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Os emipecilhos para a regularizagie fundidria sustentavel: o Programa
Papel Passado na favela da Rocinha, Rio de janeiro.

O trabalho tem como objetivo apresentar os novos empecilhos para regularizagio fundisria
sustentavel a partir da experiéncia na Rocinha - Bairro Barcellos que faz parte do Programa
Papel Passado propostc pelo Ministério das Cidades. A finalidade do ?:ograrria Papel
Passado € a regularizagio de areas de favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais
informais. Alguns enipec‘ilhos sdo conhecidos e debatidos como: a morosidade da justica, o

conservadorismo do judiciirio nas agdes do direito das coisas como a propriedade privada e

-a dificuldade para o registro das sentengas junto aos cartérios de iméveis. Hoje, a densidade

populacional das ireas a serem regularizadas, a falta de credibilidade da populagdo local em
agOes propostas pelo Poder Piblico, a dissociagic das regularizagdes juridicas e
urbanisticas, tornaram-se empecilhos que corroboram na efetividade da regularizaco

fundiaria sustentavel.

Intreducie

O Estatuto da Cidade regulamentou ¢ Capitulo da Politica Urbana, na Constituicio
Federal de 1988, definindo principios e diretrizes gerais para a orientagio da formulagiio de
politicas urbanas, nos niveis federal, estadual e municipal e também os instrumentos pasa
uma formulagio da gestio urbana, esta foi a vitoria de mais de uma década de luta por

reforma urbana, conforme Edésio Fernandes:
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“ Ao regulamentar o capitulc constiticional sobre politice urbana, o Estatuto
da Cidede confirmou de maneira inequivoca o Direito Urbanistico como ramo
autdnomo do direito piblico brasileiro. Em que pese a grande relevincia dos
novos instrumentos juridicos € urbamisticos eriados, e/our regulamentados
pela lei federal, acredito que a importhncia maior do Eslatuto da Cidede se
deve principalmente ao marco conceitual por ele consolidado, que, se
devidamente assimilado, devers se tornar g referéneia central para a devida
compreensic e interpretagiio das muitas ¢ complexas questSes juridicas
intrinsecas ao processo de uso, occupaglio e parcelamento do solo urbano, bem
como para dar suporte juridico adequado as praticas de gestfo wbana™ (
Edésio Fernandes, Do Cédigo Civil ac estatuto da Cidade, pég.22)

O Ministério das Cidades é um O1glo de competéncia federal que colabora parm a
formac8o de politicas pablicas. O Programa Papel Passado é meio pelo qual esta formagio
se da através de agbes direjtas e indiretas, As agSes dirqftas sdo: a transferéncia dé Tecursos
do orgamento Geral da =Uniéo; concessio de Terras da Unido; habitacio e saneamento que
levam cidadania i favela; concessdo de terras da RFFSA e apoio a defensoria piblica;
gratuidade do primeiro registro; e, por altimo, intervenglio nos conflitos fundidrios urbanos.
As agdes indiretas sfio: o Brasil regulariza, informa, sensibiliza e capacita em enfrentando
obstaculos legais.

O Programa Papel Passado.

O Ministério das Cidades tem como missic “combater as desigualdades sociais,
transformando as cidades em espacos mais humanizados e ampliando o acesso da
populacio a moradia, a0 saneamento e ao transporte”, e é composto de cinco secretarias
que buscam o cumprimento de sua missio. A Secretaria Nacional de Programas Urbanos
elaborou o Programa Urbanizagfo, Regulanzagio ¢ Integragfo de Assentamentos Precarios,
com objetivo de “melhorar as condigdes de habitabilidade de assentamentos humanos
precarios, reduzindo riscos mediante sua urbanizagfo e regularizacio fundiaria integrando
as areas de ocupagbes de populagio de baixa renda a0 tecido urbano da cidade”, a partir
deste objetivo foi langado em 2003 o Programa Papel Passado.

(i)
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O Programa Papel Passado tem como objetivo apoiar a regularizagio fundiria
sustentavel, buscando a participagio dos Estados, Municipios e Distrito Federal e
Associagdes Civis privadas sem fins lucrativos, dando as mesmas condigdes de
programarem projetos de regularizagdo urbanistica, ambiental e juridico legal, para
beneficiar a populagio de baixa renda que residemn em favelas, loteamentos e conjuntos

habitacionais irregulares.

O Programa fo1 dividido em trés modalidades, a primeiss trata do Plano Municipal
de Regularizagdo Fundiaria Sustentivel, a segunda modalidade trata da Regularizacio
Fundidria Sustentivel de Assentamentos Informais e por Gltimo a terceira modalidade
dispde sobre Atividades Juridicas e Administrativas de Regularizagio Fundiaria, cabe
ressaltar que Entidades Privadas sem fins lucratives, Defensorias Phblicas da Unifo,
Estados, Distrito Fedenl e Territérios somente podem apresentar propostas para a terceira

modalidade. O Ministério das Cidades define regularizacio fundiaria sustentive! como:

“um conjunto de politicas e medidas juridicas, urbanisticas, ambientsis e
sociais, promovidas pelo poder piiblico por razbes de interesse social ou
interesse especifico, que visem adequar os assentamentos informais aos
principios legais, de modo a garantir o reconhecimento do direito social de
moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana
¢ o direito social a0 meio ambiente equilibrado.” { Regularizacio Fundiaria -
Tire-ddvidas sobre Regularizagio Fundidria, pag. 73, Ministério das Cidades)

QO programa define sua atuagio a partir de irés vertenies: “a urbanistica visa gatantit
a melhora nas condigﬁes de infra-estrutura urbana, acessibilidade, mobilidade e
disponibilidade de servigos piblicos, integrando os assentamentos 4 cidade formal, a
ambiental visa a melhoria das condigBes do meio ambiente incluindo saneamento com ¢
controle de riscos de desastres naturais e prevengio e recuperagio da vegetago e Cursos
d’agua; por fim a adminisirativa e patrimonial que trata do acesso ao registro em.cartoérios
inserindo os loteamentos e favelas ao mapa e cadastros da cidade reconhecendo o direito &

moradia.”
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A Lei n° 10.683/2003, em seu artigo 27, inciso N, alinea “&” define os
participantes: o Ministério das Cidades é o 6rgiio gestor e coordenador geral, responsavel
pelo acompanhamento e avaliacio da execucio ¢ dos resultados; os Municipios, Estados,
Distrito federal e entidades privadas sem fins lucrativos serdo os proponentes/ contratados
sendo responsaveis pela elaboragio da proposta de intervengio na forma de Planc de
Trabatho, a Caixa Econdmica Federal come prestadora de servigo encarregada da
operacionalizagio dos Programas e agbes do Ministério das Cidades, conforme acordo de

cooperagio n° 01/2003 e por Gltimo os beneficiarios, a populagio de baixa renda.

O procedimento de regularizagio fundidria sustentivel definida pelo Ministério das
Cidades € dividido em cinco etapas: a primeira com o levantamenio das inegﬁiaridad&s
fundi4rias do municipio juntamente com a propriedade da terra urbana; a segunda efapa
consiste nos levantamentos dos assentamentos informais como: pesquisa fundiria Junto

aos cartonios de Registros Gerais de Imoveis, condigdes topograficas, 4reas de risco, infra-

~ estrutura existente, transporte piblico, sistema vidrio, legislagio vigente, cadastro dos

iméveis na prefeitura e concessionarias de servigos piblicos, cadasiro séeio econdmico dos
moradores e ages de urbanizacio projetada e existente; a terceira consiste no diagnostico e
projeto, subdivididos em anélise dos gerados no levaniamento realizado na segunda efapa,
definicio dos instrumentos juridicos para a regularizacio, elabora¢io do projeto
urbanistico, parcelamento, infra-estrutura basica e complementar quando necessario a
elaboracio de planos de remogiio e compensagiio quando necessarios; quarta etapa consiste
na propositura das agdes administrativas e juridicas pertinentes a regularizacio em &reas
publicas ou privadas a'tfé a titulagéo e na quinta etapa é realizado o monitoramento das
agdes juridicas e administrativas pelo Conselho Gestor, com & participagio da equipe
téonica social e da comunidade envolvida no processo de regularizagio fundiaria. ©
Ministério ressalta que a participagio da comunidade deve ocoirer em todas as etapas do
processo de regulanzacio fundidria ( Ministério das Cidades, Regularizacio Fundidria, pag.
743 .
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A Rocinha e 0 Bairro Barcellos.

A Rocinha foi transformada em bairro em 18 de julho de 1993 através da lei n°

1995, e ocupa uma extensa &rea ao longo das vertenies dos morros Dois Frmfios e

Laboriaux, localizada na regifio sul do municipio entre os bairros da Gavea e S3o Conrado.

O Bairro Barcellos ¢ 4rea mais baixa da Rocinha, e também 2 drea mais consolidada
do bairro, apresentando alta densidade populacional e ocupagio diversificads, com
residéncias, estabelecimentos comerciais e prestadores de servigos. O bairro esta localizado

1o lado impar da Estrada da Gévea, apresentando a forma de um quadrilatero irregular
uma area de 53.000 ni’.
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A origem do Bairro Barcellos apresenta particularidades que vém a gerar
dificuldades para elaboragio e execugio das a¢les juridicas para regularizagfo fundiaria. A

constituicfio do bairro teve origem com Companhia de Terrenos Christo Redentor,

proprietaria da drea desde 1890, e que a partir de 1964 iniciou um processo de venda de

lotes em fragdes ideais, com a intengo de constituir um condominio, o que ndo o fez. Desta
forma os lotes assim constituidos passaram existir de faio e nio de direiio, pois lotes em
fragbes ideais possuem localizagdio definida, metragens e confrontacdes, ¢ 56 podem ser
reconhecidos juridicamente gquando fizerem parte de um condominio iegalmente

constituido.

O fato dos promitentes compradores nao conseguirem registrar seus iméveis, em
virtude da nfio legalizagfo do condominio, fez com que muitos cedessem seus direitos de
aquisiclio em cartbrios de Titulos € Documentos, como também foram efetuadas vendas
informais, com recihos cu conirafos de compra e venda particular e documentos emitidos

pela associacgio de moradores, todos transferindo somente a posse.
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Atualmente o Bauro Barcellos apresenta uma aliz densidade populacional com um
crescimento vertical acentuado, com edificagdes apresentando gabaritos entre 2 a 8
pavimenios, assim € possivel encontrar mais de um posseito no mesmo lote,

descaracterizando a proposta condominial micial.

Os empecilhos para uma efetiva Regularizacie Fundiaria Sustentivel no Rio de

Janeiro — Reocinha — Bairro Barcelios.

A primeira drea proposta para regularizacio fundidria sustentavel pela Fﬁndagﬁa
Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubifio, entidade privada sem fins
lucrativos, ao Ministério ‘das Cidades foi o Bairro Barcellos, localizado na Rocinha A
apresentacdo desta proposta recebeu o apoio de alguns representantes da comunidade locat,

' como: o representante da Arquidiocese do Rio de janeiro na Rocinha, a responséavel pelo

posto de satide e o ex-presidente da associagio de moradores do Bairro Barcellos, que ainda

possul uma forte representatividade local.

A escolha do Bairro Barcellos como primeira area a ser regularizada na Rocinha foi
baseada em dois aspectos: o primeiro refere-se 3 ocupagio mais antiga da 4rea e em sua
consolidagdo, e o segundo a diferenga no histérico na ocupagfo, principalinente pelo fito
de ndo haver registro dos na ocasifio da venda. Esse segundo aspecto apresenta grande
relevancia no processo de regularizagio, pois se constituiu em entrave para todo o processo.
As dificuldades encontradas demonstram claramente que é imperativa a realiza¢io de uma
pesquisa fundidria executada por equipes técuicas nas vertentes juridica, urbanistica e

social, antes da definigio do cronograma fisico-financeiro da regularizagiio.

O Programa determina o cronograma fisico-financeiro dividido em seis etapas: a
primeira é a elaboragio da metodologia do trabalho; a segunda é o trabatho técniéo social
dividido: elaboragio de material didatico, assembléias com a comunidade e
acompanhamentc do cadastramento; a terceira etapa consiste no levantamento topografico;

a quarta consiste no cadastramento dos moradores; & quinta etapa é executada pelz
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assisténcia juridica e fisica responsaveis pela pesquisa fundiaria, analise dos documentos
dos moradores ¢ elabora¢Oes das agBes juridicas ou administrativas, e a sexta etapa € a
regularizagéio urbanistica que serd responsével pela elaborago de AEIS (area de especial

interesse social ), legislac3o urbanistica e reconhecimento do logradouro.

De acordo com as diretrizes do programa, o cronograma fisico-financeiro deve ser
elaborado para o prazo de 12 meses, as seis etapas deveriio ser executadas dentro deste
Prazo, porém com a falta de uma pesquisa fundidria elaborada previamente, o risco desse
cronograma ndo ser cumprido € alto, comprometendo principalmente a sustentagio
financeira do projeto. O cronograma em Bairro Barcellos foi iniciado em janeiro de 2004 e

ao final de 2006 ainda estd em fase de finalizac3o, ou seja, num prazo de dois anos nfo foi

- executar todo o projeto.

Vejamos, entiio, as barreiras ao desenvolvimento do trabalho de regularizagio.

1- Trabathe socizf

O trabatho social deveria ser de formacio sobre o diretto de propriedade, direito 3

cidade & como a regularizagio fundiaria possibilita a populagio a ter acesso aos seus

direitos com a regularizagio, e nio simplesmente um trabalho voltado somente para

elaboracio de material «_ﬂidéﬁco, assembléias e acompanhamento de cadastramento.

O trabalho da equipe social junto & comunidade € iniciado com a realizagiio de
assembléias e cadastramento dos moradores a8 serem regularizados. Neste momento a
equipe enfrentou o primero empecilho, a falta de credibilidade dos moradores em
programas apresentados ou financiados pelo Poder Pablico. A adesdo dos moradores, no
caso da regularizagdo, é fundamental para a realizagio do projeto, ¢ a baixa credibilidade
do Poder Pablico junto aos moradores foi, talvez, a principal causa do baixo indice de

adesfio conseguido.
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A falta de compreensdo da importincia e do significado da regularizagiio fundidria

por parte dos moradores demonstra 2 necessidade de um trabalho social mais profundo,

visando um amplo esclarecimenio dos reais beneficios a serem adquiridos através da

regularizagfio fundiaria. Os beneficios de maior relevincia sfo: a seguranga da posse e a

R

integragio socioespacial, como também a cidadania, conforme entendimento de Edésio

Fernandes:;

7

“ ps programas de regularizagfio de favelas tém sido estruturados em torno
de dois objetives principais, quais sejam: o reconhectmento de alguma
forma de seguranga juridica da posse para 0s ocupanies das favelas, bem
como 4 integraclio socioespacial de tais dress e comunidades no contexto
mais amplo da estrutura e da sociedade urbana, Devesse salientar que
politicas de legalizagiio visando a prover seguranga juridica da posse
requerem um & tenglio ainda maior quanto ds implicagdes de género do
processo,”( Edésio Fernandes, Do Cddigo Civil ao estatfo da Cidade,

pig.14)

O }@“mdice de adesfo ao projeto por parte dos moradores ¢ ilustrado no grafico

1. Das 2.263 visitas realizadas, apenas foram cadastrados 1.360 familias, porém com

apenas 1.042 posseiros identificados, e destes somente 619 entregaram documentos parz

elaboracic das agdes juridicas. Ou seja, 40% dos posseiros aderiram ao programa de

regularizagio.

Grifico 1 — visitag8o e cadastramento de moradores.

s;tas
realizadas

Cstrs |

realizados

Cadastro de
proprietarios

Documentos
entregues

Sériet

2263

1360

1042

619
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A baixa adesiic tem como primeira justificativa a falta de credibilidade no Poder

Pablico ¢ o tempo curto para aprofundamento dos moradores na compreensio sobre a

regularizagiic fundiaria e seus beneficios

Os custos tributarios futuros que serio assumidos pelos pé, moradores apds a
regularizagio como z cobranga do imposto predial territorial urbano, IPTU, também

corroborou para uma baixa adesio dos moradores.

2 - Trabalhe Juridicoe

Um primeiro empecitho ao andamento do trabalho juridico refere-se a diversidade
de situagbes juridicas.

$ Bairro Barcellos apresenta alta densidade populacional, com a ocupacio
diversificada e verticalizada. Essa forma de ocupagfio juntamente com a falta de adesfio dos

moradores prejudicou o trabalho juridico.

A regularizagio do prédio através do instrumento juridico de usucapifo, que € 0
instituto juridico de uma das formas originarias de aquisicio da propriedade, a
regularizagic far-se-4 em condominio. Desta forma o lote sera regularizade em fragic
ideal: Assim o direito de uns nfio pode ser suprimido por aqueles que nio querem
participar, obstruindo o ;direito de agir garantido pela Constituigio Federal de 1988,
conforme no artigo 35, inciso HL O polo ativo ¢ facultativo, mas o pdlo passivo ninguém
pode se negar para ser incluido por ser compulsério. Portanto, os gue nio tivetam interesse
na entrega do documento serfio incluidos no pélo passivo da agdo. No curso do processo

poéerﬁo optar por continuar no pdlo passivo ou passar a integrar o pélo ativo.

Os moradores que compraram os lotes da Companhia de Terrenos Christo Redentor
possuem escritura de promessa de compra € venda e a agio juridica a ser proposta seré a
adjudicagio compulsoria. Esta a¢fo € cabivel quando o promitente comprador, titular de

direito real, pode exigir do promitente vendedor, ou de terceiros, outorga da escritura
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definitiva de compra e venda ¢ havendo a recusa poderé o juiz outorgar. O problema surge
quando o promitente comprador conétruiu o prédio e vendeu os apartamentos com recibos e
contratos particulares. Esta situaciio juridica aumenta o prazo para a propositura da agdo,
primeiro sera adjudicado em nome do promitente comprador, € apos o registro da sentenca
no Registro Geral de Im6veis poderio os outros posseiros moradores do prédio propor agéio

de usucapido em face dele.

Os empecithos juridicos processuais e administrativos conhecidos como: a
morosidade da justiga; as exigéncias do Ministério Piblico descabiveis; a citagdo dos
confrontantes e a mtimagdo das fazendas Phblicas da Unifo, do Estado e do Municipio com
prazos sempre dilatados e além das exigéncias para o registro das sentencas no Registro
Geral de Imoveis, foram temas de debates sobre o conservadorismo do judiciério nas agdes
que versam sobre a propriedade privada. Atalmente, o Estatuto da Cidade trouxe para a

pauta uma nova construgfio da ordem juridico-urbanistica, e apds a sus vigéncia e

_aplicabilidade em casos concretos, ressaltou novos empecilhos juridicos para regularizagio

fundiaria.

As agdes propostas individualmente em projetos coletivos de regularizagio
fundiaria prejudicam a efetividade do trabatho. O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro
possui 50 Varas Civeis, na Comarca da Capital, o que dificuita o acompanhamenio das
acles propostas, conforme o artigo:ZSI do Codigo de Processo Civil: “ Todos os processos
estiio sujeitos a registro, devendo ser distribuido onde houver mais de um juiz ou mais
de um escriviie,” ( grifo nosso ). As agbes sfio de livre distribuigfo, remitidas
aleatoriamente entre as 50 vamas Civeis, com andameitos e sentengas nem Sempre

uniformes.

Edésio Fernandes destaca que: ““ Para tanto, & imperativo que os juristas estabelecem
as tdo necessdrias pontes entre os estudos juridicos e os estudos urbanos e ambientais, pois
somente uma visfo interdisciplinar do fendmeno da urbanizagio intensiva daria conta da

complexidade das questdes e dos problemas juridicos das cidades.” (pag.3 )

Atualmente j4 foram distribuidas 190 agdes, tendo como fundamento usucapidic e

adjudicagiio compulsoria, entre as 50 Varas Civeis. Durante a tramitagio existem varias
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exigéneias feitas pelo Juiz e pelo representante do Ministéric Publico, que demandam
tempo para serem cumpridas. Por estd razfo ¢ necessirio a imstituigio de uma Vam

especializada em Direito Urbanistico.

A Companhia de Terrenos Christo Redentor concedeu escrituras definitivas a alguns
promitentes compradores. As agdes de retificagdo de metragem necessaria para os registros
6 poderdo ser proposta apds a aprovagio do PAL ( planta de arruamento e loteamento )
pela Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro, para posterior registro no Cartdrio Geral de

Imdveis.

Assiin, passamos para os empecilhos urbanisticos.

3 - O trabalho fisico-urbanistico,

O trabalho fisico é sempre iniciado por uma equipe técnica de topografia, na
verdade ¢é a partir deste trabalho que a vertente fisica e urbanistica passa a conhecer a 4rea e
identificar se existem areas non aedificandi como talvegues, valas, e encostas. A ocupagdo
dessas areas faz necessirio uma articulagiio com os érgdos responsaveis, GEO- RIO, RIO -
AGUAS para elaboragio de medidas com fulcro no artigo 429, inciso VI, alinea ¢ da Lei
Orgéanica do Rio de Janeiro:

“ A Politica de desenvolvimento urbano respeitaré os seguintes preceitos:
urbanizagdo, regularizagiio fundisria e titulag@o das 4reas de favelas e de
baixa renda, sem remogio dos moradores, salvo quando as fisicas da 4rea
ocupada imponham risco acs seus habitantes, hiptese em que serdo
seguidas as seguintes regras: laudo féemico do Orglio responsével,
participago da comunidade interessada e das entidades representativas na

andlise e definicio das solugdes; assentamento em localidades proximas
dos locais da moradia ou do trabatho, se necessério o remanejamento.”

O trabalho fisico ~ urbanistico também ¢ responsavel pela producio de plaritas
baixas para instrucio dos processos juridicos e administrativos, constando: o desenho do
lote, suas metmgem e seus confrontantes. Novamente, a falta de adesfio prejudica a

elaboragio das plantas, por ndo haver a identificagio do confrontante.




NN

SERES RN

LV

ot

o
S

?@ : ® ggn
BIBLIOTECA
P PR

A equipe fisica—urbanistica elabora a planta de PAL (Planta de arruamento e

loteamento) necessaria para constituigio do loteamento, devendo constar a localizagdio dos
lotes com suas metragens e confrontagles; os logradouros e numeragdes regonhecides,
delimitagfo das areas non aedificandi, antes da entrega para Prefeitura do Municipio do Rio

de Janeiro. Os 6rgios responsaveis por essas areas também irdo verificar e aprovar o PAL.

A Prefeitura do Municipio do Rio de Janeiro esta participando informalmente do
processo de regularizagio fundidria do Bairro Barcellos, porém a Fundagio CDDH Bento
Rubidio mantém reunides com a Secretaria de Urbanismo a fim de obter informagdes e tirar
dﬁvidaé quanto a elaboragiio do PAL, nfio havendo até 0 momento reunides para elaboragio

delegislacio urbanistica e a possibilidade de concess#o de habite-se.
Conclusiio

A regularizagio fundiaria para ser sustentavel precisa conjugar agdes juridicas com
politicas executivas para alcangar ¢ objetivo da Secretaria Nacional de Programas Urbanos
do Ministério das Cidades, ou seja, integrar as areas regularizadas fundiariamente ao tecido
urbano da cidade, conforme Edésio Fernandes ressalta: “A busca por solugdes juridicas-
politicas de legalizagio fundiaria requer a compatibilizacio entre a promogfio de seguranga
individual da posse e o reconhecimento de direitos sociais de moradia; a incorporagio de
uma explicita dimensdo de género ha tanto negligenciada; e a tentativa de minimizagiio dos
impactos de tais politiéas no mercado de tal forma que os beneficios do investimento
pablico sejam capturados diretamente pelos moradores e nio pelos promotores imobiliarios

privados.”

( Programa Papel Passado tem uma grande importincia no sentido de impulsionar
os processos de regularizacfo fundidria, mas as suas direfrizes precisam ser reavaliadas no
sentido de haver um planejamento capaz de garantir uma maior adesfio ao referido

programa.
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- O direito urbanistico, embora recente, tem que ser compreendido pelo Poder
Judiciario, reconhecendo a fungio social da propriedade, desta forma serd garantindo aos

beneficidnios o direito & moradia ¢ o direito & cidade.
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