posteriormente, com o Decreto 9.759/19, o
governo Bolsonaro extinguiu a maior parte dos 6rgaos de participacdo popular que
assessoravam a administragéo federal. O impacto sé nédo foi maior, pois 0 Supremo
Tribunal Federal, em resposta a uma ADIN, decidiu que o decreto presidencial ndo
poderia extinguir os 6rgaos colegiados que haviam sido criados por lei.

Mais recentemente, foi protocolada a PEC 80/2019, encabecada pelo Senador
Flavio Bolsonaro. Esta emenda propde alteracfes no texto do capitulo de politica
urbana da Constituicdo Federal, ampliando as possibilidades de cumprimento da
funcdo social da propriedade, deixando a critério do proprietario a escolha de como
vai atender a funcéo social da propriedade em detrimento das potencialidades dos
planos diretores em efetivar a funcdo social da cidade e, caso o proprietario ainda
resolva descumprir a funcéo social da propriedade urbana e seja desapropriado, ele
sera premiado com valores de mercado pela desapropriacao.

Como se V&, essa nova onda de mudancas legislativas tém tido como efeito o

desmonte das politicas urbanas que estavam sendo construidas para a efetivacdo da

18 Art. 4° A Conferéncia Nacional das Cidades sera realizada a cada quatro anos. Paragrafo Gnico. A
62 Conferéncia Nacional das Cidades sera realizada em 2019.” (BRASIL, 2017)

19 Art. 5° Compete ao Ministério das Cidades: | - convocar e organizar a Conferéncia Nacional das
Cidades; e II- editar os regimentos internos de cada Conferéncia Nacional das Cidades. § 1° Cabera
ao Ministério das Cidades editar novo regimento interno da 62 Conferéncia Nacional das Cidades no
prazo de cento e vinte dias, contado da data de publicacdo desde Decreto, para fins de adequacéo da
Conferéncia Nacional das Cidades a legislacdo em vigor. § 2° Serdo recepcionados pela 62 Conferéncia
Nacional das Cidades as propostas aprovadas e os delegados eleitos nas conferéncias estaduais,
distrital e municipais realizadas conforme o disposto na Resolu¢édo Normativa n® 19, de 18 de setembro
de 2015, do Conselho das Cidades. (BRASIL, 2017)

20 Art. 57. Ficam transformados: IV - o Ministério da Integragdo Nacional e o Ministério das Cidades no
Ministério do Desenvolvimento Regional; (BRASIL, 2019)

21 Art. 57. Ficam transformados: XIl - o Conselho das Cidades em Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano.; (BRASIL, 2019)
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nova ordem juridico-urbanistica representada pelo Estatuto da Cidade. Constata-se
gue estdo em marcha um atague aos instrumentos de democratizacao das politicas
publicas urbanas (desaparecimento da interlocu¢do com os municipios e fechamento
dos espacos de participacdo da sociedade civil) e o redirecionamento do foco da
atuacao do Estado da promocéo da regularizacdo fundiéria plena para uma simples

entrega de titulo de propriedade plena.

3.3.2 A Legitimagao Fundiaria

De acordo com o art. 11, VII, da Lei 13.465/17, a Legitimacdo Fundiaria é meio
"de aquisicao originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto
da Reurb". Ja de acordo com o art. 23 da lei, esse instrumento juridico-urbanistico
"constitui forma originéria de aquisi¢cao do direito real de propriedade conferido por ato
do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area
publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobilidria com destinacao
urbana, integrante de nudcleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016".

Por meio desse instrumento, "o ocupante adquire a unidade imobiliaria com
destinacao urbana livre e desembaracada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames
ou inscri¢gbes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando
disserem respeito ao proéprio legitimado" (BRASIL, 2017, art. 23, §82°). Sendo assim, a
Legitimacdo Fundiéria pretende ser uma forma de aquisi¢cdo originaria do direito real
de propriedade.

A Legitimacdo Fundiaria pode contemplar tanto a unidade imobiliaria sobre
area privada quanto aquela existente sobre area publica??. Ndo ha requisitos, comuns
em outros instrumentos de regularizagdo fundiaria, de que a posse da &rea seja
mansa, pacifica e sem oposi¢do, nem requisitos de metragem ou de tempo minimo
de posse, bastando que o nucleo urbano informal seja comprovadamente existente
antes de 22 de dezembro de 2016. Assim, trata-se de um instrumento extremamente

versatil.

22 Em se tratando de imével publico, determina o §4° do art. 23 que "(...) a Uni&o, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios, e as suas entidades vinculadas, quando titulares do dominio, ficam
autorizados a reconhecer o direito de propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal
regularizado por meio da legitimacao fundiaria.” (BRASIL, 2017).
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No ordenamento juridico brasileiro, entretanto, a propriedade publica e a
propriedade privada possuem tratamentos bem diversos. No caso da Legitimacéo
Fundiaria ser considerada equivalente a um novo tipo de desapropriacdo de
propriedade privada, ela entraria em choque direto com o art. 5°, XXIV, da Constituigéo
Federal?®, que prevé indenizacdo justa e prévia, a ndo ser nas excecdes previstas
constitucionalmente, ja que o instrumento ndo possui previsdo constitucional e nao
prevé nenhum tipo de indenizacao.

J& quando se aplica este instrumento em &reas publicas, a discusséo é sobre
o possivel choque com outro dispositivo da Constituicdo Federal®*. Devido a sua
caracteristica de aquisicdo originaria e possivel equivaléncia a uma usucapidao de
areas publicas, questiona-se se a Legitimacdo Fundiaria ndo representaria a
prescritibilidade da propriedade publica, algo vedado em nosso ordenamento juridico.

Existe, no entanto, a definicdo de que o nucleo urbano informal deve ser
consolidado. O entendimento acerca do que € um nucleo urbano informal consolidado,
no entanto, também mudou. A lei anterior possuia critérios objetivos e rigidos em sua
definicdo do que seria uma area urbana consolidada®®. A nova lei estabelece critérios
mais subjetivos, delegando aos municipios dar forma a sua instrumentalizagéao:

“Art.11. Para fins desta Lei, consideram-se:

Il - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reverséao,
considerados o tempo da ocupacéo, a natureza das edificacfes, a localizacéo
das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;” (BRASIL, 2017)

A caracteristica principal, da qual derivam as demais, € que 0 nucleo urbano
informal deve ser de dificil reversdo. Veloso (2016) entende que a dificil reversao deve

ser entendida como aquela que causa maiores prejuizos sociais e urbanisticos:

23 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: XXIV - a lei estabelecera o
procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo.
(BRASIL, 1988).

24 Art. 183° § 3° Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL, 1988)

B “Art. 47. Para efeitos da regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-se: Il — area
urbana consolidada: parcela da area urbana com densidade demografica superior a 50 (cinquenta)
habitantes por hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes
equipamentos de infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas pluviais urbanas; b)
esgotamento sanitério; ¢) abastecimento de agua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou e)
limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sélidos;” (BRASIL, 2009)
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Em que pese a subjetividade quanto a irreversibilidade da ocupacao, esta
deve ser entendida como aquela em que seu desfazimento ira gerar maiores
prejuizos sociais e urbanisticos do que a manutencdo do nucleo urbano
informal consolidado, sendo imperioso avaliar as reais possibilidades do
Poder Publico em reassentar de forma imediata e definitiva todas as familias
gue serdo desalojadas caso determinada a reversao. (VELOSO, 2016, p.
113)

O ambito de aplicacao deste instrumento é definido no caput do artigo 23, onde
consta como exclusividade do procedimento administrativo da Reurb, podendo ser
concedida nas suas duas modalidades. No entanto, no paragrafo primeiro deste
mesmo artigo, estabelece condi¢bes adicionais para a utilizagdo do instrumento junto
a Reurb-S:

“Art.23. 8§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimac¢édo fundiaria serd concedida ao
beneficiario, desde que atendidas as seguintes condicdes:

| - o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de imovel
urbano ou rural;

Il - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimagéo de posse ou
fundiaria de imdvel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nudcleo urbano distinto; e

Il - em caso de imovel urbano com finalidade nado residencial, seja
reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupagio.”
(BRASIL, 2017)

Como ja vimos, a Reurb-S é a regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda.
Sendo assim, somente o0s beneficiarios de baixa renda deverdo cumprir pré-requisitos
adicionais para a utilizagdo do instrumento. No mesmo sentido, importante ressaltar
gue ndo se tratam de restricbes direcionadas a todos os instrumentos que forem
utilizados dentro do rito da Reurb-S, que possui em si suas facilidades, mas apenas
agueles relacionados ao instrumento da Legitimacdo Fundiéria.

As mesmas restricdes, ressalta-se, ndo sao aplicaveis aqueles que nao forem
de baixa renda. Caso o beneficiario queira utilizar o instrumento de Legitimacao
Fundiaria no ambito da Reurb-E: I) ndo precisard comprovar que ndo pretende apenas
aumentar um patriménio ja existente, Il) podera utilizar o instrumento multiplas vezes,
[1) é irrelevante se o imovel tera finalidade residencial ou alguma outra finalidade de
interesse publico.

Veloso (2016, p. 115) propde-se a interpretar o instrumento da Legitimagao
Fundiaria dentro de uma perspectiva constitucional, procurando definir como ela

poderia ter seu lugar como um novo instrumento de regularizagao fundiaria que sirva
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as finalidades da lei maior. Mesmo assim, reconhece que, caso se mantenham pré-
requisitos exclusivos a aplicacao da Legitimacao Fundiaria quando aplicada no ambito
da Reurb-S, haveria absoluta afronta do principio da isonomia.

Com todas estas caracteristicas, a criacdo da Legitimacdo Fundiéria acaba por
se tornar uma medida de grande impacto para o arcaboucgo de instrumentos de

regularizacao fundiaria e para o direito de propriedades:

Como se pode deduzir, o Instituto da Legitimagéo Fundiaria surge de modo
polémico por meio da Medida Proviséria n°® 759/2016 (BRASIL, 2016),
consolidando-se com a Lei n° 13.465/2017 (BRASIL, 2017), posto que atinge
o cerne do direito constitucional de propriedade, em especial quanto a
simplicacdo processual de forma de perdimento da propriedade, cuja técnica
legislativa chega muito perto de uma Emenda Constitucional apta a
revolucionar o Direito Constitucional de Propriedade tal como conhecido até
hoje, mesmo que as custas do imprescindivel resguardo a seguranca juridica,
matriz de ordenamento juridico brasileiro. (TIERNO, 2019, p. 449)

Ndo é por acaso, entdo, que ha atualmente trés acles diretas de
inconstitucionalidade (ADIS) relativas a lei 13.465/17 tramitando junto ao STF: a) a ADI
5.771, ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica (PGR), a ADI 5.787, ajuizada
pelo Partido dos Trabalhadores (PT), e a ADI 5.883, ajuizada pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), todas sob a relatoria do Ministro Luiz Fux.

Alguns dos principais argumentos da inconstitucionalidade da lei tratam
especificamente da questdo do instrumento da Legitimacdo Fundiaria, conforme ja
constatadas em diversas observagdes nesta se¢do. Essa inseguranga juridica quanto
a manutencdo da validade deste instrumento a longo prazo ja € questdo de
preocupacao para quaisquer pretensos interessados na utilizacéo desse instrumento.

Apesar das polémicas, a Legitimacédo Fundiaria, em conjunto com as demais
inovacdes presentes na Lei de Regularizacdo Fundiaria, potencialmente pode trazer
uma solucdo para muitas comunidades que se encontram ha muito tempo no limbo,
esperando a regularizacao.

No entanto, a escolha a respeito da pertinéncia de se utilizar este instrumento
ou nao esta relacionada ao tipo de politica o urbano que se pretende incentivar. Muitas
vezes, a mera titulacdo de terrenos e edificacdes em comunidades de baixa renda,
desacompanhada de outras medidas de regularizagéo fundiaria plena, pode significar
apenas um incentivo a inser¢cédo do imével no mercado imobiliario formal, de modo a
encorajar que a familia que ali reside a negociar o seu imovel utilizado para fins de

moradia em troca de uma melhora temporaria de qualidade de vida.
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Esse tipo de padrdo demonstra que as dinamicas sociais devem ser levadas
em consideracdo para que haja a possibilidade de acesso ao direito a cidade para a
populacdo de baixa renda. Instrumentos como a CUEM e as Zonas Especiais de
Interesse Social ja ofereciam algumas solucfes, mas talvez outras possibilidades
tenham de ser consideradas seriamente pelos moradores de assentamentos urbanos

informais consolidados, como a Vila Boa Esperanca.
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4 QUAL INSTRUMENTO ESCOLHER? VANTAGENS E DESVANTAGENS
CONSIDERANDO O CASO CONCRETO

O processo da Vila Boa Esperanca continua ativo, ndo tendo ainda chegado
em uma resolucdo. Sua histéria é permeada de mudancas na legislacao pertinente e
nos entendimentos quanto a situacao pelos atores participantes. Os interesses da
comunidade ndo necessariamente entram em acordo com os interesses da UFRGS e
dos demais representantes do poder publico que respondem pela area. Acabamos,
por nossa participacdo prévia junto aos processos de decisdo da comunidade,
optando metodologicamente pelos interesses desta como perspectiva primordial.

Entre os moradores da Vila Boa Esperanca, havia duas preocupacdes
principais que nortearam a decisdo pela CUEM. Uma delas trata da seguranca da
posse e a outra da integragao socioespacial da comunidade com a cidade.

Héa que se considerar que um processo de regularizacdo fundiaria funciona, na
maior parte dos casos, como uma longa negociacdo entre moradores, proprietarios
fundiarios e poder publico, seguida frequentemente de um mais um longo periodo de
processamento pela justica quando ha a judicializacdo do conflito.

Conforme relatos de moradores da comunidade, havia inseguranca sobre a
consisténcia das decisdes tomadas pela UFRGS, como sobre a tentativa da

Universidade de transferir a area para o Municipio:

“Na avaliagéo dela, a UFRGS poderia assinar a cessao direta, mas teme ter
de pagar pelos custos de infraestrutura, como luz e agua, no terreno.
Erondina avaliou a reunido como ‘pouco proveitosa’, porque a reitoria voltou
atras no que havia concordado, em outra reunido, realizada em agosto, na
Assembleia Legislativa.” (CANOFRE, 2017)

Neste sentido, a CUEM € um direito subjetivo. Cumpridos os pré-requisitos
objetivos e subjetivos, ela € um direito adquirido oponivel mesmo contra o poder
publico. Garante que, enquanto for mantida a funcao social de prover moradia social
de interesse social, 0os concessionarios poderdo ter assegurada a posse.

J& na Legitimacao Fundiéria, que é submetida ao rito do processo da Reurb-S,
apenas apos a aprovacao do projeto de regularizacdo urbanistica é emitido o titulo.
Antes disso o poder publico pode reverter a sua intencao de regularizar.

Estando a Vila Boa Esperanca em uma area publica e sendo aplicavel a
modalidade de Reurb-S, a lei 13465/17 prevé que a responsabilidade do ente publico
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de titularidade da area, no caso da Unido, em tanto a elaboracéo e custeio do projeto

de regularizacéo fundiaria quanto a implementacéo da infraestrutura essencial:

“Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao Municipio aprovar o projeto de
regularizacéo fundiaria, do qual dever&do constar as responsabilidades das
partes envolvidas.

Paragrafo Unico. A elaboragdo e o custeio do projeto de regularizagdo
fundiaria e da implantacdo da infraestrutura essencial obedecerdao aos
seguintes procedimentos:

| - na Reurb-S:

a) operada sobre area de titularidade de ente publico, caberdo ao referido
ente publico ou ao Municipio promotor ou ao Distrito Federal a
responsabilidade de elaborar o projeto de regularizagdo fundiaria nos termos
do ajuste que venha a ser celebrado e a implantacdo da infraestrutura
essencial, quando necessaria;” (BRASIL, 2017)

Atualmente a Vila Boa Esperanca conquistou uma rede de apoiadores que,
coordenados pelo Coletivo Ambiente Critico e pelo Grupo de Assessoria e Justica
Popular (GAJUP), estdo fazendo o levantamento documental dos moradores para
embasar o pedido de CUEM. E um levantamento demorado e cansativo, que tem
exigido bastante tempo dos envolvidos. Caso se optasse pela Legitimagédo Fundiaria,
poderia transcorrer um tempo consideravel e eventualmente a UFRGS poderia mudar
novamente de ideia. Neste caso, a comunidade poderia ficar desprotegida,
considerando o esfor¢co necessario para mobilizar uma nova rede de apoio.

A possibilidade de segregagdo, por sua vez, “processo segundo o qual
diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar cada vez mais em
diferentes regides gerais ou conjuntos de bairros da metropole” (VILLACA, 2001, p.
142), é de grande importancia. Este processo tem estreita conexao com a disputa por
localizagcBes que ocorre entre grupos sociais (questdes étnicas ou por nacionalidades)
ou entre classes sociais. Conforme Villaga, em seu livro Espaco Intra-Urbano no

Brasil:

“O mais conhecido padrdo de segregacédo da metrépole brasileira é o do
centro x periferia. O primeiro, dotado da maioria dos servicos urbanos,
publicos e privados, é ocupado pelas classes de mais alta renda. A segunda,
subequipada e longinqua, € ocupada predominantemente pelos excluidos. O
espaco atua como um mecanismo de exclusdo.” (VILLACA, 2001, p. 143)

Enquanto o préprio autor ressalta que a separacdo entre centro e periferia pode
ser as vezes ilusoria, ja que a populacdo de alta renda muitas vezes busca as terras

de menor valor da cidade (onde constrdi condominios fechados e outros investimentos
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similares), é fato que existe uma tendéncia de hegemonia das classes altas nas areas
com mais equipamentos publicos.

A informalidade dos assentamentos populares, no entanto, costuma ser um
impedimento, mesmo que temporario, ao acesso das classes mais altas aos terrenos
em disputa. Enquanto nao resolvido o conflito (seja pela remog¢ao dos ocupantes ou
pelo acesso dos mesmos a titulacdo da area em seu nome) a construgdo de outros
empreendimentos no local ndo € possivel.

Quando o capital privado (re)conhece o incremento dessas areas as dinamicas
urbanas formais, ele exerce pressao econdmica e social no sentido de captura-las e
explora-las. Esse contexto acarreta na expulsdo dos moradores da area, agora
esmagados pela pressao do mercado formal especulativo (ou imobiliario), tendo estes
gue procurar novos locais para morar.

Martim Smolka, assim como outros, argumenta que 0S pregos excessivamente
elevados do solo urbano constituem um fator explicativo da informalidade. “(...), o solo
urbano inacessivel ndo € apenas um problema de baixa renda, mas também de preco
do produto (SMOLKA, 2003, p. 259). Enfrentar a informalidade é enfrentar os precos
elevados.? A entrega do titulo de propriedade pleno para esta populacdo acabaria por
incrementar a especulacdo imobilidria na cidade, expulsando as pessoas do local
através da pressao econdmica. Resultando em realocar, meramente, a informalidade.

Dar vida ao ciclo da especulacdo imobiliaria, observando que na éarea do
entorno da Vila Boa Esperanca ha servicos de infraestrutura urbana disponiveis
(mobilidade, UFRGS, etc), certamente causaria a expulsdo dos moradores da regiao
de maneira paulatina através da posterior venda dos seus lotes. A entrega do titulo de
propriedade plena da Legitimacao Fundiaria ndo possui nenhuma previsao para evitar
uma descaracterizagcdo da comunidade com estes propulsores.

Como alternativa a informalidade como garantidor do acesso destas

populacdes a cidade, as limita¢cdes da Concessédo de Uso previstas na CUEM tém por

% E 0 mesmo acontece com a proposta aparentemente progressista de conceder direitos de
propriedade privada aos ocupantes, oferecendo-lhes os meios para sair da pobreza. Esse € o tipo de
proposta sendo atualmente debatida para as favelas do Rio de Janeiro, mas o problema é que os
pobres, atormentados pela escassez de seus rendimentos e pelas consequentes dificuldades
financeiras, séo facilmente convencidos a vender esses bens a valores relativamente baixos. (...) A
longo prazo, o efeito da privatizacao thatcheriana da habitacao de interesse social no centro de Londres
consistiu em criar, em toda area metropolitana, uma estrutura de alugueis e pregcos que impede que
pessoas de baixa renda e, atualmente, até mesmo de classe média tenham acesso a moradia em
qualquer lugar proximo ao centro urbano. O problema da moradia a pregos acessiveis, assim como da
pobreza e acessibilidade, realmente foi mandado para longe. (HARVEY, 2014, p. 56)



62

objetivo a manutencdo das areas de moradia das populacdes de baixa renda. As
restricbes quanto ao acesso e comercializacdo dos terrenos acabam por baixar os
seus valores, adequando-se a disponibilidade de precos que as populacdes que sdo

destinadas podem pagar.
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5. Conclusao

A contribuicdo pontual pretendida por este trabalho ndo teve a ambicdo de
esgotar o assunto aqui abordado. Tanto o conflito urbano-ambiental da Vila Boa
Esperanca continua sendo uma experiéncia que se desenvolve enquanto o texto €
escrito, quanto a disputa sobre a aplicabilidade, e mesmo a constitucionalidade, dos
instrumentos juridico-urbanisticos aqui discutidos ndo tem uma previsao de término.

A trajetoria de luta e resisténcia da populacao da Vila Boa Esperanca até agora
ja envolveu o apoio da Defensoria Publica da Unido, a exposi¢do nas midias regional
e alternativa, a articulacdo e cooperacdo com movimentos sociais para elaborar
pareceres técnicos e um projeto alternativo de planejamento urbano, além de
pressionar o poder publico titular da area, representado pela UFRGS (que acabou por
entregar a area de volta para a Unido).

Esta presente em nossa carta magna (e em tratados internacionais aos quais
o Brasil aderiu), fruto das lutas sociais, a previsdo da submissédo da propriedade
privada a sua funcao social e a protecéo ao direito social a moradia. A regularizacao
fundiaria urbana, enquanto conjunto de medidas que visam a efetivacdo do direito a
moradia através da regularizagdo de assentamentos informais e a titulacdo de seus
ocupantes, tem sido fortemente impactada pelas reviravoltas politicas em nosso pais.

Com a redemocratizacdo, a implementacdo progressiva do chamado Novo
Marco Juridico-Urbanistico trouxe novas diretrizes de politica urbana e com elas
importantes instrumentos de regularizacao fundiaria. O que se verificou, entretanto,
foi que, com o passar dos anos, persistia um desconhecimento quanto as mudancas
e instrumentos disponiveis, além de uma grande resisténcia daqueles que, em

diversos niveis, deveriam aplicar essas politicas.

A gestéo da propriedade publica, que possui sua propria logica e protegdes, foi
uma das mais afetadas. Quando o conflito ndo envolvia a protecéo da propriedade
privada, 0s gestores e juizes se sentiram mais a vontade para fechar os olhos para as
ocupacdes ou aplicar a funcdo social da propriedade. Isso ocasionou que uma

porcentagem grande das ocupacdes acabe se fixando em areas publicas.

A Concesséao de Uso Especial para fins de Moradia surgiu enquanto importante
instrumento para efetivar a funcdo social da propriedade publica. Por ser uma

concessao de uso respeita a imprescritibilidade dos bens publicos, e ainda prevé a
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fiscalizagdo do seu uso por populagbes de baixa renda, garantindo moradias
acessiveis e protegidas contra a especulacdo imobilidria agueles que mais sao

afetados pelo déficit habitacional.

E visivel, nas mais diversas areas, as mudancas bruscas que tem ocorrido na
politica nacional nos ultimos anos. Nao se tratou apenas de um rompimento de
institucionalidade, mas um ataque direto a constru¢cdo democratica. O direito a cidade
a nivel nacional, enquanto participacdo dos atingidos na formulacédo de politicas e
destinacdo de recursos, foi sistematicamente desmontado. A nova Lei de
Regularizacdo Fundiaria aproveita as sistematizacdes ja existentes, mas possibilita a

desconsideracédo do controle do Estado quanto aos fins destas regularizacées.

A prioridade torna-se novamente a subordinacéo dos fins das cidades a légica
do mercado, ao permitir que um instrumento como a Legitimagdo Fundiaria
potencialmente entregue massivas quantidade de areas publicas a propriedade
privada. Esta tendéncia de privatizacdo do publico enfraquece o proprio poder do
Estado ao retirar os meios para prover solug¢des futuras para as questdes que estédo

em jogo nos conflitos urbano-ambientais.

A demasiada fé na produgcdo normativa enquanto impulsionadora suficiente e
independente das solu¢des pensadas para os problemas sociais enfrentados pela
realidade brasileira foi claramente frustrada. Como ensina Maricato, a correlacdo de

forcas ndo pode ser desprezada:

Instrumentos urbanisticos, textos legais, podem ser melhores ou piores,
adequados ou inadequados tecnicamente, mas nada garante aquilo que é
resultado da correlacdo de forcas, especialmente em uma sociedade
patrimonialista, onde a propriedade privada da terra tem tal importancia.
Estamos no terreno da politica e ndo da técnica. (MARICATO, 2000, 184)

Para responder nossa questéo principal foi possivel elencar como possiveis
vantagens circunstanciais da Legitimacao Fundiaria, elencadas nas anteriores: 1) a
amplitude de aplicabilidade do instrumento; 2) a entrega de um titulo de propriedade
pleno e desobstruido; e 3) a ndo existéncia de um tempo de posse minimo enguanto
pré-requisito para efetivacao do instrumento. No entanto, no caso da VBE, (1) existem
outros instrumentos mais eficazes para proteger os interesses da comunidade, (2) que

trazem menos prejuizos quanto a manutencao da comunidade na area a longo prazo,
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(3) apesar de necessitarem uma mobilizagéao e trabalho maior para comprovacéo dos
pré-requisitos de tempo.

Por outro lado, a CUEM, por ser um direito subjetivo, protege contra possiveis
mudancas na postura da UFRGS quanto a comunidade, e, pelos controles de
finalidade nela elencados, possui garantias contra os efeitos das pressoes
econbmicas geradas pela entrada da area na formalidade. Além de ser um
instrumento com a sua forma de utilizac&o ja consolidada, ao contrario da Legitimacéao
Fundiaria que ainda corre risco de ter a sua inconstitucionalidade declarada a qualquer
momento devido as a¢des que correm no STF, o que poderia afetar o andamento do
processo e deixar a comunidade a descoberto. Sendo assim, acaba-se por considerar
gue a CUEM corresponde mais as necessidades da VBE, e protege contra as
preocupacdes da comunidade.

Reconhece-se a limitacdo do texto quanto a complexidade das negociacdes
com os agentes da administracdo universitaria e do poder judiciario, importante fator
de analise sobre o desenvolvimento nessa luta desenvolvida. Essa limitacdo se
desenvolveu devido as insegurancas do autor, que atuou pontualmente no apoio a
comunidade (ndo sendo membro do Coletivo Ambiente Critico e participando de outro
grupo de direito & moradia do SAJU, que ndo o GAJUP, que possuia sua atuagao
concentrada em outras comunidades que néo a Vila Boa Esperanca) em especial na
discusséo sobre os instrumentos (discussao essa sim aqui aprofundada), que acabou
por ndo se sentir legitimo para abordar essas outras questdes relevantissimas. Espero
que outros materiais sejam desenvolvidos pelos integrantes desses grupos para trazer
a tona tais questdes e instigo o leitor a buscar os mesmos.

E uma tarefa ardua garantir tranquilidade para comunidades que foram
excluidas sistematicamente do seu direito a cidade, submetidas a legislacbes
enigméticas preparadas muitas vezes por pessoas que desconhecem a sua realidade.
Solugbes que parecem simples tém grandes caminhos burocraticos para percorrer,
engquanto a vida dos moradores e dos interessados nos acontecimentos continua.

Felizmente, a Vila Boa Esperanca, e outras como ela, resistem.
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