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Resumo

O trabalho a seguir faz um estudo sobre o problema habitacional dos moradores
de baixa renda. Para tanto, analisa as dificuldades enfrentadas por esta parcela da
populag@o na luta pelo direito de obter uma moradia digna, relata as atuagdes do poder
publico, analisa as suas conseqléncias na vida do trabalhador e enfoca o tema

regularizacao fundiaria, apontando-0 como uma das alternativas de solucdo para o

~ enfrentamento do déficit habitacional, mas defende a idéia de que um processo como

este necessita incorporar a participag&o popular. Exemplificando este tipo de atuacao,
foram realizada’ entrevistas e pesquisas aos relatérios de uma entidade que ha algum
tempo se dedica a frabalhos com esta natureza: a Fundagdo Bento Rubido. Com o
relato desta experiéncia se objetiva avaliar em que medida a participagéo popular € um
faciltador no encaminhamento de um projeto de regularizagdo fundiaria, avaliando

como o enfraquecimento da mobilizagdo pode inviabilizar um processo como este.



[

CCCO000Q000000000000000000000000000000000DD00DDD "

. Introdugéo
. Breve histérico
. A regulariza¢éo fundiaria

. A experiéncia da Fundagéo Bento Rubi&o

Sumario

. Consideragbes finais

. Referéncias

U-F.R;

17

21

28

29

BIBLIOTECA
PUGER



DR RS

—

OO0 COCOOOOOLOCOOCOOOOCOOOOOODO0YDD D

N

ofv

vy

)

~,

efeJelolelolole

CC

1. INTRODUGAO

O interesse pelo tema surgiu de -uma experiéncia pessoal que vem sendo
acumulada ao longo dos dltimos quatro énos. Iniciaimente, como estagiaria de um
projeto de pesquisa e extensdo e, atualmente, como técnica de um projeto Ide
Regularizagdo Fundiéria de quatro comunidades carentes no municipio de Niterdi.
Este projeto é fruto de uma parceria firmada entre o NEPHU' - Ntcleo de Estudos e
Projetos Habitacionais e Urbanos e a Prefeitura Municipal de Niteréi‘.

Por meio dessa parceria desenvolvem-se processos juridico, urbanistico e
social com o objetivo de garantir as 800 familias envolvidas no projeto a seguranca
da terra ocupada, melhores condigdes de habitabilidade das moradias e,
principalmente, tém o intuito de promover a justiga social, compartilhando com essas
familias nocdes de direito e cidadania.

Apesar do curto tempo de experiéncia, ja foi possivel observar que alguns
elementos sdo fundamentais para a condugdo e o é&xito desse projeto de
Regularizagdo Fundiaria. Acredita-se que a participagéo popular seja um deles: “a
participacéo popular é um elemento fundamental no sucesso dessa proposta e
varias experiéncias governamentais que se caracterizavam pela centralizagao e

unilateralidade fracassaram.” (ALFONSIN, 1997, p. 30)

" © NEPHU é um 6érgdo diretamente ligado a Pré-Reitoria de Extenséo da Universidade Federal
Fluminense que desde 1982 se dedica ao trato da questdo urbana e, em especifico, da habitagio.
Seu trabalho privilegia a inter e a multidisciplinaridade de equipes e agdes. Sua equipe é formada por
professores, técnicos e estudantes de diversas areas do conhecimento da Universidade entre elas,
arquitetura e urbanismo, engenharia, geografia, cartografia, geotecnia, comunicacdo, ciéncias sociais,
servico social, direito e educaglo. As atividades de extensdo séo concretizadas por meio da
assessoria técnica as populagbes organizadas, que se origina sempre de uma solicitagéo de seus
6rgéios representativos e da cooperagéo técnico-cientifica com instituigbes publicas e organizagdes
n&o govemamentais.

Ha mais de 15 anos é parceiro e assessor da FAMNIT — Federagéo das Associagdes de Moradores
do Municipio de Niterdi.
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O presente trabalho tem por aobjetivo avaliar em que medida a participacdo
popular € um facilitador ao encaminhamento de um projeto de Regularizacao
Fundiaria. Ja que sdo os moradores que oferecem subsidios ao processo, o
preenchendo com informagdes, documentos e discussdes. Objetiva ainda, analisar
como a falta de mobilizag&do pode enfraquecer e até mesmo paralisar um processo
como este.

A metodologia utilizada sera o estudo de bibliografias afins e a realizagio de
entrevistas e consultas aos relatorios de uma entidade que ha algum tempo
desenvolve projetos de Regularizagio Fundidria no Estado do Rio de Janeiro: a
Fundagao Bento Rubiao.

O trabalho esté estruturado em quatro partes:

= Breve Histérico sobre as dificuldades do acesso a terra pela populagao
de baixa renda, as agbes do poder publico e de suas conseqléncias;

» A Regularizagdo Fundiaria como uma das alternativas para o
enfrentamento do déficit habitacional, uma vez que aproveita o estoque de
moradias, representados pelos loteamentos clandestinos e favelas;

= A experiéncia da Fundacgao Bento Rubido: analisando a metodologia
de trabalho utilizada em projetos de Regularizag@o Fundiaria, especificamente no
que se refere a participag&o popular;

» Consideragdes Finais
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2 BREVE HISTORICQ

Desde a época colonial, no Brasil as terras sempre se concentraram nas
mé&os dos poucos que detém poder e recursos financeiros. O sistema de concesséo
de terras (sesmarias) promovido pelo Estado durou até meados dos oitocentos. Tal
concess&o era feita aos chamados “homens de bem” e estava livre de gualquer énus
qgue néo fosse o dizimo da producdo. A partir de 1850, com a Lei de Terras, a
obtencao da terra passaria a ser realizada ndo mais por concesséo do Estado, mas
sim através da compra e venda.? Com o Cédigo Civil de 1917, esta mudanca se
consolidou e a terra se transformou em mercadoria. A formag&o das cidades passou
a ser guiada pela definicdo e manutencao da propriedade'privada.

A mudanga na forma de aquisi¢cdo da terra se transformou numa grande
barreira para o trabalhador que se tornava livre em 1888. Os negros recém libertos
além de competir com a mé&o-de-obra estrangeira, se submetiam a condigdes
precarias de trabalho, numa sociedade, onde o acesso 3 terra passou a ser possivel
apenas através de sua comercializagao.

Sem muita alternativa, esses trabalhadores, se abrigavam em moradias com
condigbes precarias, representadas por corticos e casas de comodos. Havia uma
grande concentracdo de familias em um mesmo ambiente ou residéncia; as
condi¢cdes higiénicas eram deficientes e muitas vezes a localizagdo, em ruas
estreitas e tortuosas, € o estado fisico da propria edificagdo (cOmodos Umidos e
pouco iluminados) também contribuiam para aumentar as condigbes insalubres do
ambiente. Tantos pontos negativos reunidos, transformaram os corticos e as casas

de cdmodos em focos de doengas. A partir do final do século XIX, medidas

¢ Marx, Murilo. Cidade no Brasil Terra de quem? S&a Paulo: Universidade de S&o Paulo, 1991, Cap.6, p. 103-

121.
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sanitaristas® foram adotadas visando a eliminac&o de moradias desse tipo pois elas
interferiam negativamente na economia da cidade.

As reformas urbanas, realizadas em diversas cidades brasileiras
entre o final do século XIX e inicio do século XX, langaram as bases
de um urbanismo modernc “a moda” da periferia. Realizavam-se
obras de saneamento bésico para eliminacdo de epidemias, ao
mesmo tempo em que se promovia o embelezamento paisagistico e
eram implantadas as bases legais para um mercado imobiliario de
corte capitalista. A populacéo excluida desse processo era expulsa
para os morros e franjas da cidade. Manaus, Belém, Porto Alegre,
Curitiba, Santos, Recife, S4o Paulo e especialmente o Rio de Janeiro
sdo cidades que passaram por mudangas que conjugaram
saneamento ambiental, embelezamento e segregacédo territorial,
nesse periodo. (MARICATQ, 2001, p.17)

[...]JPara que o Rio de Janeiro se tornasse uma capital modema,
competitiva internacionalmente, nao bastava apenas que tivesse
bairros residenciais apraziveis para as elites. Era preciso que a
cidade, e especialmente seu centro de negocios, se adequasse &
nova imagem de cidade capitalista industrial, mesmo que a economia
brasileira e sua classe dominante fossem ainda essencialmente
agrarias. (LAGQO, 2000, p.61)

A conseqléncia de uma cidade que, crientada sob a perspectiva
capitalista, visava o lucro estd representada na consolidacdo de uma elite
controladora da estrutura fundiaria do pais. Esta elite, por meio de privilégios
conforme ja citado, ou de grilagens, formou um estoque de terras.

O Estado foi omisso na tentativa de constituir uma cidade que visasse um
beneficio coletivo. Ao contrério, por meio de investimentos publicos® equivocados,
ainda favoreceu o aumento do valor daquelas terras e, consequentemente, o lucro
das elites proprietarias. Estas por sua vez, passaram a ditar a ocupacdo e o uso do
solo urbano de acordo com a necessidade de expansdo do seu capital. Como

descreveu Kowarick:

i Leme, Maria Cristina 5. A formacio do pensamento urbanistico no Brasil 18956-1965. S&o
Paulo,1999.(Urbanismo no Brasil, p. 16-38)

Harvey, D. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construide nas sociedades
capitalistas avancadas. jun./set 1982.(Espagos & Debates, n.° 06, p. 6-35).

10
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[...] o poder publico s6 se muniu tardiamente de instrumentos legais
para tentar dar um minimo de ordenacio ao uso do solo. No entanto
tal iniciativa ocorre num periodo em que o desenho urbano ja esta
em grande parte tragcado em conseqiiéncia da reteng¢éo dos terrenos
por parte de grupos privados. Desta forma a agdo governamental
restringiu-se, tanto agora como no passado, a seguir os nucleos de
ocupacéo criados pelo setor privado, e os investimentos publicos
vieram colocar-se a servigo da dinamica de valorizaco-especulacéo
do sistema imobiliario-construtor. (KOWARICK, 1983, p.31-32)

A intensificacgdo da industrializag&io aumentou o nimero de trabalhadores

nos centros urbanos e, na mesma proporgdo, a pressdo sobre a oferta de

habitacbes populares.

Até a década de 30, as empresas se responsabilizavam pelo problema de

moradia de seus funciondrios através da construgdo das “vilas operarias’,

geralmente junto ao terreno das fabricas. Essas residéncias eram alugadas ou

vendidas aos operarios. Quando os terrenos fabris passaram a sofrer valorizagéo e

as empresas ficaram sem ter como arcar com a responsabilidade de moradia para a

classe operéria, elas transferiram ao Estado os custos da moradia e os gastos com o

transporte.

A partir de entdo, surge no cendrio urbano © que passou a ser
designade de periferia: aglomerados distantes dos centros,
clandestinos ou néo, carentes de infra-estrutura, onde passa a residir
crescente quantidade de méao-de-obra necessaria para fazer girar a
maquinaria econémica. (lbid, p.31)

O Estado, agindo passivamente, institucionalizou uma politica de

concentracéo de riquezas, exacerbando a diferenciacdo de classes. A conseqiiéncia

disso esta na estruturacdo das cidades, marcada pela dualizacdo entre ricos e

pobres.

11
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Ao trabalhador, detentor apenas da forca de trabalho, foram destinadas
as areas desprovidas de benfeitorias inerentes a vida urbana, enquanto os espacos
dotados de servigos e equipamentos foram reservados para a classe dominante.®

A desigualdade social vem sendo consolidada ainda mais ap6s as mudancas
na estrutura econdémica mundial.

As grandes capitais mundiais tém se reestruturado enquanto cidades globais.®
Esta havendo uma dualizagéo na reestruturagdo urbana e social, onde os contrastes
e conflitos se acentuam cada vez mais.

A reestruturacéo social é caracterizada pela diminuigdo das categorias
meédias (entre as quais os operarios qualificados) e pelo crescimento forte das
categorias superiores, ligadas-ao conjunto das atividades terciarias dominantes
{financas, servicos, etc) e o crescimento também, das categorias inferiores
necessarias ao funcionamento dessas atividades (pequenos empregados de
escritério, mensageiros, etc). Atualmente a estrutura social esta assumindo a forma
de ampulheta com extremidades largas e centro cada vez mais estrangulado.’

Mesmo nac possuindo cidades globais, ndo deixamos de sentir
fortemente as consequéncias da inser¢do do pais nos processos de globalizagéo em
curso internacionalmente.?

Vitima da desigualdade social, sem condigbes de se inserir nos espacos
mais privilegiados da cidade, via mercado formal, & populagéo de baixa renda restou

a op¢ao de ocupar ilegalmente as areas vazias da cidade e recentemente, as

edificacdes ociosas.

5 BIENENSTEIN, Regina. Redesenho Urbanistico e Participacdo Social em Processos de Regularizacio
Fundidria. 2001. 486p. Tese (Deutorado) — FAU/USP, S&o Paulo, 2001, Introdugdo, p. 1-20

8 Sassen, Saskia. The global city: New York, London, Tokyo . Priceton: Priceton University Press, 1881.
7 Préteceille, Edmond. Cidades Globais e Segmentac3o Social . Centre de Sociclogie Urbaine - CSU | 1993,
.65-89
Cardoso, Adauto Lucio; Ribeiro, Luiz César Queiroz. Dualizac8o e reestruturacdo urbana: o caso do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro: UFRJ/IPPUR:FASE, 1996

12
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Tal alternativa de moradia “dribla” algumas dificuldades: a falta de
equipamentos publicos (escola, postos de salde e hospitais); a deficiéncia da
qualidade e quantidade dos meios de transporte; o tempo e o custo gastos no trajeto
casa-trabalho, etc. Entretanto, as condi¢bées de habitabilidade se tornam cada vez
mais deficientes e precarias, porque a existéncia de infra-estrutura e servicos no
entorno néo é garantia de que dentro dos assentamentos 0 mesmo se reproduza.
Pelo contrario, em muitos ndo ha sequer saneamento basico.

A autoconstrugdo e a ocupacio desordenada do solo, muitas vezes em
encostas ingremes, em varzeas inundaveis, nas beiras de cdrregos ou em areas de
protecdo ambiental causam riscos, principalmente para os moradores dessas areas.
Séo freqlentes noticias sobre enchentes e desmoronamentos que causam morte e
destruicéo.

No decérrer de sucessivos governos, o pais ndo se mostrou capaz de
elaborar uma politica minimamente adequada para enfrentar o problema do déficit
habitacional.

No periodo de 1940 a 1960, a casa propria se consolidou como forma
principal de acesso a habitacéo, através dos créditos imobiliarios (Caixa Econdmica
Federal, Institutos de Previdéncia Social, Bancos e Incorporadores Privados). O
Estado iniciou intervencgdes por meio dos Institutos de Previdéncia ou por meio das
entidades criadas pelos governos estaduais. A Fundagdo da Casa Popular, criada
em 1946, foi o primeiro 6rgéo federal centralizado encarregado de promover a
habitagéo social. Cercado por contradicbes caracteristicas da ambiglidade do
governo populista, durante os seus 18 anos de existéncia, ndo financiou mais do que
16.964 unidades. Os IAPIs — Institutos de Previdéncia promoveram a construcéo de

140.000 unidades em 27 anos de existéncia (de 1937 a 1964). Esta producéo ndo se

13
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destinou a faixa de renda mais baixa da populagéo, uma vez que beneficiava apenas
a parcela da populagdo que possuisse carteira assinada e que contribuisse para a
previdéncia.

No inicio dos anos 60, houve uma tentativa de intervencéo mais profunda
por parte do Estado. Em 1964, foi criado SFH - Sistema Financeiro da Habitagéo,
baseado no principio da auto-sustentagio, que possuia duas fontes principais de
recursos. uma voluntaria, as Cadernetas de Poupancga / SBPE — Sistema Brasileiro
de Poupanga e Empréstimo e outra compulséria e subsidiada, FGTS - Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo. A gestéo central do sistema ficou sob cargo do BNH
— Banco Nacional de Habita¢do. Durante seu periodo de existéncia, de 1964 a 1986,
houve o financiamento de 4,8 milhdes de moradias. Durante a década de 70,
periodo de maior disponibilidade de recursos, as cidades brasileiras sofreram
profundas mudancas em sua paisagem, principalmente relativas a incorporacéo
imobiliaria privada e as obras de infra-estrutura urbanas. Até mesmo os conjuntos
massivos de habita¢do social situados em area periféricas, tiveram um forte impacto
no mercado fundiério daquelas cidades mais beneficiadas pelo financiamento.®

Embora. o sistema tenha financiado aproximadamente um quarto do total
das habitagbes produzidas no periodo de sua atuagéio, mais uma vez os
investimentos n&o favoreceram as classes de renda mais baixa.

Considerando que os juros do FGTS eram menores que os de
mercado, os trabalhadores subsidiaram a moradia para a classe
media, além dos enormes subsidios que estdo sendo cobertos pelo
Tesouro Nacional, que herdou ¢ rombo constituido pelas dividas,
devido a mé gestéo do fundo. (MARICATO, 1997, p.49)

A politica do SFH / BNH n&o promoveu o desenvolvimento urbano e, na

pratica, se resumiu a producdo de moradias tanto para populagido de classe média,

14
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0 que ja foi um desvio do objetivo original, quanto de baixa renda. Para este dltimo, a
construgac de muitos conjuntos habitacionais trouxe mais problemas ao
desenvolvimento urbano do que solucdes. A ma localizagdo, nas periferias das
cidades_, distantes das areas ja urbanizadas, isolou os moradores e fez pesar sobre
suas costas problemas como a falta de infra-estrutura, deficiéncia dos meios de
transporte, aumento da distAncia casa — trabalho, etc. Isto sem contar a ma
qualidade arquiteténica e a impessoalidade das construgdes.

Em 1979, o Congresso Nacional aprovou a Lei 6766, estabelecendo diretrizes
para o parcelamento do solo. Esta Lei ao mesmo tempo que inibia a atuacéo ilegal
dos loteadores, facultava as Prefeituras a responsabilidade de regularizar e
urbanizar os loteamentos que se encontram em desacordo com as normas
ptiblicas'. A aprovagéo desta lei foi fruto da presséo dos moradores de loteamentos
clandestinos'' e também contou com o apoio da ANEL — Associacdo Nacional dos
Empresarios de Loteamentos, formada por empresas loteadoras de maior porte,
voltadas para projetos de grande escala'>. Com ela se pretendia proteger a
populacdo pobre da agédo inescrupulosa de loteadores e grileiros que difundiam um
parcelamento e uma ocupacgéo da periferia de farma extensiva, antiecondmica e
predatéria ao meio ambiente.

Através desta Lei, o Estado pretendia punir os loteadores ilegais mas néo
adotou medidas que permitissem que a classe trabalhadora mantivesse condigbes
de obter sua casa prépria. A consequéncia disto foi, apds 10 anos de aplicagéo da

Lei, um notavel aumento das favelas.

¥ Maricato, Erminia. Habitaco e as politicas fundidria. urbana e ambiental: diagnéstico e recomendacdes. Rio de
Janeiro, 1995.11 Seminaric Nacional Preparatério para o Habitat [l / Ministério das Relactes Exteriores.

1% Lago, Luciana Corréa do. O movimento dos loteamentos do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 1990. Tese
gMestrado). 100p. UFRJ/IPPUR.p.42

! Maricato, Erminia, op. cit., p.8

12| ago, Luciana Corréa do. Op.cit,, p. 46

15
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Nos anos de 1987/89, apds a extingdo do BNH, o que se observou foram
ensaios de programas alternativos de habitagdo como o Programa Nacional de
Mutirbes Habitacionais e o0 programa Fala Favela. Este Ultimo, assumiu
caracteristicas assistencialista, clientelista e com fragil acompanhamento técnico e
financeiro.

Em 1988, tem-se uma da maiores conquistas sociais, no que se refere a
politica urbana no nosso pais: a insercdo de 02 artigos (0 182 e o 183), na
Constituicdo Federal, datada do mesmo ano.

Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
poder publicc municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes.

Art. 183 — Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos
e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, utifizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adqurir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro
imével urbano ou rural.

No ano de 2001, uma outra grande vitoria, a aprovagéo do Estatuto da Cidade
(Le.i 5788 / 90). Esta Lei regulamenta os artigos 182 e 183 e torna-se um instrumento
na luta pela posse de terra, juntamente com a Medida Proviséria n.° 2.220/ 01, que
dispbe sobre a concesséo de uso para fins de moradia aos assentamentos alocados
em terrenos publicos.

A criacdo do Ministério das Cidades em 2003, tende a ser uma outra grande
conquista. Trata-se de uma experiéncia muito recente e por causa disso, requer um
pouco mais de tempo para ser avaliada. Até o momento, baseado apenas na misséo
a qual se submete este novo ministério, temos a expectativa de cidades mais justas,
onde estarao assegurados o direito de uma moradia digna e com qualidade.

A missdo do Ministério das Cidades € promover a inclusdo social
mediante a articulacdo, a implantagdo e a implementagéc - em
parceria com todas as esferas do Poder Pdblico e com a sociedade -

16
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de programas e agdes destinados a universalizar o acesso da
populacdo urbana a habitagao digna, ao saneamento ambiental e &

mobilidade que & dada pelo transito e transporte publico.'

3. A REGULARIZAGAO FUNDIARIA:

Diante da ineficiéncia do Estado em promover politicas que visem a
diminuicdo do déficit habitacional, a Regularizacdo Fundiaria se apresenta
atualmente como uma alternativa de solucao.

Regularizagéo Fundiaria € o processo de intervenc¢do pulblica, sob os
aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia
de populagbes moradoras de areas urbanas ocupadas em
desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando
acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no
resgate da cidadania e da qualidade de vida da populagéo
beneficiaria. (ALFONSIN, 1997, p.24)

Regularizar os assentamentos irregulares significa reconhecer o esforgo
de familias que por meio da auio-construcdo, tentam assegurar seu direito de
moradia. Nesse sentido, tal politica tem sido uma das reivindicacdes de
comunidades carentes que hoje se encontram assentadas de forma irregular,
principalmente daquelas que estio sob ameaca de despejo.

O processo de Regularizacdo Fundiaria tem o poder de resgatar a
cidadania que a desigualdade social vem retirando da populagdo mais pobre, além
de garantir a seguranca da posse da terra, muitas vezes ocupadas ha mais de 20,
30 anos e dar a oportunidade de transformar os assentamentos irregulares em
endereco dentro da cidade, dita oficial e de possibilitar, assim, abertura de crediarios
ou financiamentos, para melhoria da moradia, sem a dependéncia de terceiros.

Mas a garantia da cidadania ndo é assegurada apenas pelos aspectos

até entdo mencionados. Se a Regularizagdo Fundiaria for encarada sob trés

13 Disponivel em <hitp://iwww.ministériodascidades.org.br>
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aspectos: o juridico, o urbanistico e o social, as conquistas dessa populagdo, ha
tanto tempo abandonada pelo poder publico, irdo muito além da obtencdo de um
endereco.

Tratando da questao juridica, todos os aspectos legais que visam a
seguranca da terra estario assegurados, seja através de um titulo de propriedade,
obtido apds um processo de usucapido, no caso de assentamentos situados sobre
terra privada, seja através de uma concessao especial de uso para fins de moradia,
quando o assentamento estiver sobre terreno publico.

O tratamento da questdo urbanistica deve incluir além do tratamento dos
acessos (pavimentacdo e articulagdo do sistema vidrio), das areas de convivio e
das solugbes de drenagem, propostas para eliminar situagbes de risco do
assentamento, sejam elas de escorregamentos, ou pela deficiéncia de iluminagédo e
ventilagdo das habitagdes. '

A elaboragdo de um projeto de redesenho urbanistico’™ também pode
“ajustar” o assentamento de forma a garantir para todas familias ali residentes,
condigbes adequadas de moradia. Nele, todas as dificuldades e potencialidades da
area devem ser tratadas, estando elas presentes nos espacos publicos ou nos
espacos privados. Além disto, é necessario considerar as exigéncias presentes na
legislacéo (Estatuto da Cidade e Medida Proviséria 2.220/01) com relacdo as
dimensdes maximas das “posses”. Assim, lotes com medidas supericres aquelas

permitidas para um tempo minimo de existéncia da posse (250m2) poderéo ser

" Metodologia de trabalho utilizada pelo NEPHU. Sua descrigdo pode ser encontrada em
BIENENSTEIN, Regina. Redesenho Urbanistico e Participac8c Social em Processos de Regularizacdo
Fundiaria. 2001. 486p. Tese (Doutorado) — FAU/USP, Sdo Paule, 2001.

A possibilidade de se realizar um redesenho urbanistico € garantido pelas ZEIS — Zonas Especiais de
Interesse Social. Quando uma area € delimitada como E|S — Especial Interesse Social, é permitido & ela adctar
parametros especiais para a corregéo dos pontos problematicos. Isto funciona como uma protecdo para os
moradores de baixa renda que estdo situados em é&reas irregulares porque se para corregdo dos problemas
urbanisticos, geotécnicos e de insafubridade fossem adotados os parametros aprovados para a cidade oficial,
mais da metade das familtas correriam o risco de serem retiradas dessas reas e ndo teriam para onde ir.
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reduzidos. Em confrapartida, lotes muito pequenos, que interfiram negativamente
nas condigées de habitabilidade poderao ser ampliados.’® Ruas e caminhos também
estdo suscetiveis a alteragdes: podem ser alargados a fim de garantir o minimo para
a circulacéo e para a instalacg&o de redes de infra-estrutura.

A questdo social caminha paralelamente as duas outras ja abordadas (a
juridica e a urbanistica). Instrumentalizar a populacéo para um debate sobre o que
esta sendo proposto para a area, também € uma forma de devolver a cidadania.
Através do dialogo direto com os moradores, torna-se possivel transmitir a
importancia do desenvolvimento do processo de Regularizagéo Fundiaria conforme
vem sendo exposto. Isto implica uma participacio constante. Cabe aos moradores a
entrega dos documentos de identificagdo, dos comprovantes do tempo de existéncia
da posse, as assinaturas nas declaracdes e procuragdes, que se fazem necessarias
ao tramite do processo legal. Além disto, deve existir uma discusséo entre equipe
técnica e comunidade até que se conclua o redesenho urbanistico da area. Cada
morador precisa assumir para si a responsabilidade do processo e do projeto. No
caso deste ultimo, € necessario qu-e 0 morador entenda o problema e se identifique
com a solugdo, uma vez que € o proprio gque a vivenciara no dia-a-dia.

Aos técnicos cabe entre outras responsabilidades, utilizar mecanismos e
instrumentos para viabilizar o “feedback” com a comunidade.

A capacidade técnica dos servidores publicos e liderancas tem
fundamental importancia para agilizar a Regularizagdo Fundiaria.
Mais do que isso, € necesséaria a participacdo da populacéo na
decisdo de atitudes e procedimentos técnicos a serem adotados,
garantindo que os resultados tenham maior retagéo com a realidade
e satisfagam as reivindicagbes dos moradores. Para tanto, é
imprescindivel a democratizagdo de dados e informacgfes e a
decodificag@o da linguagem técnica, de forma a socializar esse
conhecimento. (RODRIGUEZ; OSORIO, 1996, p. 10)

16 BIENENSTEIN, Regina.. Op.cit.
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E claro que muitc mais do que uma comunidade mobilizada, o
encaminhamento do processo necessita de uma mudanca de postura do poder
judiciario e das prefeituras. Mudanga no judiciario, a fim de que se reduza o tempo e
as exigéncias que retardam e dificultam o andamento do processo. No Executivo, no
sentido de criar condicdes para implantacdo das obras propostas no projeto e,
também para manter um servigco de assessoria técnica a fim de acompanhar e
orientar as alteracdes que possam vir acontecer ao longo do tempo, tal qual na
cidade oficial.

O processo de Regularizacdo Fundidria vem se apresentando como
forma de aproveitar o estoque de moradias, representado pelas favelas e
loteamentos clandestinos, para o0 enfrentamento do déficit habitacional das cidades
brasileiras. Municipios, como Diadema e Porto Alegre, adotaram esta medida e
atualmente sdo referéncias de atuacdes bem sucedidas. As duas Prefeituras néo
ignoraram a existéncia deste tipo de moradia e optaram por uma forma mais barata
de encarar o problema, além de ser também menos traumatica do que as remocdes
forcadas ocorridas no passado.

Outros municipios estdo adotando a mesma postura e, contrariando
pensamentos retrogrados e preconceitucsos, ndo houve a necessidade de instalar
porteiras nos acessos da cidade para evitar a entrada de mais pobres nos

municipios.!”

7 Declaracao feita por Jodo Sampaio, candidato pelo PDT & Prefeitura de Niterdi, durante um
encontro realizado em setembro de 2004, pelo NEPHU Com a parceria da FAMNIT, para que todos
candidatos tivessem a oportunidade de apresentar e discutir suas propostas sobre habitacdo e
questdo fundiaria e sobre gestido democréatica.
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4. A EXPERIENCIA DA FUNDAGAO BENTO RUBIAO:

Apenas se indignar com a desigualdade social € com a escassez de agdes,
realmente efetivas, ndo basta para que haja mudangas no cenério nacional. Disto,
parte da sociedade brasileira ja tomou conhecimento e, diante desta conciuséo,
resolveu agir, mudar de postura, deixar de ser espectador para assumir um papel
mais participativo e atuante. ConseqglUéncia deste fato foi a formacgéo de diversos
grupos interessados em desenvolver trabalhos que tenham como objetivo central
proporcionar o bem estar coletivo. Sob esta perspectiva, se iniciou o trabalho de
ONGs - Organizagbes N&o Governamentais como a F.C.D.D.H.B.R — Fundacéo
Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubi&o. A Fundagio Bento Rubido
atua no Estado do Rio de Janeiro hd 18 anos e, desde sua formacéo, apresenta
como objetivos o desenvolvimento de projetos para promogéor, difusdo, defesa e
garantia do exercicio dos direitos humanos fundamentais, especialmente os sociais,
com énfase nos direitos da crianga e do adolescente, da moradia digna, o apoio a
luta e a organizacao da populacéo pobre.

Para esta monografia, interessa aprofundar a pesquisa com relagéo a atuagéo
voltada para os dois Uitimos de seus objetivos.

A Fundacdo Bento Rubido é hoje uma das assessoras técnicas de
comunidades carentes que se encontram assentadas de forma irregular,
principalmente daquelas que se encontram sob ameacga de remogéo.

Seus trabalhos visam oferecer a seguranga da terra ocupada e condi¢des
dignas de habitabilidade. Para tanto, desenvolve o Programa Terra e Habitagéo,
composto por dois projetos; Direito a Terra e Direito a Habitag@o. O primeiro trata da
questdo fundiaria para assegurar as familias posseiras a garantia da permanéncia

na area ocupada e o segundo oferece apoio a producio social do habitat.
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A equipe técnica conta com a participagdo de advogados, arquitetos,
assistentes sociais, engenheiros e administradores financeiros. Mesmo sendo
interdisciplinar, © numero reduzido de técnicos € apontado atualmente como um dos
elementos limitadores para o exercicio do trabatho, em especial para o atendimento
de areas muito densas ou extensas.

O inicio de uma assessoria técnica por parte da Fundagao se da a partir da
solicitagéo de Associacdo de Moradores ou da Igreja. Ha também casos em que o
pedido parte de grupo de moradores que nao estéo vinculados a Associacido ou em
que a assessoria se realiza por meio de convénio. Neste caso, 0 conveniado pode
indicar a area a ser atendida.

Sem possibilidades de ser atendidos estdo os casos individuais e/ou agueles
que ja tenham a assessoria da Defensoria Publica. Para as situagdes de risco
geotécnico de deslizamento também ndo ha assessoria técnica.

Os trabalhos para regularizar a terra ocupada enfocam principalmente a
questéo juridica, ndo sendo elaborado projeto de redesenho urbanistico. O processo
se da da seguinte forma: definida a area de atuagdo, uma comissdo de moradores,
devidamente orientada pela equipe técnica, inicia uma pesquisa junto ao Cartério
para a busca do proprietério da terra. Com este dado, a terra é entdo definida como
publica ou privada. Diante desta informagéo e com o histdrico de ocupacgéo da area
(relatado pela comiss&o de moradores), os advogados do Bento Rubido se reunem,
estudam e apresentam o instrumento legal viavel para a Regularizacio da terra: a
Usucapido Especial Urbana ou a Concesséo de Uso para Fins de Moradia.

QO passo seguinte é reunir toda a comunidade em uma assembléia dentro da
propria area para apresentar o trabalho da Fundacdo, compartilhar com os

moradores todas as informagdes até entdo obtidas, explicar como se desenvoive um
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processo de regularizagéo e questionar sobre o interesse de todos em prosseguir
com o processo. Havendo concordancia da maioria dos moradores, o projeto
prossegue. Nessa nova etapa, mais moradores sdo incorporados a comissdo para
auxiliar os técnicos durante o cadastramento sécio-econbmico das familias
residentes e para acompanhar a equipe nas visitagbes e medi¢cdes dos lotes, para a
confecgao das plantas individuais.

Além da assembléia de apresentagcdo, durante o processo, novas
assembléias s&o realizadas para: recolher documentagao, informar o andamento do
processo e promover orientagdes, inclusive sobre ocupacgio e uso do solo urbano.

Em todas as assembléias, hd sempre a preocupacdo de se utilizar uma
linguagem de facil entendimento e ilustrar graficamente os termos técnicos, a fim de
que todos possam compreender o que estd sendo exposto. Por exemplo, quando
um técnico quer abordar o tema “adensamento da area”, ele apresenta a
comunidade, através de maquetes ou de perfis das edificacdes, a situagdo em que 0
assentamento se apresenta até aquele momento e depois faz uma simulacdo de
como ficaria caso todas as areas vazias fossem ocupadas ou se cada morador
elevasse em mais 01 ou 02 gabaritos a sua residéncia.

llustrando desta forma, os moradores conseguiam ter uma percep¢éo
melhor do assunto que estava sendo abordado e a reagdo era
imediata, eles repudiavam o0 que poderia se transformar o
assentamentamento no futuro e expressavam preocupagdo. Antes,
isso se restringia apenas aos técnicos. (Valério Silva — coordenador
do projeto Direito a Terra)

Concluido todo o processo, o morador recebe um documento de titulagdo ou
concessdo, dependendo se a terra for privada ou pudblica, que |he garante a

permanéncia na area.
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Sem redesenho urbanistico, ou seja, ndo havendo propostas de intervengéo
para corregdo de problemas ‘como: ruas estreitas ou com trechos de vias
estrangulados, lotes pequenos e insalubres, etc, o processo de regularizagéo
Fundidria consolida as situagcbes-problema do assentamento. Apenas os lotes
grandes que se encontram em desacordo com a legislagao (250m? é o limite maximo
para até 15 anos de existéncia da posse) sofrem alteragdo. Eles sdo parcelados e ,
em comum acordo com o morador, a fracdo do lote € doada a algum parente,
podendo ser ele morador da area ou néo, 0 gue contribui para o adensamento do
lugar, na medida em que é criada a possibilidade de acrescentar mais uma familia
na area.

Por outro lado, abordando apenas a questio juridica, o morador néao foma
conhecimento da abrangéncia que um projeto de Regularizagdo Fundiaria pode
assumir e da possibilidade de n&o sd garantir a permanéncia das familias mas
também intervir para proporcionar melhores condicées de habitabilidade e portanto,
de cidadania.

Além disto, ignorar os beneficios que podem resultar de um processo de
regularizagéo fundiaria, quando enfocado com relagédo as trés frentes: a judiciaria, a
urbanistica e a social, pode restringir a luta do movimento as questdes relativas a
ameaca iminente, ou seja, a possibilidade de remocdo. Uma vez suspensa esta
inseguranca, a tendéncia sera diminuir, ou mesmo desaparecer a mobilizacdc dos
moradores e cada um cuidar do seu problema individual e ndo encaminhar uma luta
coletiva que possa coniribuir para a melhoria das condigdes de vida das classes

menos favorecidas.
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A fragilidade da mobilizacéo popular em parte &€ compreensivel. Rodriguez e

Osério, em 1996, afirmaram em trabalho sobre processo de Regularizagdo Fundiaria

desenvolvido em Porto Alegre que:

[...] ndo se pode esquecer que se tratam de pessoas que, em muitos
casos, nao se acham no direito de ter direito, desmobilizadas, em
parte, pelo efeito de promessas ndo cumpridas ou de falsas
expectativas que os representantes dos Poderes Publicos quase
sempre criaram. (RODRIGUEZ; OSORIQ, 1996, p. 14)

Ainda neste trabalho, os autores registraram a seguinte opinido de um

morador:

[...] a gente tem que trabalhar de sabado, domingo e & noite e é
dificil: a gente tem pouco tempo e até nao tem preparo porque a
gente ja vem de uma sociedade que a gente tem problemas, as
vezes a gente ndo estuda direito, a gente nao tem capacidade, ndo
tem conhecimento e as pessoas normalmente que tem problemas de
regularizacdo sao as vilas mais pobres, mais carentes. Entdo as
pessoas, as vezes, ndo tem tempo pra pegar e sair no final de
semana e, as vezes, elas estdo cheias de problemas. Entdo, ndo se
consegue numa comunidade se ter uma ampla visdo, as pessoas na
realidade nem sabem o que é Regularizacdo Fundiaria. (Bier,
Adilson, 1996, p. 14)

A metodologia de trabalho da Fundac&o Bento Rubido vem sofrendo algumas

modificagbes, consequéncia principalmente do trabalho realizado em 2003, como

parte do Programa APD-Rio, Programa de Apoio as Populagdes Desfavorecidas, por

meio do convénio firmado entre a Fundacéo Bento Rubido, a Prefeitura da Cidade

do Rio de Janeiro e a Comunidade Européia.

Quatro favelas de pequeno porte, situadas na Cidade do Rio de Janeiro,

foram objeto de estudo. As caracteristicas encontradas nessas areas subsidiaram

discussSes para a formulagdo de uma Legislacdo Urbanistica, que objetivava

orientar e disciplinar as futuras constru¢des e assim garantir condicées de habitacdo

minimamente dignas e saudaveis aos moradores.
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O trabalho foi dividido em duas etapas. Na primeira, foram realizados estudos
técnicos e reunides com as comunidades e na segunda fase, foi realizado o
Seminario Legislagdo Urbanistica para as Areas Especiais de Interesse Social e o
seu monitoramento. Esta etapa contou com a participag8o de técnicos da Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, das Universidades, do Instituto de Arquitetos do
Brasil/RJ e representantes das quatro areas envolvidas no projeto.

Ao longo dessas duas etapas, foram realizadas trés oficinas. Na primeira,
cada comunidade formou sua comissdo de moradores e caminharam por suas
areas. Munidos de maquinas fotograficas, registraram os bons e maus exemplos das
construcdes. Em cada comissdo havia um morador responsavel por anotar a
legenda e as observagdes de cada foto.

Na segunda oficina, a equipe fez o agrupamento das fotos reveladas, de
acordo com os temas: nossa casa € nossa casa e a comunidade. O material foi
exposto com o intuito de se iniciar uma discusséo sobre o que deveria ser evitado e
multiplicado. A comissdo de moradores cabia conferir 0 agrupamento realizado e
interferir guando necessario.

Antes de iniciar a discusséo, cada caso registrado era identificado no mapa
gue tambem foi exposto. S6 apds a completa identifica¢ao, iniciava-se o debate.

Na terceira oficina, as propostas das quatro areas foram agrupadas,
formulando um conjunto de regras e orientacdes para as futUras construgdes.

Para o desenvolvimento deste trabalho foi importante ndo s6 a participacao e
dedicacdo de técnicos e pesquisadores, como também dos representantes das
comunidades. Na verdade, ninguém melhor do que o préprio morador, que lida com
aguela situacdo no dia-a-dia, para apontar um bom e um mau exemplo & ainda

conseguir correlaciona-lo com alguma outra situagéo.
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Cientes da importancia da participacdo popular, nenhuma discusséo era
finalizada sem que antes fossem esgotadas todas as ddvidas e argumentacdes
sobre o tema.

No documento final deste trabalho estdo reunidas informagbes sobre
estrutura, ventilagdo e iluminagdo da casa, além de orientagdes referentes as
instalagdes, sobre o uso e a ocupagio do solo e o tratamento que deve ser dado acs
aCessos.

N&o ha a pretensdo de transformar esta Legislag@o Urbanistica num roteiro
metodolégico que deva ser aplicado repetidamente em todas as areas, isso néo
seria viavel porque cada area possui especificidades, seja em termos de
potencialidades, seja de deficiéncias. Este roteiro metodolégico tem por objetivo
orientar a agdo dos técnicos quando estes se depararem com situacbes
semelhantes ou abrir nova discussdo caso sejam encontrados bons e maus
exemplos diferentes.

Um assentamento em Bulzios esta sendo a primeira experiéncia da Fundagéo
depois da elaboragéo da cartilha sobre Legislagdo Urbanistica. Nesta atuacao, o
projeto de Regularizacdo Fundiaria prevé o redesenho urbanistico, inclusive com o
remanejamento de familias que se encontram em area de risco. Esta mudancga na
forma da Fundacg&o conduzir o projeto ¢ fruto ndo sb da experiéncia acumulada por
meio da realizagdo do trabalho em parceria com o Programa APD/Rio, como
também do apoio que esta sendo oferecido pela Prefeitura de Buzios. O resultado,
segundo o coordenador do projeto, 0 assistente social Valério Silva, esta sendo
muito positivo. Segundo Silva, através da metodologia aplicada no assentamento de

Blzios, a conquista torna-se maior porém, o redesenho urbanistico necessita de
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recursos técnicos e financeiros, que segundo ele, antes de Buzios, ainda néo

haviam sido obtidos.

5. CONSIDERACQES FINAIS:

Trabalhar para diminuir o déficit habitacional do pais significa promover agdes
que reconhegam a produgdo de moradias realizada pela populagio de baixa-renda.
A regularizagéo fundiaria tem este objetivo e o cuidado que se deve ter é de néo
regularizar apenas a situagdo legal da posse e sim associd-la a uma intervencéo
urbanistica. Isto porque a consolidacao dos problemas existentes nessas areas torna
muito mais dificil uma posterior tentativa de corre¢do dos problemas e enquanto
isso, coloca em risco a vida de muitas familias.

O que se pode observar & que com a seguranga da terra o morador também
passa a investir em melhorias da casa. Antes, quando existia um investimento, este
se limitava aos eletrodomésticos como som, televisdo, geladeira e fogao. Isso se
justifica porque era muito mais seguro investir naquilo que rapidamente pudesse ser
retirado num eventual caso de remogdo ou despejo. Sem contar que um projeto de
Regularizacdo Fundiaria associado ac redesenho urbanistico, com correcido de
problemas como de drenagem ou risco geotécnico, acabam com a inseguranga dos
moradores de perderem tudo em enchentes ou deslizamentos.

A participac&o da populagéo envolvida se faz necessaria porque 0s beneficios
conseguidos irdo interferir no seu cotidiano e ao contrario das outras camadas da
sociedade, a populagéo pobre precisa se reunir e lutar para conseguir investimentos
do Estado e isso nao ¢ possivel sem uma forte mobilizacado dos moradores.

A atuacdo de ONGs e outras entidades ndo retiram do poder publico a

responsabilidade sobre essas areas. Afinal, a existéncia delas se deve em muito a
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ineficiéncia e omiss&o do Estado. Este passou a intervir mais sobre essas éreas nos
ultimos anos, pressionado ndo apenas pelos movimentos sociais, mas pelos grandes
investidores que viram seus interesses de especulagio imobiliaria sendo atingidos
pela aproximacio e instalagéo de favelas nas areas nobres da cidade.

A conclusdo a que se chega é que muito ainda tem que ser feito nessas
areas. Nesse sentido € necessario gue se aperfeicoem e se propaguem trabalhos
como o da Fundagédo Bento Rubido e de tantas outras entidades e municipios para

que consigamos cidades mais justas.
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