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Resumo

O acesso a moradia digna € a terra urbanizada sao direitos que dizem respeito e estdo no cerne
da luta pelo Direito a Cidade. O alto preco da terra urbana, as disputas de classe pelas melhores
localizagOes e a limitagao dos regimes de propriedade excluem a maior parte da populagao da
realizacdo desses direitos, a que mais necessita dos beneficios que areas plenamente
urbanizadas oferecem. Por esta razao, e por ndo cumprirem a funcdo social da propriedade,
imoveis ociosos vém se tornando objeto de interesse como uma alternativa em potencial para suprir
as demandas por moradia. Alternativa que, inclusive, faz parte do repertorio de taticas de
movimentos populares de luta por moradia, que ocupam edificios abandonados nos centros
urbanos para chamar a atencao para o problema. Dentre os proprietarios que mantém imoveis
vazios em areas urbanizadas, o poder publico em suas trés esferas — municipal, estadual e federal
— concentra um estoque imobiliario cujo valor pode ser significativo para politicas de habitacao de
interesse social. Considerando o contexto, esta pesquisa busca analisar experiéncias urbanas
sobre a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), instrumento juridico/urbanistico que possibilita
a utilizacao de imdveis publicos para moradia. Para isto, utiliza como referéncia oito casos da
implementacédo da CDRU em periodos, cidades e localizagdes distintos com o objetivo de reunir
aspectos relevantes que possam oferecer subsidio para se compreender o0 alcance dessas
experiéncias, e para o aperfeicoamento e a utilizacao futura do instrumento. A pesquisa indica que
a CDRU pode contribuir para 0 acesso a moradia mais bem localizada e a outros servicos basicos
pela populacao mais vulneravel, permitindo a inclusao socioespacial. No entanto, o instrumento
enfrenta limitagdes nas seguintes frentes: morosidade com relacao aos procedimentos e tramites
cartoriais, falta de recursos para urbanizacdo ou construcdo, mudancas de prioridades nos
governos causando a descontinuidade dos processos, € falta de dados confiaveis e atualizados

sobre a dimenséo e estado do patrimdnio publico.

Palavras-chave: Concessao de Direito Real de Uso. Terra Urbanizada. Direito a Cidade. Direito a

Moradia. Luta por Moradia.
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ABSTRACT

Access to decent housing and urbanized land are rights that are central to the struggle for the Right
to the City. The high price of urban land, class disputes over the best locations, and the limitations
of property regimes exclude most of the population from realizing these rights, which are most
needed by those who benefit the most from fully urbanized areas. For this reason, and because
they do not fulfill the social function of property, vacant properties have become the subject of
interest as a potential alternative to meet the demand for housing. This alternative is even part of
the repertoire of tactics used by popular movements fighting for housing, which occupy abandoned
buildings in urban centers to draw attention to the problem. Among the owners who keep vacant
properties in urban areas, the public authorities at the municipal, state, and federal levels
concentrate a stock of real estate whose value may be significant for social housing policies. In this
context, this research seeks to analyze urban experiences with the Concession of Real Right of Use
(CDRU), a legal/urbanistic instrument that allows the use of public properties for housing. To do so,
it uses eight cases of CDRU implementation in different periods, cities, and locations as a reference
to gather relevant aspects that can provide support for understanding the reach of these
experiences and for the improvement and future use of the instrument. The research indicates that
CDRU can contribute to access to better-located housing and other basic services for the most
vulnerable populations, allowing for socio-spatial inclusion. However, the instrument faces
limitations in the following areas: slowness in relation to procedures and registry processes, lack of
resources for urbanization or construction, changes in priorities in governments causing
discontinuity of processes, and lack of reliable and updated data on the dimension and condition

of public property.

Keywords: Concession of Real Right of Use. Urbanized land. Right to the City. Right to Housing.
Housing Struggle.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, as demandas por moradia vém aumentando ano apos ano, de 2016 a 2019 o
déficit habitacional' absoluto passou de 5,6 para 5,8 milhdes moradias. Dessa cifra, 87,7% das
demandas se concentram em areas urbanas e 79% correspondem a familias de baixa renda, € o
que indica a pesquisa realizada pela Fundagéo Jo&o Pinheiro (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2021). Historicamente, as solugdes governamentais voltadas a moradia para a populagao de baixa
renda focaram na constru¢cao de conjuntos habitacionais, a exemplo do Banco Nacional de
Habitacdo e do Programa Minha Casa Minha Vida. Entretanto, a produgdo de novas unidades
habitacionais ndo € o suficiente para amenizar o vasto leque das demandas por moradia.
Componentes como 0 gasto excessivo com 0 aluguel2 e a precariedade habitacional’ somam mais
de 70% da composigcdo total do déficit habitacional de 2019 (FJP, 2021). Enquanto isso,
alternativas que poderiam ajudar a amenizar essas demandas, dentre elas a locagéo social € 0
uso de terrenos e edificios publicos subutilizados, permanecem restritas a experiéncias pontuais
ou de pequena divulgacao.

Desta forma, este trabalho pretende analisar a utilizagao de um dos instrumentos juridico-
urbanisticos presentes no arcabouco legal brasileiro que, dentre suas finalidades, possibilita a
viabilizacao de moradia de interesse social por meio da concessao de areas publicas, trata-se da
Concessao de Direito Real de Uso. Para isto, o trabalho utiliza como base tedrica algumas
discussdes que contextualizam a problematica da moradia no pais, como as disputas pela terra
urbanizada (MARICATO, 2008, 2011; VILLACA, 2017), o direito a cidade e o direito @ moradia
(FERNANDES, 2007; ROLINK, 2015), a transformacé&o da moradia em mercadoria (ROLNIK, 2015)
e as solugdes governamentais para viabilizagdo de moradia de interesse social (BONDUKI, 1994).
Também utiliza conceitos essenciais, como a localizacdo (VILLACA, 2017), a ideologia da casa
propria (BOLAFFI, 1982; VILLACA, 1986), a financeirizacdo da moradia (ROLNIK, 2015), entre

outros.

' O déficit habitacional é o calculo anual sobre o setor habitacional no pais e a evolugao de seus indicadores, considerando a falta
ou inadequac&o do estoque urbano de moradias no Brasil, para unidades da Federacéo e regides metropolitanas selecionadas. E
composto pelos seguintes variaveis: 6nus excessivo com aluguel urbano, habitagdes precarias e coabitagdo. Mais informacdes
acerca da metodologia adotada pela Fundagédo Jodo Pinheiro para estabelecer as estimativas podem ser encontradas em: <
https:/fjp.mg.gov.br/deficit-habitacional-no-brasil/>.

? Familias gue ganham até trés salarios minimos e gastam mais de 30% da renda com aluguel (FJP, 2021).

* Locais improvisados para moradia que sao inadequados, como barracas, e locais construidos que nao possuem fechamentos em

alvenaria ou madeira aparelhada (FJP, 2021).
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O descompasso entre o atendimento das demandas por moradia € o acelerado processo de
urbanizacéo das cidades brasileiras criou uma realidade dramatica em que a dimensao territorial
€ extremamente importante. A disputa pela terra, que é a disputa pela localizagéo, impede a
viabilizagao de moradia de interesse social em areas plenamente urbanizadas por meio da
valorizagao do preco da terra, desta forma, essas localizagdes ficam a disposicao da classe de
alta renda. A medida que o tecido urbano se consolida, com uma estrutura enriquecida por
equipamentos publicos e diversidade de usos, atrai 0 mercado imobiliario que, por sua vez, deseja
aproveitar as condicdes para especular e multiplicar os seus lucros. Porém, como as localizagoes
nao podem ser reproduzidas, € a especulacdo acontece de forma ciclica, um pedaco de terra
bem-localizado se torna uma mercadoria de luxo e a riqueza socialmente construida e
materializada no espago — e que poderia servir para aplacar as imensas desigualdades sociais —
nao pode ser acessada por quem mais precisa.

Segundo Harvey (1993, p. 212), “o dominio do espaco sempre foi um aspecto vital da luta
de classes”, pois recursos essenciais a reproducao social, notadamente a terra urbanizada e o
todo que esta compreende — habitacdo, saneamento, transporte e equipamentos urbanos —, sao
reservados a classe de alta renda. A classe trabalhadora, tolhida da possibilidade de arcar com
0S custos incorporados as necessidades da propria reproducao, restou a informalidade: favelas,
loteamentos irregulares e autoconstruidos, rua. Pode-se dizer dela que quando tem casa nao tem
cidade, e que quando tem cidade nao tem casa.

As demandas por moradia sao paulatinamente submetidas aos interesses classistas de
lucratividade advinda da especulagéo imobiliaria, conforme expressa Maricato (2012, p. 27) “A
retencao de terras vazias e ociosas em areas com infraestrutura, como parte das dindmicas de
investimentos do setor imobiliario, contrasta com o0s enormes contingentes populacionais sem
alternativas de moradia, empurrados para as periferias”. No entanto, este cenario néo é
exclusividade de terras brasileiras, ou mesmo latino-americanas. Rolnik (2015), a partir da funcao
que desempenhou como relatora especial da ONU para o Direito a Moradia, p6de demonstrar que
diversos paises, desenvolvidos e subdesenvolvidos, enfrentam uma ampla “crise habitacional”,
apesar de nao se tratar de uma crise no sentido que sugere uma situagao atipica ou excepcional,
posto que as condi¢cbes que impulsionam o0 agravamento das demandas por habitacionais nao
apenas sao conhecidas - influéncia do complexo financeiro-imobiliario, propriedade privada da

terra e empresariamento da gestao urbana, para citar apenas algumas — mas promovidas.
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Familias estdo sendo esmagadas pelo custo de vida. O numero de sem-teto estéd em
ascensao. Despejos e execugodes hipotecarias sao comuns. Segregagao e pobreza, junto
com deslocamento e precos inacessiveis, tornaram-se as marcas registradas das cidades
de hoje. Bairros urbanos e suburbanos estao sendo transformados pelo desenvolvimento
especulativo, moldado por decisdes tomadas em salas de reunides a meio mundo de
distancia® (MADDEN; MARCUSE, 2016, p.12, traduc&o nossa).

O acesso abrangente a moradia digna € uma pauta persistente no tempo, e para isto existe
um motivo: a producao habitacional € essencial para a reproducao do sistema politico-econdmico
(SANTORO; LIMA; MENDONCA, 2018). Como enfatizado por Maricato (1988) “[...] a habitagéo é
uma mercadoria muito especial”, uma vez que sua comercializagao é fundamental para o processo
de acumulagéo do capital. Nesse sentido, afirmam Aalbers e Christophers (2014, p. 377, tradugao
nossa) “[...] a compra e venda da habitacdo tem importantes “efeitos em cadeia” relativos ao
processo de producao no cerne da circulagcao de capital — tanto em relagdo ao processo de
habitacao per se, quanto a producao de outros bens e servic;os”s.

Considere-se o setor de construcdo civil leve e pesada e ramos mais especificos como,
por exemplo, lojas de moveis e eletrodomeésticos, todos sdo diretamente impulsionados pela
producao habitacional, seja na venda de produtos, na criagao de novas vagas de emprego ou em
termos de participagcédo no PIB, o que explica, em parte, o porqué de a habitagdo ser vista como
um setor a ser estimulado, sobretudo pelo Estado, para promover crescimento econdmico.
Enquanto propriedade, a habitagao também representa um veiculo de armazenamento de capital,
pois seu preco tende a ficar estavel ou valorizar com o tempo — 0 que, em larga medida, tem a ver
com a terra e sua localizagao —, desta forma, explora-se seu potencial como valor de troca, com a
finalidade de obter lucros, através da especulacao (AALBERS; CHRISTOPHERS, 2014).

A faceta mercadologica da habitacdo implica ainda setores relacionados as transagoes
financeiras, como os bancos, que fornecem crédito imobiliario e incentivos fiscais para a aquisigao
da casa propria, estimulando as pessoas a contrairem dividas para movimentar a economia, ou,
em outras palavras, para preservar o fluxo de capital. Além disso, a habitacdo como ambiente
construido é essencial para atenuar crises de sobreacumulacéo de capital. De acordo com Harvey

(1985 apud AALBERS e CHISTOPHERS, 2014), na impossibilidade de reinvestir de forma lucrativa

* Households are being squeezed by the cost of living. Homelessness is on the rise. Evictions and foreclosures are commonplace.
Segregation and poverty, along with displacement and unaffordability, have become the hallmarks of today’s cities. Urban and
suburban neighborhoods are being transformed by speculative development, shaped by decisions made in boardrooms half a world
away.

° [...] the exchange of housing has important “knock-on” effects within the production process at the heart of capital circulation — in

relation both to the production of housing per se, and the production of other goods and services.
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a rigueza acumulada na produgdo de mais produtos e servicos, investidores aplicam o excedente
na producao de espaco construido, como se este fosse um tanque de transbordo em que o capital
pode ser armazenado de maneira segura/efetiva até que condi¢des favoraveis ressurjam.

Aincorporacéo do setor habitacional nas diversas cadeias de circulagao de capital citadas
€ resultado de um extenso processo de desconstrucdo do seu valor de uso e consequente
conversao em mercadoria e ativo financeiro, do qual também faz parte a ascensao e generalizagcao
a nivel mundial de politicas neoliberais. Desta forma, consolidou-se o ideal da casa propria aliado
a crenca de que os mercados s&o mais bem equipados para regular a provisao habitacional com
eficacia (ROLNIK, 2015).

As politicas habitacionais e urbanas renunciaram ao papel de distribuigdo de riqueza, bem
comum que a sociedade concorda em dividir ou prover para aqueles com menos recursos,
para se transformar em mecanismo de extracao de renda, ganho financeiro e acumulacao
de riqueza. Esse processo resultou na despossessao massiva de territorios, na criagao de
pobres urbanos “sem lugar”, em novos processos de subjetivagao estruturados pela légica
do endividamento, além de ter ampliado significativamente a segregagao nas cidades
(ROLNIK, 2015, p.14-15).

No Brasil, o Programa Minha Casa Minha Vida 1 (2009), langado no contexto da crise
financeira de 2008, recolocou a “a habitacdo como uma questdo central da agenda nacional”
(ROLNIK; IACOVINI; KLINTOWITZ, 2014, p. 151) tendo como pano de fundo a intencao de “ativar
um processo anticiclico no crescimento econdmico” (BALBIM, KRAUSE, LIMA NETO, 2014, p. 8).
Portanto, ainda que tenha sido algado a escala de politica habitacional, os resultados obtidos por
meio do programa repetem falhas e contradicdes de iniciativas pregressas no plano habitacional,
com destaque para o descaso com o tratamento da componente fundiaria em seu desenho,
continuando a reproduzir o padrao de segregacao socioterritorial € precariedade urbana, deixando
de atender o objetivo fundamental de um programa/politica de moradia (ROLNIK; IACOVINI;
KLINTOWITZ, 2014, p. 151).

A componente fundiaria diz respeito tanto a localizagao quanto aos arranjos de propriedade
disponiveis para atender as demandas habitacionais. Ao utilizar uma problematica real como
veiculo para impulsionar certos setores da economia, perverteu-se o proposito social da producao
de moradia, dando impulso a ideologia da casa propria (BOLLAFI, 1982; VILLACA, 1986). Desta
maneira, a producao habitacional, amparada por um discurso de déficit, atende as necessidades
do mercado — ou seja, de produzir o modelo que da lucro — as custas das necessidades concretas,

sem precisar explorar como sao compostas as demandas habitacionais de fato.
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Vale destacar, por exemplo, a participagao consideravel do énus excessivo com aluguel no
déficit habitacional do pais. De acordo com Balbim, Krause e Lima Neto (2014, p. 27), “O alto valor
da terra, aliado a necessidade de otimizagcao de gastos com deslocamento, impulsiona o
crescimento de um mercado de aluguel informal de alta rentabilidade”. Ou sejam, mesmo tendo
que sacrificar parte consideravel da renda para morar, “[...] para a populagao de baixa renda, a
localizag&o central é preponderante para o desenvolvimento de atividades econémicas” (ibid., p.
26). Ao se levar em consideragdo que a populagdo que mais sofre com a falta de opgdes
adequadas de habitacao esta concentrada na faixa de renda familiar de até trés salarios minimos,
€ evidente a urgéncia em desenvolver politicas publicas que ndo se limitem apenas a transferéncia

de propriedade como forma de prover moradia (ibid., 2014).

Em funcao dos valores imputados ao metro quadrado em areas bem localizadas, nestes
locais dificilmente podem ser encontrados quaisquer tipos de solucdes voltadas a habitacao de
interesse social que nao a informalidade, seja locac&o ou casa propria. E, muito embora o alto
custo da terra e a densidade urbana possam ser fatores limitantes para a produ¢céo de moradia
social em escala em localizacdes centrais, certamente existem formas de oferecer acesso a estas
areas. O estoque imobiliario ocioso tanto privado quanto publico, por exemplo, € uma via possivel.
De acordo com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), até 2015 o Brasil
concentrava em torno de 7,906 milhdes de imoveis vagos, destes, 6,893 milhdes em condicbes de
serem ocupados, sendo que 80,3% estavam localizados em areas urbanas (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2018). Além disso, em 2018, uma matéria de autoria da Agéncia Publica” denunciou a
existéncia de mais de 10 mil imoveis vazios em todo o pais s6 de propriedade da Unido, apuracao
que seria consideravelmente mais inquietante se englobasse a ociosidade patrimonial nas esferas
municipal e estadual. Salienta-se que, para 0os casos citados, existem meios legais de destinar os

imoveis ociosos para o atendimento de demandas sociais como a habitacéo.

O Governo Federal, em 2003, a partir da primeira gestao Lula, passou a empreender esforgos
editando uma série de medidas provisorias, instituindo grupos de trabalho interministeriais e
aprimorando 0 marco juridico com o objetivo de destinar iméveis ociosos da Unido, do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e da extinta Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) para entidades
sem fins lucrativos e cooperativas habitacionais locais que fossem financiados por programas do

proprio governo federal, como o Minha Casa, Minha Vida — Entidades, para receberem projetos

® Link de acesso para a matéria: https://apublica.org/2018/06/milhares-de-imoveis-da-uniao-estao-vagos-para-uso/
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habitacionais. Entretanto, os resultados da iniciativa acabaram sendo prejudicados por uma série
de limitagcdes envolvendo a propria gestdo do patriménio publico federal. Fatores como o
desconhecimento acerca da dimensao real do patriménio publico, da natureza dos imoveis, falta
de delimitacao precisa, de documentacao e de controle efetivo sobre 0 seu uso, além da falta de
confiabilidade nas informacdes sobre esses imoveis, que muitas vezes estdo defasadas e

carregadas de imprecisdes (MOREIRA, 2018).

Apesar das limitagdes citadas, foram concretizadas experiéncias envolvendo a utilizacao de
imoveis do patrimonio publico para moradia por meio de um instrumento juridico-urbanistico, a
Concessao de Direito Real de Uso. A Concessao de Direito Real de Uso ou CDRU, instituida em
1967 pelo Decreto 271/67, permite a concessao de um imdvel publico ou particular para terceiros
com algumas restricdes e obrigacdes. E uma forma de garantir ao usuario o direito de uso de um
imovel sem transferir a propriedade completa para ele. As finalidades do instrumento incluem a
possibilidade de acesso a imoveis para fins habitacionais. A duracao da concessao é geralmente
estabelecida por contrato, e pode variar dependendo das circunstancias. O beneficiario pode ter
certos direitos, como de renovar a concessao ao final de seu periodo ou transferi-la para outra
pessoa. No entanto, pode haver certas obrigacdes implicadas no contrato, como o pagamento de
taxas ou o cumprimento de determinadas condicdes de uso. Além disso, 0 usuario nao pode alienar
ou hipotecar o imével sem a permissao da concedente. Resumidamente, a CDRU € um instrumento
juridico-urbanistico significativo sob o ponto de vista social, pois permite 0 acesso a imdveis sem
a transferéncia da propriedade. E uma alternativa ao aluguel e & compra, e pode ser uma solucéo
viavel para demandas distintas de acesso a imdveis, uma vez que a legislacao prevé a utilizacéo

da CDRU para finalidades diversas.

No caso da moradia de interesse social, o instrumento possibilita o acesso a imoéveis
publicos — que, de outra maneira, estariam fora de alcance — permitindo que familias com baixa
renda residam em localizacbes dotadas de infraestrutura e servigos urbanos, visto que ¢ fato a
existéncia de patriménio publico subutilizado em locais plenamente urbanizados. Nesta situacéo,
0 governo pode conceder o direito de uso do imovel a(s) familia(s) de baixa renda com algumas
restricdes e obrigacoes. Por exemplo, a familia pode ter o direito de usar o imével como residéncia,
mas nao pode vender ou transferir o direito de uso sem autorizacdo. A CDRU pode ser uma solugao
viavel para fornecer moradia de interesse social, pois permite que as familias tenham acesso a
imoveis a precos acessiveis sem ter que arcar com os custos da terra, esse € um fator essencial

especialmente em areas valorizadas.
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Além disso, o instrumento representa um avango na medida em que permite “a destinacao
de terrenos publicos para o assentamento da populagao de baixa renda, ou para legalizar a sua
permanéncia em areas que ja se encontram ocupadas” (ALFONSIN, 2001, p. 222), mas nao so,
impede a absorgao das areas pelo mercado formal de terras, especialmente sob a hipotese em
que estas venham a valorizar, visto que se trata da concessao do uso € nado da transferéncia da
propriedade plena, que permanece como sendo do Poder Publico. N&o raros sao 0s casos em que
moradores de assentamentos precarios ou de baixa renda, mas localizados em areas de interesse
especulativo, recebem propostas para deixar as areas em que vivem. Desta maneira, sao
construidos no lugar dos assentamentos, shoppings, condominios de luxo e similares, e a
populagao que ali residia geralmente fica condicionada a habitar locais ainda mais precarios em
termos de localizacao, dado o alto custo da terra urbanizada. No entanto, € importante lembrar que
por nao transferir a propriedade completa do imovel para os usuarios, as restricdes e obrigacoes
incluidas na concessao podem afetar a capacidade dos usuarios de tomar decisdes sobre 0 uso

do imovel.

Considerando as imensas demandas por moradia e a possibilidade de utilizacao do estoque
de imdéveis publicos inativos, edificados ou nao edificados, e situados em areas urbanizadas,
adota-se a hipétese de que a CDRU poderia se constituir num instrumento significativo para
compor 0s programas habitacionais destinados a provisao de moradias subsidiadas as menores
faixas de renda, contribuindo para a redu¢ao das demandas habitacionais e garantindo moradias
localizadas proximo as areas centrais das cidades, justamente as que apresentam melhor
infraestrutura e servicos urbanos. Desta forma, esta pesquisa busca investigar: quais as limitacoes
e as potencialidades da utilizacdo da concesséo de direito real de uso (CDRU) para o atendimento

das demandas por moradia em areas urbanizadas?
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1.1.  OBJETIVOS

O objetivo geral desta pesquisa € analisar a utilizacdo do instrumento juridico-urbanistico da
Concessédo de Direito Real de Uso (CDRU) como uma possibilidade para o atendimento das
demandas por moradia de interesse social digna em areas bem localizadas. Para tanto, serao
utilizados como referéncia: trés casos de regularizacdo fundiaria em imdveis de dominio dos
municipios de Diadema, Recife e Porto Alegre, um caso de regularizacéo fundiaria em imovel de
dominio do estado do Rio de Janeiro, e quatro casos de destinagao de imoveis de dominio da
Unido em Sao Paulo.

Os objetivos especificos s&o:

* Investigar os aspectos relevantes na implementagao do instrumento que possam balizar politicas
publicas urbanas e habitacionais;

+ l|dentificar os fatores referentes as condicdes de organizagcdo popular, de organizagao
administrativa, e as condi¢coes legais envolvidos no processo de implementacao da CDRU para
moradia, considerando as diferentes cidades e esferas administrativas (municipal, estadual,
federal);

» Avaliar os entraves, 0s avancos, as potencialidades e os limites envolvidos na aplicacao da

concessao de direito real de uso para moradia areas urbanizadas;

1.2.  PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

“ . H ~ H H ” 7
Talvez os estudos qualitativos ndo tenham finais, apenas perguntas

O procedimento metodoldgico, que sera detalhado a seguir, € resultado da tentativa de
produzir um balango acerca da implementagcao do instrumento da concesséo de direito real de
uso, compreender as circunstancias da sua utilizacao e estabelecer limites e potencialidades
quando da sua utilizacao para fins de moradia de interesse social, foco do estudo. A pesquisa
segue uma abordagem qualitativa e exploratéria e foi estruturada a partir de uma reviséo

bibliografica, entrevistas e casos-referéncia. De acordo com Gil (2008, p. 27):

As pesquisas exploratérias tém como principal finalidade desenvolver, esclarecer e
modificar conceitos e idéias, tendo em vista a formulac@o de problemas mais precisos ou
hipdteses pesquisaveis para estudos posteriores. [..] Habitualmente envolvem

levantamento bibliografico e documental, entrevistas ndo padronizadas e estudos de caso.

! “Perhaps qualitative studies have no endings, only questions” (WOLCOTT, 1994 apud CRESWELL, 2007, p. 52, tradug&o nossa).
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[...] Muitas vezes as pesquisas exploratorias constituem a primeira etapa de uma
investigacao mais ampla. Quando o tema escolhido é bastante genérico, tornam-se
necessarios seu esclarecimento e delimitacéo, o que exige revisao da literatura, discussao
com especialistas e outros procedimentos. O produto final deste processo passa a ser um
problema mais esclarecido, passivel de investigagao mediante procedimentos mais
sistematizados (GIL, 2008, p. 27).

A realizacao da revisao bibliografica foi orientada pelo interesse na discussao da
problematica do agravamento das demandas habitacionais no pais, e ficou dividida em partes. Em
um primeiro momento, atentou-se para a revisao dos conceitos basicos como o déficit habitacional,
a localizagao, o Direito a Moradia, o Direito a Cidade e a propriedade da terra. Outras questdes
como as ocupagdes urbanas e movimentos de luta por moradia, a ociosidade edilicia nos centros
urbanos, e as solucdes voltadas ao enfrentamento dessa conjuntura também foram exploradas
nesse primeiro momento. Posteriormente, quando o objeto de pesquisa foi delimitado, o
desenvolvimento da revisao bibliografica apoiou-se no metodo da revisao integrativa8 para buscar
pesquisas pregressas sobre a Concessao de Direito Real de Uso e obter informacgdes relevantes
considerando os objetivos deste trabalho. A reviséo bibliografica auxiliou na escolha e construcéo
dos casos-referéncia bem como na conducéao das entrevistas.

Paralelamente, foram realizadas entrevistas informais no periodo de janeiro de 2021 a
agosto de 2022 com 11 pessoas que contribuiram com informacdes técnicas e praticas da
implementacdo da Concessdo de Direito Real de Uso. Dentre os participantes estavam

beneficiarios da concessao, académicos, advogados da area de direito urbanistico e arquitetos.

® A revisgo integrativa se diferencia de outras linhas de estudo — como a meta-analise e a revisao sistematica, por exemplo — por
permitir maior inclusao de estudos a serem analisados quanto a abordagem metodologica, desta forma, € possivel combinar
estudos experimentais e ndo-experimentais e, ainda, dados da literatura tedrica e empirica (SOUZA, SILVA, CARVALHO, 2010). O
metodo da revisao integrativa8 “[...] objetiva tragcar uma andlise sobre o conhecimento ja construido em pesquisas anteriores sobre
um determinado tema” (BOTELHO, CUNHA, MACEDO, 2011, p. 127). O processo de elaboragdo deste método de pesquisa €
divido em seis etapas: 1 — formulacao da pergunta norteadora; 2 — busca ou amostragem na literatura; 3 — coleta de dados; 4 —
analise critica dos estudos incluidos; 5 — discussao dos resultados; e, por fim, a apresentacao da revisao integrativa.
Resumidamente, em primeiro lugar € necessario uma pergunta clara e objetiva para determinar quais estudos seréo incluidos e
quais os resultados a serem mensurados. Posteriormente, realiza-se a busca nas bases de dados, deve-se expor e discutir os
critérios de inclusao e exclusao utilizados. Na terceira etapa, a coleta de dados ¢ feita por meio de um instrumento previamente
elaborado que assegure que os dados relevantes sejam extraidos e que seja de facil checagem. A quarta etapa serve para
classificar as pesquisas analisadas de acordo com seus meétodos, para que se possa ponderar o rigor dos resultados obtidos. Por
fim, ha a interpretacao e sintese de resultados, em que € possivel identificar possiveis lacunas no conhecimento e mesmo sugerir
propostas de estudos futuros. A sexta etapa é a apresentagdo do documento contendo a revisao integrativa finalizada (SOUZA,

SILVA, CARVALHO, 2010).

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



24

Segundo Gil (2008, p. 111), este formato é recomendado em estudos exploratorios para aproximar
0 pesquisador da realidade pesquisada, o autor salienta que “Nos estudos desse tipo, com
frequéncia, recorre-se a entrevistas informais com informantes-chaves, que podem ser
especialistas no tema em estudo, lideres formais ou informais, personalidades destacadas etc.”.
As perguntas direcionadas aos advogados estavam centradas nos aspectos técnicos e
praticos relativos a CDRU: se conheciam casos da aplicagdo do instrumento; quais suas
impressdes acerca dele; se poderiam citar fragilidades; limitacdes; avancos; e como o instrumento
se situa em relacao a seguranca de posse. Aos arquitetos, questionou-se acerca da viabilizac&o
dos empreendimentos de moradia; como era 0 processo; a duragao; o financiamento da obra; e
suas impressdes sobre o instrumento. Aos beneficiarios as questbes focaram na conquista e
manutencao do titulo da CDRU: como conseguiram a titulacédo; se pertenciam a um movimento
organizado; se possuiam o titulo registrado no cartério de imoveis; como era feita a manutencéo
do empreendimento/terreno; quais eram as taxas e custos envolvidos; e as suas impressoes sobre
a CDRU.
Sobre os entrevistados:

Beneficiarios da CDRU:

Marli Baffini

Sindica e membra do Movimento Unigo das Lutas de Cortico e Moradia (ULCM), Sao Paulo/SP.

Maria de Fatima dos Santos

Coordenadora da Associagao dos Movimentos por Moradia da Regido Sudeste, Sao Paulo/Sp.

Tereza Lara

Coordenadora da Associagdo Estrela Guia dos Movimentos por Moradia da Regido Sudeste, Sao
Paulo/SP.

Maria da Penha Macena

Lider comunitaria da Vila Autédromo, Rio de Janeiro/RJ.
Advogados e académicos:

Benedito Roberto Barbosa

Advogado da Uniao dos Movimentos de Moradia de S&o Paulo.

Tarcyla Fidalgo Ribeiro

Advogada e pesquisadora do Observatorio das Metropoles - Nucleo Rio de Janeiro.

José Geraldo de Souza Junior

Jurista e professor na Universidade de Brasilia.

Rosane de Almeida Tierno
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Advogada e coordenadora do Nucleo de Habitagdo e Regularizacéo Fundiaria da Comissao de Direito
Urbanistico da OAB/SP.

Betania de Moraes Alfonsin

Advogada e professora da Faculdade de Direito e do Mestrado em Direito da Fundacé&o Escola Superior
do Ministério Publico do RS.
Arquitetos:

Adelcke Rossetto Netto

Arquiteto e Urbanista, e responsavel técnico da Extrema Construcdo S/C Ltda e da Integra
Desenvolvimento Urbano Ltda.

Ulisses Demarchi Silva Terra

Arquiteto e Urbanista da Universidade Federal do ABC (UFABC) e servidor da Superintendéncia do

Patrimbénio da Unido/SP.

Com base nas informacgdes obtidas por meio das entrevistas e da revisao bibliografica, foram
elencados 8 casos-referéncia’ para a realizacao das analises da implementacéo da concessao de
direito real de uso. O estudo de casos-referéncia consiste na selecdo de exemplares reais para se
constituir em referéncias na construgéo concreta do objeto de conhecimento (CAVALAZZI, 1993).
A escolha dos casos seguiu 0s seguintes critérios: 1- Possibilidade de acesso e disponibilidade
de informacdes relevantes para as discussbdes da pesquisa; 2 - Casos que apresentassem
diferentes perspectivas sobre a implementagao da CDRU para moradia sobre os seguintes
aspectos: tipo de concessdo (regularizagdo fundiaria ou destinagcdo de imovel), esfera da
concessao (federal, estadual, municipal), e condigdo de organizacdo dos moradores. Dadas as
condicionantes, foram elencados casos localizados nas cidades do Recife, Rio de Janeiro, Sao

Paulo, Diadema e Porto Alegre, conforme a Figura 1.

®“Q caso-referéncia como método de analise foi formulado pela primeira vez por Rosangela Lunardelli Cavallazzi em sua tese de
doutorado em 1993 [...]. Se trata de uma outra possibilidade de suporte metodologico para além do método de estudo de caso”
(ASSIS, FAUTH, CAVALLAZZI, 2019, p. 238).
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Figura 1 - Identificagdo dos municipios dos casos-referéncia

&E JANEIRO
DIADEMA

ORTO ALEGRE

Fonte: Elaboragao propria, 2023.

Dentre o0s cinco municipios abrangidos nos casos, quatro sao capitais de areas
metropolitanas e possuem populagdo acima de 1.500.000 habitantes (ou muito proxima, no caso
de Porto Alegre). Exceto Diadema que, por outro lado, possui a maior densidade demografica de
todos. Além disso, os municipios escolhidos compdem um campo de estudo com grande potencial
para servir as questdes desta pesquisa: o processo de producao do espaco dessas cidades €
caracterizado pela urbanizacao acelerada e expulsdo dos pobres para periferia, ou seja,
apresentam desigualdade e segregacao consolidados, € areas centrais intensamente valorizadas.
O que significa escassez de terra nessas localizagdes e, especialmente, escassez de terra para
moradia de interesse social, porque as disputas pela terra visam a lucratividade. A implementacao
da concessao de direito real de uso possibilitou 0 acesso das pessoas/familias de baixa renda a
areas ja valorizadas, ou passiveis de valorizagao, sem o 6nus dos pregos altissimos da terra.
Simultaneamente, a utilizacdo do instrumento as colocou no centro da disputa pela terra
valorizada/bem-localizada, sujeitando-as a uma série de condicionantes — sociais, econémicos,
politicos — com potencial de deturpar a finalidade da concessdo e, por consequéncia,
vulnerabilizar sua condicao. Desta forma, com o subsidio dos casos aos quais se teve acesso, das
entrevistas e dos dados obtidos por meio da revisdo bibliografica, considerando as diferencas
temporais e espaciais existentes entre 0s casos, buscou-se nao realizar comparacdes, mas
identificar aspectos relevantes das experiéncias com o objetivo de balizar futuramente a

implementacédo da CDRU.
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Salienta-se que o material disponivel para a pesquisa era exiguo e apresentava, muitas
vezes, inconsisténcias. Por esta razao, enfrentou-se enormes dificuldades na realizacao da
pesquisa. Isso se deve, em parte, a falta de sistematizagcao de dados sobre o patriménio publico.
A titulo de exemplo, numa primeira tentativa de ampliar a busca por casos de imoveis da Unigo
concedidos para moradia via CDRU, solicitou-se, por meio do portal Fala Brasil, que o Ministério
da Economia disponibilizasse a listagem de imoveis que estivessem sob regime de Concessao de
Direito Real de Uso especificamente para moradia. Em resposta a solicitacdo, o Ministério da
Economia enviou um arquivo em que constavam 3.869 imoéveis sob CDRU para fins de moradia
distribuidos por 23 Estados e o Distrito Federal, além de dados como 0s enderecos, a area, a data
da obtencao das informacdes e 0 Registro Imobiliario Patrimonial dos imoveis. Contudo, o arquivo
estava incompleto, verificou-se que n&o constavam as concessdes sobre as quais ja se tinha
conhecimento no municipio de Sao Paulo, o que indica que ndo ha compatibilizacao de dados
entre as superintendéncias do patrimbénio da Unido, tampouco um cadastro confiavel sobre as
terras publicas, tornando inviavel o uso do arquivo recebido por falta de rigor dos dados fornecidos.
Também foram limitadoras as condi¢cdes impostas pela emergéncia sanitaria da pandemia do
COVID-19, tornando necessario uma série de adaptacoes, tanto na escolha do objeto de estudo
quando na coleta de dados. Por essas razdes, para que a pesquisa fosse viavel, foi necessaria a

utilizacao de dados secundarios sobre casos relevantes da utilizacdo do instrumento.
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2 Terra Urbanizada, Localizacao e Propriedade

Na pretensdo de apresentar questdes consideradas centrais a respeito do “problema da
moradia” — ou, de forma clara, de como e do porqué a moradia se tornou um problema que parece
estar cada vez mais longe de ser resolvido — este capitulo se concentrara na tarefa de tracar um
fio condutor atraves dessa tematica, a comecgar pela delimitagao das origens do problema: a
transformacao da moradia em uma mercadoria. No tépico seguinte serao abordadas a apropriacao
privada da terra, e de que maneira essa condi¢cao sustenta o0 modelo de produgao habitacional
como 0 conhecemos — da moradia como uma mercadoria —, e a dimensao do fator da localizacao,
que é determinante no preco atribuido a terra e, consequentemente, restringe seu acesso a
populagao que nao possa pagar. Posteriormente, serao discutidas as solucdes para a habitagao
de interesse social adotadas no Brasil e 0s obstaculos recentes a garantia do amplo acesso a

moradia com énfase na financeirizacao da habitacao.
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2.1.A Mercantilizacdo da Moradia

"A riqueza das sociedades nas quais reina o modo de producgédo capitalista aparece

como uma ‘enorme cole¢do de mercadorias’, e a mercadoria individual como sua forma

elementar”.’?

O primeiro ponto a ser determinado para que se possa desenvolver uma discussao acerca
da problematica aqui colocada como mercantilizacao da moradia, € a concepcao de mercadoria' .
“A mercadoria ¢ algo que satisfaz uma caréncia, uma necessidade ou um desejo humanos. E algo
externo a nos, de que tomamos posse e transformamos em nosso, [...] as pessoas compram
mercadorias, e esse é um ato fundador do modo como as pessoas vivem” (HARVEY, 2013 p. 26).

Todas as mercadorias possuem, simultaneamente, valor de uso € valor de troca. De acordo
com Marx (1988, p.45 apud BRUSCHI et al., 2016, p. 36), “A utilidade de uma coisa faz dela um
valor de uso”, em contrapartida, “O valor de troca de uma mercadoria € 0 que alguém recebe em
troca dela” (BRUSCHI et al., 2016, p. 36). Tal fato implica um conflito e, portanto, uma contradigo,
pois enquanto um dos seus valores pode ser objetivamente determinado, o outro ndo (HARVEY,
2016). “Os valores de uso sdo infinitamente variados (até para um mesmo item), enquanto o valor
de troca (sob condigdes normais) é uniforme e qualitativamente idéntico (um dolar € um délar, e
mesmo quando é um euro, este tem um valor de troca conhecido em relagéo ao délar)” (HARVEY,
2016, p. 27).

Este fator € importante uma vez que ilustra o motivo pelo qual € possivel atribuir significados
distintos a ideia de casa como, por exemplo, moradia e habitacao. Usualmente, trata-se por
moradia a ideia associada a funcao essencial que uma casa desempenha na reproducao social,
como um suporte basico que “oferece privacidade e seguranga em um mundo instavel” (HARVEY,
2016, p. 28). Ou seja, a concepgao de moradia evoca o valor de uso de uma casa e remete a ideia
desta como um direito basico e fundamental. A Constituicdo Federal reproduz essa ideia: “Art. 6
Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegcao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos

desamparados, na forma desta Constituicao” (BRASIL, 2016, grifos nossos).

" MARX, Karl. O Capital [Livro I]. Boitempo: Séo Paulo, 2011.
" Nao ha pretensao, neste trabalho, de esmiucar o conceito de mercadoria, pois isso exigiria o detalhamento mais aprofundado de
outros conceitos — valor, trabalho, dinheiro — e deslocaria 0 objetivo da analise aqui proposta, que é a de evidenciar certas

particularidades do conceito de mercadoria que auxiliem na constru¢cao de uma critica ao modelo de acesso a moradia.
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A outra concepcéo esta relacionada a casa como uma mercadoria ou o produto habitacao,
disponivel para aqueles que possam pagar, caso em que o valor de uso figura —em primeiro lugar
— uma oportunidade para elevar o valor de troca. Harvey (2016, p. 29) elucida a relagéo entre valor
de uso e valor de troca ao discutir praticas especulativas de construgao:

O valor de troca é estabelecido pelos custos reais de produgcéo mais lucro, juros sobre
empréstimos e aluguel capitalizado (prego da terra). O objetivo do produtor € obter valor de
troca, nao valor de uso. A criacéo de valor de uso para outras pessoas € um meio de atingir
esse fim. No entanto, a qualidade especulativa da atividade significa que o que importa é o
valor de troca potencial. [...] O valor de troca assume o comando da produgéo habitacional

(grifos nossos).

Ao colocar que o valor de troca é o fator determinante para a produgéo habitacional,
assumindo inclusive o seu comando, Harvey corrobora para a construcédo da diferenca conceitual
entre habitacao e moradia. Desta forma, € possivel relacionar a habitagédo com o produto ou bem,
ou seja, o0 foco e o0 espacgo construido, ao passo que a moradia diz respeito ao exercicio de morar,
a necessidade essencial de abrigo, 0 que torna o uso o objetivo fundamental. Ainda segundo
Souza (2004, p. 45-46), “[...] no caso do conceito de moradia, concebemo-la sob o enfoque
subjetivo, pois pertence a pessoa 0 exercicio da moradia, sendo-lhe inerente”. Além de uma
questao de discriminacao de conceitos, relacionar os fatores valor de uso e valor de troca as
concepcbes de moradia € habitaggdo fornece pistas acerca das problematicas relativas as
necessidades habitacionais enfrentadas atualmente.

Retornando a discussao acerca da categoria mercadoria, faz-se necessario tratar de outro
tema que € incontornavel para se pensar na mercantilizagao, ou mercadorizagao, da moradia: 0
capitalismo, pela razao de que “Mesmo se nem tudo que é produzido € mercadoria, no capitalismo
a maioria dos produtos assume a forma de mercadorias. Isso significa que a mercadoria € a forma
dominante por meio da qual as pessoas estabelecem relagdes” (BRUSCHI et al., 2016, p. 33, grifos
nossos). Rompendo com uma abordagem que circunscreve o capitalismo num sistema econdmico,
como se operasse de maneira autbnoma as outras esferas da vida, sera utilizada como base a
definicao elaborada por Fraser:

Longe de ser uma mera “economia”, o capitalismo € algo maior, uma “ordem social
institucionalizada” no mesmo nivel de que o foi, por exemplo, o feudalismo. Assim como o
feudalismo nao era simplesmente um sistema econémico, nem um sistema militar, nem um
sistema politico, mas uma ordem social ampla que abrangia tudo isso, 0 mesmo é verdade
para o capitalismo. E uma forma de organizacdo, ndo apenas da producédo e troca
econdmicas, mas da relacdo da producéo e da troca com uma ampla gama de relagoes,
atividades e processos sociais, tidos como nao econdmicos, que tornam a economia
possivel (FRASER, 2021, online).
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Esta “ordem social institucionalizada”, compreendida como capitalismo, possui trés
caracteristicas centrais e definidoras:

(1) a propriedade privada dos meios de producgao e a divisdo de classe entre proprietarios
e produtores; (2) a instituicdo de um mercado de trabalho livre; (3) a dinamica de
acumulagcao de capital, que se ancora numa orientacdo a valorizagdo do capital em
oposicao ao consumo, acoplada a uma orientagdo ao lucro, ndo a satisfagao de
necessidades (FRASER e JAEGGI, 2020, p. 29).

A partir dessas consideragdes, as problematicas provenientes da producao habitacional
dentro da l6gica capitalista podem ser identificadas com maior facilidade. Ha, em primeiro lugar,
a propriedade privada da terra, que vai influenciar uma série de fatores, podendo, inclusive, ser
determinante para o reconhecimento social do individuo, pois a propriedade esta intimamente
ligada ao exercicio da cidadania, especialmente no que diz respeito ao gozo de direitos. Acerca
desta questdo, Holston (2013) descreve os efeitos da restricdo a propriedade fundiaria na
legitimidade civil dentro do contexto brasileiro, circunstancia que tornou a ilegalidade a condigao
predominante de assentamento das camadas mais pobres da populacéo.

Para a maioria dos cidadaos o efeito foi esmagador: o status de residentes ilegais subverteu
suas cidadanias civis, e o fez de duas maneiras. Primeiro, ao empurra-los para o outro lado
da lei, a condicao de morar ilegalmente alienou cidadaos da lei genérica, reduzindo seu
acesso aos direitos e a justica, minando-a como instituicdo de e para a cidadania,
transformando-a em algo a ser aplicado aos “inimigos”. Segundo, essa exclusdo da
propriedade legal da terra também lhes negou a legitimidade civil que se considera
normalmente ser criada pela propriedade e personalidade, como definiu a filosofia politica,
em que a propriedade fundiaria é a forma de estabelecer qualificagdes fundamentais para

a cidadania, como independéncia, respeito e responsabilidade (HOLSTON, 2013, p. 156).
Em seguida, ha o mercado de trabalho livre. Isto &, a subordinacéo e a dependéncia do
mercado de trabalho. Em outros termos, significa dizer que a garantia das condi¢cdes minimas para
uma vida digna passa necessariamente pelas relagdes do mercado. Entretanto, ha que se fazer a
ressalva: levando em conta as medidas draconianas de austeridade que fazem parte do pacote
da politica neoliberal, é praticamente fantasioso falar em garantia de vida digna, mesmo dentro
das relagdes de mercado, cada vez mais precarias da perspectiva dos trabalhadores.
Por fim, a orientacdo ao lucro embasada, segundo Harvey (2011), na acumulacdo de

. e 12 ~ . ~ L
capital infinita a uma taxa composta de 3% °, tem como consequéncia a reproducdo da logica

12 « e N . ,
De acordo com Harvey (2011, p. 30) “Ao longo da historia do capitalismo, a taxa composta de crescimento real é cerca de 2,25%
ao ano (...). O consenso atual entre os economistas e na imprensa financeira € que uma economia “saudavel” do capitalismo, em

que a maioria dos capitalistas obtém lucro razoavel, expande-se em 3% ao ano. Quando cresce menos do que isso, a economia é
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mercantil, ao que parece, em todos 0os campos da vida. Embora seja importante colocar, “a
sociedade, (...), ndo pode ser mercadoria até o fim” (FRASER e JAEGGI, 2020, p. 36), declaracdo
que tem como base a interpretacédo de Polanyi a respeito da ideia de “economia de
mercado/sociedade de mercado”'® (FRASER, 2014, p. 545). O autor traga as origens da crise
capitalista nos esforcos para criar ‘mercados autorregulados’ de terra, trabalho € moeda na sua
obra mais conhecida, A grande transformacdo, de 1944. De acordo com Polanyi, presumir que o
trabalho, a terra e a moeda possam ser trocados como mercadorias € 0 mesmo que acreditar que
a sociedade possa ser mercadoria até o fim (FRASER, 2014), o que ndo se sustenta, pois,

(...) o trabalho, a terra e a moeda ndo sdo, evidentemente, mercadorias (...). O trabalho é
somente outro nome de uma atividade humana que acompanha a propria vida, a qual, por
seu turno, ndo € produzida para venda, mas por razdes inteiramente diferentes, acrescendo
que a atividade em causa nao pode ser desligada do resto da vida, para ser armazenada
ou mobilizada; a terra € somente outro nome que damos a natureza, que nao € produzida
pelo homem; a moeda efetivamente existente, enfim, & tdo-s6 um simbolo do poder de
compra, 0 qual, em regra, nao é produzido, mas resulta de uma criagdo da banca ou das
finangas do Estado. Nenhum dos trés elementos — trabalho, terra, moeda — €&, portanto,
produzido para venda: a sua descrigdo como mercadoria € inteiramente ficticia (POLANYI,
2021, p. 215).

Além de que esses elementos — trabalho, terra, moeda — sdo “Constituintes da propria
estrutura da vida social, eles “[...] fornecem as condi¢des basicas necessarias para a produgéo

. » 14
de mercadorias

(FRASER, 2014, p. 545, tradugao livre). Permitir, escreve Polanyi, que o
mecanismo de mercado seja 0 Unico responsavel por administrar a natureza, determinar a
alocacao do poder de compra coletivo bem como controlar a atividade humana e, deste modo, “o

destino dos seres humanos” (POLANYI, 2021, p. 216), € condenar a sociedade a destruigdo.

Os mercados do trabalho, da terra e da moeda sao, evidentemente, essenciais na economia
de mercado. Mas nenhuma sociedade seria capaz de suportar (...) os efeitos de um sistema
assim, baseado em ficgdes grosseiras, se tanto a sua substancia humana e natural como a
sua organizagao comercial nao fossem protegidas contra as devastacbes do moinho
satanico (POLANYI, 2021, p. 217).

O ponto crucial da argumentacdo de Polanyi € que existem limites objetivos a
mercantilizagcao total. A explicacéo €, de certa forma, simples: as condigdes em principio

convenientes para o desenvolvimento do mercado, mas que devastam o tecido social, podem

considerada lenta. Quando se obtém abaixo de 1%, a linguagem da recesséo e a crise estouram (muitos capitalistas ndo tém
lucro)”.

" wmarket economy-cum-market society” (FRASER, 2014, p.545).

" “Constitutive of the very fabric of social life, they also supply the necessary background conditions for commodity production”

(FRASER, 2014, p.545).
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também prejudica-lo, posto que sua estabilidade e subsisténcia dependem de dominios da vida

nao mercantilizados. Tal como explicita Fraser:

(...) os esforgos para criar uma “sociedade de mercado”, composta de commodities em
toda a sua extensdo, necessariamente desencadeiam uma crise. Ao desestabilizar a
natureza, as financas e a reprodugao social, tais esforgos estdo fadados a minar tanto os
elementos constitutivos da vida social quando os pressupostos da producgao e troca de

mercadorias'® (2014, p. 546, traducao livre).

A teorizacdo desenvolvida por Polanyi é relevante para a discussao da habitagao por
explorar as contradicdes implicadas na transformacao da terra em mercadoria ficticia, e que diz
respeito ndo so a geracdo de uma crise ecologica por esgotamento de recursos, mas a limitacéo
do acesso a terra para a reproducao da vida. Trazendo o debate para a atualidade, e recuperando
0 argumento da acumulacao infinita de Harvey, ndo € nem um pouco surpreendente que a
habitagao tenha se tornado um mercado tao lucrativo. Os fatores da propriedade privada da terra
e da localizagao — que serdo discutidos a seguir — sdo de suma importancia em termos de
acumulacao via especulagéo ou, como assinala Harvey (2016, p. 29), “valor de troca potencial”,
desta forma, seguindo a logica capitalista, a produgao da habitacdo resolve nao a crise da

moradia, mas a crise do capital.

2.2. A Propriedade da terra, a Localizacdo e a Moradia

Discutir a problematica do acesso a moradia passa obrigatoriamente pela questao da
propriedade, ou das relacdes de propriedade, uma vez que 0 processo de apropriacao privada
da terra — que teve inicio na Europa do século XVIII com os cercamentos, € em terras brasileiras
se consolidou por meio da Lei de Terras de 1850'° - foi gerador de imensas desigualdades. No
caso do Brasil, segundo Ferreira Whitaker (2005), a Lei de Terras de 1850 dividiu a sociedade em
duas categorias: proprietarios fundiarios e pessoas tolhidas da possibilidade de adquirir terras,

cuja composicao variava entre escravos (juridicamente libertos s6 em 1888) e imigrantes.

® (...) efforts to create a ‘market society’, composed of commodities all the way down, necessarily trigger crisis. Destabilizing nature,
finance and social reproduction, such efforts are bound to undermine both the constitutive elements of social life and the
presuppositions of commodity production and exchange. They are also bound to provoke resistance (FRASER, 2014, p. 546).

" A Lei de Terras de setembro de 1850 fol “[...] a primeira lei fundiaria abrangente do Brasil, conciliando, depois de tantas décadas
de debate, a reforma agraria com a iniciativa de imigragéo. [...] Proibia a aquisicdo de terras da Coroa, ou terras devolutas, por
meios que nao fossem a venda, reconhecia as sesmarias e posses originais mas as invalidava como forma de futuras requisicoes,
estabelecia um novo regime legal de propriedade fundiaria publica e privada e transformava a terra numa mercadoria negociavel
(HOLSTON, 2013, p.178).
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A separacao entre terra e trabalho, ocasionada pela apropriacao privada da terra, € uma
condicao essencial para a perpetuacao do sistema capitalista, visto que este depende da
producao do trabalho assalariado. Assim, ao privar a ocupacgao da terra para a subsisténcia, sob
0 capitalismo uma massa de pessoas é condicionada ao mercado de trabalho para que possa
sobreviver, posto que essa massa nao possui nada além de sua propria forga de trabalho para
explorar economicamente. Resulta dai a mesma divisdo social produzida pela Lei de Terras de
1850, citada anteriormente por Ferreira Whitaker (2005), entre expropriados e detentores dos meios
de produgdo como sua propriedade privada. A respeito desse assunto, Fraser e Jaeggi (2020, pp.

30-31) complementam:

Sociedades capitalistas institucionalizam o trabalho livre com base na suposi¢cao de que os
trabalhadores s&o livres e iguais. [...] a forga de trabalho de ‘trabalhadores livres’ é tratada
como um bem que uma das partes do contrato legal (o trabalhador) tem e vende a outra (o
empregador-capitalista).

Aqueles concebidos como ‘trabalhadores’ séo livres, em primeiro lugar, no sentido do status
juridico. Eles ndo sao escravizados, tornados servos, nem estdo vinculados ou presos, de
algum modo, a determinado lugar ou a um mestre em particular. Eles podem se mover e
entrar em um contrato de trabalho. Além disso, ‘os trabalhadores’ também sao livres num
segundo sentido. [...] sdo livres do acesso aos meios de subsisténcia e de produgao, sdo
livres, inclusive dos direitos consuetudinarios de uso da terra e das ferramentas. Em outras
palavras, estao privados do tipo de recursos e direitos que poderiam permitir que se
abstivessem do mercado de trabalho. Sua liberdade, no primeiro sentido, anda junto com

a sua vulnerabilidade a coagao, que € inerente ao segundo sentido.
A concepcéo de liberdade em questao “faz parte do corpus de ideias liberais que, no século
XVIII, constituem o Estado moderno (ROLNIK, 2015, p. 196)”, e evoca a ideia de liberdade como
autonomia e da possibilidade de agir sem impedimentos. Rolnik (Ibid., p. 196) destaca que “Essa
acepgao de liberdade — formulada no ambito da luta contra o despotismo monarquico — coincide
com a concepcao de propriedade de Locke — aquela que abrange vida, liberdade e patriménio —
estabelecendo uma homologia entre ‘ter direitos’, ‘ser proprietario’, e ‘ser livre’.
De acordo com Villaga (1986, p. 6) “O capitalismo explorou ao maximo as ideias de liberdade
dai advindas, criando a imagem do ‘homem livre’ e do ‘trabalhador livre’.”. Ainda segundo esse

mesmo autor, a difusdo do trabalho assalariado, resultante do desenvolvimento do capitalismo no

Brasil, produziu o problema da habitagao popular urbana. Villagca evidencia que:

O problema da habitacado popular urbana comeca a se constituir no Brasil na segunda
metade do século XIX com a penetragdo do capitalismo, da mesma forma como se
constituira na Inglaterra cem anos antes. Naquela época comegou a surgir aqui, como
anteriormente havia surgido la, o “homem livre”. Este é antes de mais nada um despejado.
Despejado de sua terra, de sua oficina, de seus meios de trabalho, de seus meios de vida.

Comegam entao a afluir as nossas cidades milhares desses despossuidos, tanto brasileiros
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como estrangeiros. Eram os despejados das decadentes fazendas, como as de café no
Vale do Paraiba, eram os despejados da Italia, eram os despejados das senzalas. Com o
enorme crescimento das cidades através dessa populagdo, surge o problema de seu
alojamento, ou seja, surge o problema da habitagdo enquanto questdo social (VILLACA,
1986, p. 14).

De maneira sintética e simplificada, a privatizacdo da terra — e sua consequente
transformacao em mercadoria — € condicao necessaria para a producao do trabalho assalariado
e, por sua vez, para o desenvolvimento do capitalismo. No Brasil, esse processo foi engendrado
por meio da Lei de Terras de 1850, e a divisdo de classes resultante — entre proprietarios e
despossuidos — deu origem a necessidade da habitagao popular. Esta € uma das faces da questao
da apropriacédo privada da terra, uma vez que privatiza-la e transforma-la em uma mercadoria
implica ainda atribuir a terra um preco, que varia de acordo com certos fatores, dentre os quais se
destaca a localizacao.

A questao da localizacao parte do principio da producao do espaco. Desta forma, o que
estd em discussado ndao € somente a comercializagdo de um pedaco de terra em si, ha o
envolvimento de um outro fator, o qual Villaga (2017, p. 72) determina como “o trabalho social
dispendido na produgao de algo socialmente util”. O produto desse trabalho, escreve Villaca,
compreende dois valores:

O primeiro é o dos produtos em si — os edificios, as ruas, as pracas, as infra-estruturas. O
outro € o valor produzido pela aglomeragao. Esse valor é dado pela localizacdo dos
edificios, ruas e pracas, pois € essa localizacdo que os insere na aglomeragao. A
localizagao se apresenta assim como um valor de uso da terra — dos lotes, das ruas, das
pragas, das praias — valor que, no mercado, se traduz em preco da terra. Tal como qualquer
valor, o da localizagao também é dado pelo tempo de trabalho socialmente necessario para

produzi-la, ou seja, para produzir a cidade inteira da qual a localizacao é parte (p. 72, 2017).
Resumidamente, a localizagdo é “(...) fruto do trabalho humano que ndo pode ser
reproduzido pelo trabalho humano. So6 a totalidade da cidade produz e reproduz localizagdes, mas
elas sao irreproduziveis” (VILLACA, 2017, p. 354). A propriedade privada da terra e a localizagéo
tém como caracteristica comum a limitacéo da possibilidade de amplo acesso, onde a atividade
especulativa voltada a acumulacao de capital exacerba essa limitacao a tal ponto que a habitagao
desenvolve o status de mercadoria de luxo, um bem exclusivo sob monopdlio de classe, como
argumenta Harvey:

A provisdo de valores de uso das habitagbes (no sentido convencional de consumo) para
a massa da populacao tem sido cada vez mais refém dessa concepgao arraigada do valor
de troca. As consequéncias para a provisao de moradia adequada, € a prego acessivel

para um segmento cada vez maior da populagao, tém sido desastrosas (2016, p. 33).
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Assim, requisitos que deveriam ser indispensaveis na provisao de moradia digna, como
proximidade de escolas, mercados, postos de trabalho, pracgas, servicos de saude e mobilidade —
em resumo, terra urbanizada bem localizada -, s&o continuamente revertidos em fatores de
extracao de lucro, de modo que as boas localizagdes se tornam caras e praticamente inacessiveis
para a populacdo de baixa renda. A desigualdade no investimento em infraestrutura urbana
também €& um aspecto relevante neste sentido, afinal, a escassez de terra urbanizada com
qualidade também impacta no prego da terra. Mesmo que, conforme aponta Villaga (2017), nao
seja possivel reproduzir localizag®es, servicos basicos (como agua, luz, esgoto, transporte
publico) podem ser universalizados. Se investimentos publicos tomassem essa diregdo, seria
possivel uma melhor distribuicao dos beneficios da urbanizacédo, aumentando o estoque de terra
servida de infraestrutura e, em consequéncia, oferecendo suporte para uma vida digna na cidade

de forma mais acessivel em termos econdmicos.

A conhecida analogia de David Harvey (1980), da cidade com uma grande sala de
concerto, ajuda a entender o preco da terra como decorrente de um leilao de localizagoes:
os melhores lugares sao arrematados por quem esta mais disposto e apto a pagar para,
nas ultimas, nao se ver relegado a um assento atras de uma coluna e/ou na “galeria/poleiro”.
Ampliar o acesso a terra urbanizada e subcentros urbanos ¢ como ampliar o niumero de
assentos e de teatros, shows, concertos, resultando em precos mais baixos e boas cadeiras
na plateia, sem ter que se contentar com assento na galeria para nao perder o show da
inclusao urbana. Uma cidade com menores diferencas intraurbanas exibe menor valor das
habitacdes e, por conseguinte, menores precos da terra também. Isso, no entanto, implica
grande esforco de investimento em equipamentos e servigos urbanos e, portanto,
responsabilizagéo direta ou indireta do setor publico (SMOLKA; OSTOS, 2022, pp. 241-
242).

Tecnologias construtivas e acesso a crédito certamente séo fatores de grande influéncia no
enfrentamento das demandas por moradia, contudo, n&o tratar da questao do acesso a terra
urbanizada é o mesmo que fomentar o desenvolvimento do problema. Nesse sentido, Smolka e
Ostos (2022, p. 247) ressaltam que “[...] aumentar os recursos disponiveis para financiar habitagao,
sem uma politica ativa de provisao de terra urbanizada que, de alguma forma, pré-equalize as
diferencas intraurbanas no acesso aos servicos e equipamentos, €, como visto, repassar estes
recursos diretamente aos proprietarios fundiarios”. Na imbricacdo entre as questdes de
propriedade, localizagao e moradia, dois caminhos parecem viaveis para uma politica

habitacional: a longo prazo, a distribuicao de infraestrutura basica em areas de urbanizagao
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precaria e, a curto prazo, a destinacdo de imoveis que nao cumprem a funcéo social em areas

bem localizadas.
2.3. Producéo da Moradia Social no Brasil

A questdo habitacional, no Brasil, ganha expressao com o intenso processo de urbanizacao
a partir da segunda metade do século XX, “em cinguenta anos, as cidades cresceram com 0O
incremento de 120 milhdes de habitantes.” (BALBIM; KRAUSE, 2014, p. 189). Bonduki (1994)
sublinha que, a época da Republica Velha (1889-1930), o Estado ndo intervinha na producéo
habitacional, cabendo a iniciativa privada o atendimento das demandas dos trabalhadores,
excetuando-se algumas situacdes de insalubridade grave, quando o Estado se valia de repressao
policial justificada por normas sanitarias. Ainda conforme o autor, a moradia operaria oferecida
pela iniciativa privada durante a consolidacdo das relacdes de producao capitalistas visava,
principalmente, a obtencao de rendimentos pelo investimento na constru¢cao ou aquisicao de casas
de aluguel” (BONDUKI, 1994, p. 712).

Tendo em vista que a “estrutura da economia brasileira estava centrada nas atividades
agro-exportadoras, havendo, nas cidades, forte predominio do comércio sobre a producao”
(BONDUKI, 1994, p. 712), possuir bens imoveis para locacdo, num periodo de crescimento
exponencial das cidades, configurou-se em um otimo negdcio, seguro e extremamente rentavel
(BONDUKI, 1994).

E neste contexto que se inseria a intensa producdo habitacional realizada pela iniciativa
privada para locagao. Em Sao Paulo, em 1920, apenas 19% dos prédios eram habitados
pelos seus proprietarios, predominando largamente o aluguel como forma basica de acesso
a moradia (Bonduki 1982). Considerando-se que boa parte dos prédios ocupados pelos
trabalhadores de baixa renda eram corticos e, portanto, ocupados por mais de uma familia,
conclui-se que quase 90% da populacao da cidade, incluindo quase a totalidade dos
trabalhadores e da classe meédia, era inquilina, inexistindo qualquer mecanismo de

financiamento para aquisigéo da casa propria (BONDUKI, 1994, 713).

Desta forma, surgem inumeras solucdes habitacionais de aluguel — em sua grande maioria
precarias —, dos corticos as “casas geminadas em vilas ou ruas particulares que perfuravam
quarteirdes para aumentar o aproveitamento de um solo caro e disputado pela intensa
especulacao imobiliaria” (BONDUKI, 1994, 713). Destaca-se que as vilas operarias foram os
primeiros empreendimentos habitacionais expressivos no pais.

A produgao estatal da habitagc&o social so tem inicio a partir do governo Vargas, “cujo marco

foi a criagdo, em 1937, das carteiras prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs),
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seguida pela instituicdo da Fundagdo da Casa Popular, em 1946” (BONDUKI, 1994, 724). As
carteiras prediais dos IAPs foram um mecanismo de financiamento através dos recursos
provenientes de depositos compulsorios relativos as futuras aposentadorias e pensdes dos
associados. Ja a Fundacgao da Casa Popular tinha recursos mais limitados, oriundos do orcamento
da Unido. Bonduki (1994) afirma que, apesar da capacidade de agado reduzida frente as
necessidades habitacionais existentes, as iniciativas foram um passo importante para o
reconhecimento oficial da questao habitacional e da producdo estatal de moradia para o0s
trabalhadores, posto que a intervencao do Estado era considerada “<<uma concorréncia desleal
a iniciativa privada>>" (BONDUKI, 1994, 724).

No periodo seguinte, 1964-1986, estrutura-se no pais o Banco Nacional de Habitacéo (BNH)
com recursos originarios do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema
Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE) — destinado as rendas superiores —, e obras
executadas pelas Companhias Habitacionais Estaduais e Municipais (COHABs), Cooperativas
Habitacionais (COOPHABS), e Caixas de Pensao (BALBIM; KRAUSE, 2014).

O modelo do BNH instituiu extrema centralizagéo na execugao da politica. As companhias
habitacionais deveriam operar com relativa autonomia, mas a forte dependéncia pelos
recursos do FGTS, liberados por meio de aprovagao de projetos individualmente, reforgou
o carater central do governo federal, que ainda detinha as diretrizes da politica de
desenvolvimento urbano. Os estados e os municipios participavam subsidiariamente com
os terrenos e parte das infraestruturas (BALBIM; KRAUSE, 2014, p. 192).

Segundo Bolaffi (1982), o BNH funcionou apenas como um mecanismo de arrecadagdo de
recursos financeiros com a finalidade de transferi-los para agentes privados, uma vez que, desde
a concepcao, previa-se a transmissao das suas funcdes para a iniciativa privada. Ao que o autor
acrescenta:

Ao transferir para a iniciativa privada todas as decisdes sobre a localizacéo e a construcao
das habitacdes que financia [...], 0 BNH tem gerado, malgré soi, uma cadeia de negociatas
inescrupulosas. [...], a burla se inicia com a utilizagdo de terrenos inadequados e mal
localizados, prossegue na construgao de edificagdes imprestaveis e se conclui com a
venda da casa a quem nao pode paga-la, por precos frequentemente superiores ao valor
de mercado (BOLAFFI, 1982, p. 54).

Assim, 0 banco se tornou nao apenas um funil de recursos de recursos para o setor privado,
mas “Um processo industrial de favelamento” (BOLAFFI, 1982, p. 55). O BNH foi extinto em 1986
e incorporado pela Caixa Econdmica Federal, dentre os motivos, além da ineficiéncia em
solucionar o deficit que se propds eliminar, destacam-se os indices de inadimpléncia e os

constantes casos de corrupgao (BOTEGA, 2007).
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Com o fechamento do BNH, em 1986, a consequente descontinuidade da pauta
habitacional pelas instituicdes e as sucessivas crises econdmicas que ocorreram desde o declinio
da ditadura militar, a pobreza aumentou substancialmente, bem como a demanda habitacional.
“Apenas entre 1991 e 2000, a populagao moradora em favelas cresceu 84% no pais, enquanto a
populacéo geral teve um incremento de apenas 15,7%.” (BALBIM; KRAUSE, 2014, p. 193). Este
aumento substancial também se explica pelo fato de a maior parte da populagao nao poder
acessar o mercado formal, conforme aponta Maricato (2008, p. 133) “a maior parte das moradias,
assim como boa parte das cidades construidas no pais nos ultimos vinte anos, foram feitas sem
financiamento, sem conhecimento tecnico e fora da lei”.

Entre 1986 e 2003, tanto a discussao do tema quanto a producao efetiva da habitacéo
social — do ponto de vista institucional/administrativo — no pais foram praticamente nulos, apesar
disso, o contexto democratico que se instaurava no pais incitou avancos importantes
empreendidos pela sociedade civil organizada:

Embalados por gestdes eleitas democraticamente, pela recuperacao dos direitos politicos
e pelos principios e objetivos que nortearam a emenda popular da reforma urbana e o
Projeto de Lei de iniciativa popular (promulgado em 2001 como Estatuto da Cidade), foram
iniciados processos locais de producgao social de moradias por meio de cooperativas,
assisténcias técnicas e autoconstrugédo (BALBIM; KRAUSE, 2014, p. 194).

Com a estabilizagdo da moeda, pds-Plano Real (1994), no governo de Fernando Henrique
Cardoso, esbocam-se politicas voltadas a habitac&o, tais como as cartas de crédito do FGTS, o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e o Habitar Brasil BID. Ainda assim, a populagéoﬂ7
que compunha a maior porgao da demanda habitacional — 83,2% do déficit quantitativo — investiu-
se apenas 8,5% dos recursos disponiveis, provindos sobretudo do FGTS para financiamentos
individuais e associativos (BALBIM; KRAUSE, 2014).

Em 2003, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi criado o Ministério das Cidades,
responsavel por desenvolver a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, a qual deveria
abarcar, inclusive, uma nova politica voltada especificamente & habitagdo de interesse social. E
criado entdo, o Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social (FNHIS) em 2005, e os programas
Crédito Solidario, em 2004, o PAC Urbanizacéo de Favelas, em 2007, e o Programa Minha Casa
Minha Vida, em 2009. Durante o periodo, também era imperiosa a tarefa de implementar o Estatuto

da Cidade, com o objetivo de dar concretude a temas que refletiam o ideario da reforma urbana,

destacando-se a participagao popular e o cumprimento da funcéo social da propriedade, ou seja,

17 . N - P
Com renda de até trés salarios minimos.
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o direito a cidade. Em que pese os preceitos presentes na emenda popular da reforma urbana, e
Estatuto da Cidade, as acbes e desdobramentos resultantes do programa Crédito Solidario e
FNHIS merecem énfase (BALBIM; KRAUSE, 2014).

O Crédito Solidario, por ter sido pioneiro no atendimento exclusivo de cooperativas e
associacdes voltadas a habitacdo, traduz o reconhecimento de uma demanda historica dos
movimentos de luta por moradia e o seu papel na producdo desta (BALBIM; KRAUSE, 2014). Muito
embora o programa tenha recebido muitas propostas solicitando recursos, os resultados foram
modestos, “Entre 2006 e 2009, o Crédito Solidario alocou cerca de 350 milhdes de reais em um
total de 20.000 unidades habitacionais” (CARDOSO; ARAGAO; JAENISCH, 2016, p. 26).

E o FNHIS, aprovado em meio a um cenario de grande mobilizacdo dos movimentos de
moradia pressionando o Presidente da Republica, destacou-se por apoiar acdes visando reforcar
a producao social da habitacdo. Em suma:

A lei que instituiu o FNHIS também estabeleceu os elementos institucionais basicos para a
criacao do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), baseado em uma
distribuicao de competéncias e atribuicdes entre os trés niveis de governo, nos quais se
estabelecia um papel fundamental para os municipios na implementagao da politica de
habitagdo. Para aderir ao sistema, os estados e municipios deveriam se comprometer com
a criagao de um fundo de habitagdo a ser gerido por um conselho com participagcao
popular, e também com a elaboragdo de um plano de habitacéo de interesse social que
deveria estabelecer as diretrizes e prioridades da politica em nivel local. O FNHIS foi
instalado em 2006 — contando com um compromisso do Presidente junto aos movimentos
de moradia em alocar recursos ao fundo na magnitude de R$ 1 bilhdo por ano — e comegou
a operar partir das modalidades de constru¢cdo de unidades, urbanizagdao de
assentamentos precarios, assisténcia técnica e apoio para a elaboragao de plano
habitacional. Uma inovagao importante introduzida nesse momento disse respeito a
possibilidade de que a politica habitacional passasse a contar com subsidios diretos,
viabilizando, assim, o atendimento & populacdo de baixa renda (CARDOSO; ARAGAO;
JAENISCH, 2016, p.25).

No ano de 2008, em virtude da crise econdmica mundial, 0 governo buscou maneiras de
mitigar seus efeitos no pais “através da adocédo de politicas keynesianas que incluiram a
manutencao do crédito, o atendimento aos setores mais atingidos pela recessado, além da
sustentacdo dos investimentos publicos” (CARDOSO; ARAGAQ; JAENISCH, 2016, p. 27). Assim,
foi anunciado o Programa Minha Casa Minha Vida, com vistas a ampliacdo do mercado
habitacional direcionado as familias com renda de até 10 salarios minimos, “o Programa buscava
claramente aquecer o mercado imobiliario de unidades novas e, assim, impactar a economia

através dos efeitos multiplicadores gerados pela industria da construgéo civil” (CARDOSO;

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



41

ARAGAOQ; JAENISCH, 2016, p. 27). Importante ressaltar que o PMCMV colidiu diretamente com
conteudo construido no ambito do SNHIS, ou seja, “de uma politica de desenvolvimento urbano
de longo prazo, pautada em principios de universalidade, de democracia e de redugao das
desigualdades” (CARDOSO; ARAGAO; JAENISCH, 2016, p. 45). Por fim, tendo o PMCMV se
consolidado, o FNHIS foi completamente esvaziado na gestdo Dilma Roussef (CARDOSO;
ARAGAO; JAENISCH, 2016).

Resumidamente, em termos de solucdes habitacionais no ambito social, os avancos foram
timidos. As experiéncias pontuais, consolidadas através da mobilizacdo dos movimentos
populares, foram implementadas sempre como subprogramas, com recursos exiguos € diversas
limitagdes. Sublinha-se o fato de que “As politicas publicas de moradia [...] ndo eram desenhadas
para atender efetivamente aos mais pobres, e assim as classes média e média baixa, sem oferta
de moradias pelo mercado, drenaram para si 0s financiamentos publicos destinados a moradia
social” (MARICATO, 2012, p. 23). Qutro obstaculo € a vinculacédo das politicas a propriedade
privada, ou seja, a compra do imével via financiamento, que reforca a ideologia da casa propria,
ignora a heterogeneidade das demandas habitacionais do pais e se concentra os esfor¢cos na
estrutura econbmica/financeira em detrimento da producéao efetiva. Desse modo, mais do que
moradia, produziu-se o endividamento, a segregacao e, consequente, o aprofundamento da

vulnerabilidade das familias.

2.4. PMCMV e a situacdo atual da HIS no pais

Num pais de dimensdes continentais tal como é o Brasil, a provisdo de terra e de moradia
de interesse social implica um somatério de questdes. Primeiramente, o pais nunca chegou a
consolidar um estado de bem-estar social, como aponta Rolnik:

O chamado Estado desenvolvimentista do periodo pos-guerra, ao qual correspondeu a
montagem de um sistema de bem-estar social na Europa, ndo teve um arranjo comparavel
no Brasil. Se a forte intervengado do Estado na economia foi uma caracteristica comum em
ambas as experiéncias, o impulso de modernizacao vivido no Brasil, entre o final dos anos
1960 e meados dos anos 1970, nao foi além da concretizacédo de um processo rapido de
industrializacao (ROLNIK, 2015, p.266).

Também € preciso levar em conta que o regime democratico € relativamente recente dentro
da politica brasileira — e temos uma historia permeada por ditaduras e golpes —, € que 0 processo
de modernizacao do pais foi profundamente marcado pela ditadura militar (1964-1985), além de
que, a transicdo democratica na década de 1980 nao significou o fim do poder politico do governo

ditatorial precedente (fato que se comprova até os dias de hoje). Ndo surpreendentemente, as
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demandas mais urgentes da populacao na Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988,
principalmente dos movimentos sociais que surgiram na época, eram diretamente relacionadas as
necessidades basicas que foram ignoradas no contexto de urbanizagcéo acelerada alavancado
pelo governo autoritario do periodo, isto €, o direito a moradia e o direito a cidade (ROLNIK, 2015).

A Constituicao de 1988 representou um marco para a politica urbana e uma conquista para
as forcas progressistas, mas a ascensao do neoliberalismo na politica permitiu que a agenda
conservadora se mantivesse a frente do governo federal até 2002, ano em que 0s setores da
esquerda se consolidaram institucionalmente com a vitoriosa campanha presidencial do candidato
do Partido dos Trabalhadores (PT), Luiz Inacio Lula da Silva, o primeiro lider de um partido de
esquerda eleito presidente.

As mudancas estimuladas pela vitéria do campo autodenominado “democratico-popular”
surtiram efeito em diversas esferas, com destaque para as politicas originarias da agenda da
Reforma Urbana:

[...] participacéao direta no processo decisorio por meio de eleicdo de conselhos e camaras
populares, orcamento participativo, mutirdes, programas de regularizacao de
assentamentos informais e uso do zoneamento para reconhecer ocupacdes e promover

segurancga de posse para assentamentos informais (ROLNIK, 2015, p. 269-270).
Infelizmente, essas experiéncias, provavelmente as mais significativas e inovadoras no
ambito da provisao de habitacao de interesse social, permaneceram pontuais e foram, aos poucos,
sendo substituidas. Logo, os esforgos relacionados a construgdo das politicas urbana e
habitacional passaram a ser concentrados em torno de programas que incorporavam tendéncias
neoliberais. Articular as duas dimensodes conflitantes da habitacdo — como direito e como
mercadoria — foi uma estratégia de governabilidade adotada pela gestao petista para sustentar um
equilibrio politico fragil que dependia de aliangas com partidos conservadores (PAOLINELLI,
2018). O resultado foi a aglutinagéo de interesses do capital imobiliario e dos setores populares
através da mobilizagao e repasse de recursos publicos vultuosos, em escala sem precedentes no
Brasil, para a criagdo do programa Minha Casa, Minha Vida (2009), “voltado exclusivamente para
a ampliacao do acesso a casa propria via expansao de crédito imobiliario aliado a amplos
subsidios federais” (PAOLINELLI, 2018, p.91).
Passada mais de uma decada, o programa MCMV produziu milhdes de moradias e
acumulou criticas, tais como induzir a um aumento consideravel do preco da terra urbana,
consequentemente reforcando a estrutura centro-periferia e sendo, portanto, ineficaz em

contemplar a parcela de familias que corresponde a maior fatia do quadro de necessidades

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



43

habitacional'®. O que acabou comprovando que “n&o ha convergéncia possivel entre a visdo da
habitagao como direito e a visdo da habitagdo como mercadoria na politica publica” (PAOLINELLI,
2018, p. 152). Deve-se, no entanto, fazer uma ressalva acerca da modalidade Entidades do
programa, que contava com subsidios integrais a populacdo com renda de até trés salarios
minimos e permitiu a producao de exemplares exitosos de moradia social, ainda que pontuais.

A situacao, entretanto, piorou substancialmente. Com a crise econdmica, as retracdes nos
investimentos em politicas sociais, 0 sucateamento e destruicao do ministério das cidades e outros
orgaos de planejamento e fiscalizacdo desde 2016 — ano marcado pelo golpe que resultou na
destituicdo da presidente Dilma Rousseff de seu cargo — o programa MCMV viu seu orgamento ser
reduzido até o seu encerramento definitivo, oficializado pela sangao de um projeto de lei (atual Lei
n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021) pelo ex-presidente, Jair Messias Bolsonaro, que implementou
o programa Casa Verde e Amarela (PCVA), um programa habitacional proprio que deveria
substituir o Minha Casa Minha Vida.

Destaca-se que, ao contrario do PMCMV, o programa Casa Verde e Amarela excluiu a
populacéo relativa ao segmento de renda de até R$1,8 mil (faixa 1 do MCMV), que tinha até 90%
do valor do imovel subsidiado, sem acréscimo de juros, e com recursos provenientes do
Orcamento Geral da Unido.

Para esta faixa de renda, evidentemente a prioritaria e majoritaria, a proposta &
regularizagdo fundiaria e melhorias habitacionais. A “politica” (leia-se o financiamento
utilizando o FGTS), comeca com a chamada faixa 1,5 e sempre inclui o pagamento de juros.
Enquanto isso, a Caixa Econdmica Federal anunciou, [...], o aumento de sua participagéo
na home equity, que € uma modalidade de crédito na qual € possivel tomar empréstimos e

dar um imovel como garantia. A famosa hipoteca (ROLNIK, 2020, grifo da autora).

Em sintese, o Casa Verde e Amarela previa o financiamento de imoveis para familias
classificadas em trés grupos de renda (grupo 1 — até R$ 2 mil; grupo 2 — de R$ 2 mil a R$ 4 mil; e
grupo 3 —de R$ 4 mil a R$ 7 mil), com parcos subsidios, prestagdes mensais mais onerosas, taxas
de juros com variagao de acordo com a regido do pais e, ainda, a participagdo de bancos
privadosﬂg. No momento em essa dissertacao € escrita, devido a eleicao do novo presidente, Luiz
Inacio Lula da Silva, a proposta para uma nova politica habitacional vem através da reedigao do

Programa Minha Casa Minha Vida.

" Sa0 as familias compativeis com a Faixa 1 do programa MCMV, que possuem renda mensal de até trés salarios minimos.
b Disponivel em: https://www.fenae.org.br/portal/fenae-portal/noticias/substituto-do-minha-casa-minha-vida-exclui-populacao-de-

baixa-renda-e-ataca-moradia-de-interesse-social.htm. Acesso em: margo de 2021.
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No inicio de fevereiro deste ano, 2023, foi publicada a Medida Provisoria n’ 1.162%, que
dispde sobre o novo programa. Por ser apenas uma MP, ndo ha como ter certeza do que sera
efetivamente implementado e de que forma. Porém, € possivel afirmar que a proposta traz avangos
em relagcao aos programas anteriores, como, por exemplo, a insergao de equipamentos publicos
€ espacos para atividades comerciais, aléem da possibilidade de locagao, melhorias habitacionais,
reformas e compra de imoveis. Ou seja, 0 novo Minha Casa Minha Vida tem maior aderéncia a
realidade das demandas por habitacao e, a depender do formato final e da implementacéo do

programa, pode contribuir para atenuar significativamente o déficit habitacional.

2.5. Financeirizagdo do espaco urbano e da habitacdo

De acordo com Aalbers (2015, p. 214, tradugdo nossa) a financeirizagdo pode ser
caracterizada como “A crescente dominancia de agentes, mercados, praticas, métricas e

narrativas financeiros, nas multiplas escalas, o que tem gerado uma transformacao estrutural das

. ~ . . . G~ . . e 3 21
economias, das corporacgdes (incluindo instituicdes financeiras), dos Estados e das familias”” .

Lapavitsas (2009, p. 146) adiciona ainda que

a financeirizagdo [...] ndo equivale a dominagdo dos bancos sobre o capital comercial e
industrial. Os capitais industrial e comercial sao capazes de tomar empréstimos em
mercados financeiros abertos, ficando, portanto, profundamente implicados em transacdes
financeiras. As instituicdes financeiras buscaram novas fontes de lucratividade na
expropriacao financeira e atuando como bancos de investimento. Enquanto isso, os
trabalhadores foram crescentemente arrastados para a esfera das finangas privadas a fim
de satisfazer necessidades basicas, incluindo moradia, consumo, educagao, saude e

provisdes para a terceira idade.

No que tange a habitacéo, a financeirizagao se coloca como uma parte fundamental do
processo de expansao do capital financeiro, isto €, a producao do espaco urbano, e, portanto, da
moradia, tem sido progressivamente controlada pelas financas globais (ROLNIK, 2015). Aalbers
Historicamente, os laboratorios desse processo foram a Europa e os Estados Unidos a partir do
desmantelamento da politica habitacional como politica social: 0 estoque publico ou semi-publico
de moradia foi sucateado e destruido para possibilitar a promo¢ao da mercantilizagcao da moradia

por meio de incentivos fiscais para compra da casa propria. De acordo com Royer (2009, p. 13),

2 Disponivel em: https://www.in.gov.br/iweb/dou/-/medida-provisoria-n-1.162-de-14-de-fevereiro-de-2023-464593766. Acesso em:
marco de 2023.
“' Do original: “[...] the increasing dominance of financial actors, markets, practices, measurements and narratives, at various scales,

resulting in a structural transformation of economies, firms (including financial institutions), states and households”.
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A partir da década de 70, ja na fase de expansao financeira do sistema mundial, a crise
fiscal e a insuficiéncia dos fundos administrados pelo Estado esvaziaram a sustentacéo
estatal das politicas de bem-estar, deslocando para o mercado o atendimento das
necessidades basicas da classe trabalhadora. O orgamento publico e os fundos financeiros
do Estado deixaram de ser responsaveis pela universalizagao das politicas publicas,
limitando-se ao atendimento de demandas focalizadas e ao fomento das economias de

mercado.

No entanto, quando se trata da América Latina, € importante destacar que nunca houve um
Estado de bem-estar social no qual a habitagcdo era uma parte fundamental, ja que a maioria das
moradias foi historicamente produzida por autoconstrugdo. Martins (2019, pp. 277-278) sublinha

que:

[...] é necessario diferenciarmos contextos de liberalizacdo de politicas habitacionais,
produzidas por Estados de Bem-Estar Social, de contextos de sociedades rentistas e
coloniais, que apresentam ha séculos o impedimento cronico de acesso a moradia, como
o caso das cidades brasileiras, cujos moradores e trabalhadores vém resolvendo essa crise
ao longo das Ultimas décadas a partir da autoconstrucéo e consequente produgao intensa

das periferias urbanas.

Na Ameérica Latina, o processo de financeirizacado se aprofundou a partir de mudancgas na
organizacao social e econdmica que tiveram o Chile como principal laboratorio. Neste processo,
grandes capitais financeiros investiram em construtoras e incorporadoras para produzir em larga
escala um produto imobiliario que poderia ser adquirido atraves de crédito imobiliario com o auxilio
de recursos publicos. E um modelo no qual o governo subsidia a compra de um produto fabricado
por uma cadeia financeirizada, cujas caracteristicas sao influenciadas pelas necessidades de
remuneracao do capital investido na producao. O governo de Pinochet foi o primeiro a
experimentar a producao em massa de moradias populares nas areas periféricas das cidades,
produzindo habitagdo em massa de péssima qualidade para atender ao objetivo de lucratividade
(LABCIDADE, 2021).

No Brasil, a financeirizagao da terra € da moradia tornou-se possivel com a regulamentagao
do Sistema Financeiro Imobiliario nos anos 1990. O setor construtivo promoveu uma financeirizagao
progressiva do mercado, incluindo consumo — mercado de imoveis e crédito — e producao — por
meio da abertura de capital das principais construtoras do pais —, no entanto, as condicoes
econbmicas adequadas para a financeirizacao da habitacdo s6 foram encontradas no inicio da
década de 2000 em decorréncia de mudancas nos indices econdmicos do pais. O Governo

Federal iniciou uma reducao gradativa de juros a partir de 2003, resultando em uma reducéo de
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custo de crédito e um aumento no consumo interno. 1sso levou a uma maior producao e uma queda
na taxa de desemprego, a0 mesmo passo, 0 governo elevou a base do salario minimo. Em 2004,
para manter o controle sobre a estabilidade econémica, o Conselho Monetario Nacional manteve
um maior controle sobre a politica monetaria, resultando em um periodo de estabilidade
econdmica duradoura (ARAGAO, 2016).

Tal contexto transformou significativamente o mercado residencial no Brasil. O aumento da
equidade social, com a saida de 26 milhdes de pessoas da extrema pobreza, gerou uma grande
demanda habitacional, o0 que levou a uma retomada da producao habitacional pelo setor da
construcao civil. O setor imobiliario sofreu uma reestruturagcdo, com a abertura de capital de
empresas construtoras, o fortalecimento de securitizadoras” e a expansado da produtividade. Estas
empresas capturaram grande volume de recursos, impulsionando o boom imobiliario. Desta forma,
deu-se o0 deslocamento do mercado imobilidario rumo a esfera financeira. No entanto, a crise
imobiliaria americana e o redirecionamento de investimentos para mercados mais seguros
causaram uma queda no preco das acdes das empresas brasileiras de construgcao civil. Como
resultado, foi necessario mudar a politica nacional de habitagcao, mudando do protagonismo do
Estado para um modelo de mercado baseado no crédito. Desta forma, a habitacao de interesse
social se tornou parte dos produtos negociados por estas empresas (ARAGAO, 2016). O Programa
Minha Casa Minha Vida € o exemplo mais significativo, no pais, em termos de implementacao do
modelo de producao e acesso a habitacao a partir de diferentes modelos de crédito. Com o foco
na geracao de lucro, as consequéncias da financeirizagdo da moradia vao desde a producao
habitacional de baixa qualidade e periférica, e que podem ser geradoras do endividamento de
familias de baixa-renda, a valorizacao artificial de imoveis, sobretudo em bairros centrais, gerando
a expulsao ou a remocao forcada, ou mesmo impedindo 0 acesso de camadas que nao a alta-
renda.

Quanto a produgao do espacgo urbano, historicamente liderada pela industrializagcao no
Brasil, esta passou a se destacar como uma atividade econdmica relevante nos ultimos anos, pois

houve uma mudanca significativa na forma como a urbanizagao € vista e conduzida, passando de

%2 A securitizadora é uma empresa financeira que tem como objetivo transformar ativos, como créditos imobiliarios, em titulos
negociaveis. A securitizagao de créditos imobiliarios consiste em agrupar uma grande quantidade de empréstimos imobiliarios em
um unico titulo, que é vendido a investidores. Este processo permite aos credores originarios, como bancos e financeiras, liberar
capital para novos empréstimos e garantir uma fonte de renda para os investidores, através da receita gerada pelos juros pagos
pelos mutuarios. A securitizadora tem como fungéo intermediar este processo, garantindo a qualidade dos ativos e a administracao

dos pagamentos.
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um processo resultante de uma atividade econdmica para ser uma atividade econémica em si. A
producao do espaco urbano agora € vista como um negocio e faz parte das estratégias de
acumulacao e reprodugéo do capital. Segundo Ribeiro e Diniz (2017, p. 368) , “A cidade tende a
ser, cada vez mais, ndo apenas um negocio, mas um negocio liquido e rentavel”. Ambos os autores
destacam trés aspectos basicos dos impactos urbanos e territoriais da financeirizagao-
mercantilizacdo: Em primeiro lugar, o surgimento do empreendedorismo urbano e territorial, em
que progressivamente as autoridades governamentais estdo agindo como incentivadoras de
politicas que visam a criar espagcos competitivos, abandonando a antiga viséao de planejamento
abrangente e regulador do mercado, a exemplo das PPPs. Em seguida, mudancas na forma de
gestao de negocios dos mercados imobiliarios e de desenvolvimento urbano, com énfase em uma
maior incidéncia de investimentos financeiros nas transformacdes urbanas por meio de processos
como a abertura de capitais de capitais das principais incorporadoras/construtoras brasileiras. Isso

ocasionou um estreitamento dos vinculos entre estas e os mercados de capitais e

[...] induziu um processo de dispersao territorial e de ampliagao da escala de investimento
dessas empresas — que deixaram de operar apenas nos seus mercados regionais de
origem, passando a atuar em escala nacional. Fizeram-no nao so pela via da capitalizagao
em bolsa de valores, mas, sobretudo, acompanhando o ciclo de expansao da producao
habitacional promovido pelo Estado brasileiro e consubstanciado no Programa Minha Casa
Minha Vida (RIBEIRO E DINIZ, 2017, pp. 369-370).

Por fim, Ribeiro e Diniz (2017) indicam a relagdo entre a expansao financeira do capitalismo
ao grau de penetragéo da logica mercantil no tecido social e urbano, e citam como exemplo “[...]
0 modo como as rendas, o0s ativos, os patrimdnios e as dividas familiares sustentam novas formas
de acumulacao” (ibid., p. 370). Como resultado, individuos e familias sdo obrigados a buscar
protec&o social por meios privados, conforme aponta Rolnik (2015, p. 38): “O uso da casa propria
como estoque de riqueza, sua valorizagcéo ao longo do tempo e possibilidade de monetizacéo
funcionaram na pratica como substituto potencial dos sistemas publicos de pensao e
aposentadoria”.

Em resumo, “[...] uma vez que a denominada financeirizagao deixou de se expressar apenas
nas esferas das “altas finangas” para atingir as esferas da vida cotidiana, necessariamente
emergiram graves tendéncias de desarticulacado social” (RIBEIRO E DINIZ, 2017, p. 371). Isto
implica, no que diz respeito ao espaco urbano e a moradia, a contribuicao para desigualdades
socioespaciais, a alavancagem de processos de gentrificagao via expulsdes e remocdes forcadas,
a intensificagao da concentracéo de pobreza, € a ressignificacao da cidade e da moradia como

um ativo financeiro.
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3 Disputas pelo Espaco

Este capitulo pretende explorar as disputas engendradas pelo acesso a terra no espaco
urbano, destacando a auséncia da abordagem da questao fundiaria em politicas publicas voltadas
a provisao de habitacao de interesse social e 0s efeitos praticos dessa excluséo territorial. Aborda
também a construcéo do ideal de Direito a Cidade no Brasil, que serviu como um fio condutor para
a vocalizacdo de demandas de acesso a cidade e a moradia, advindas da situacao de
precariedade urbana a que grande parte da populacdo estava submetida. Em sequéncia, o
capitulo levanta possibilidades de atendimento as demandas por moradia por vias alternativas a
propriedade privada, a fim de salientar a importancia de um leque de opcdes que contemple
necessidades que sao invisibilizadas em prol de um modelo focado na geragao de lucros. E, por
fim, introduz a Concessao de Direito Real de uso, tragando um panorama legal e de formas de

implementacao do instrumento.
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3.1. Excluséo territorial e ocupacdes
urbanas

Segundo dados de uma pesquisa23 realizada pela Embrapa a partir do Censo Demografico
de 2010, as areas consideradas urbanas no Brasil representam 0,63% do territorio nacional e
concentram pelo menos 160 milhdes de pessoas, o correspondente a 84,3% da populagao
brasileira. Dados extraidos do mesmo censo indicam ainda que 41,4% da populagao urbana
brasileira, ou seja, quase metade, vive em assentamentos precarios, informais ou domicilios
inadequados. A condicdo predominantemente urbana do pais € marcada por pProcessos
segregaticios e excludentes: das inumeras medidas evitando que a forga de trabalho escrava
liberta pudesse ter acesso a terra para a propria subsisténcia ao processo de industrializagcéo do
Brasil, em que o lugar possivel para o trabalhador nas cidades era o que ele mesmo construisse
a margem da legalidade, em lotes irregulares e afastados da urbanizacao formal. Mesmo a
promocao publica de moradia em periodos recentes, a exemplo das mais significativas como o
Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e o programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), nao foi
capaz, ou sequer considerou, a integracao socioespacial (MARICATO, COLOSSO, 2020).

Segundo Maricato (2011, p. 172):

O mercado residencial legal no Brasil atende perto de 30% da populacao. Ele deixa de
fora, em muitas cidades, até mesmo parte da classe média que ganha entre cinco e sete
salarios-minimos. Essas pessoas, legalmente empregadas, podem ser encontradas
morando ilegalmente em favelas de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. Sem qualquer

alternativa legal, grande parte da populacao urbana invade terra para morar.

Assim se multiplicam os assentamentos precarios, predominantemente concentrados nas
franjas das cidades, em areas pouco atrativas para o mercado ou sobre as quais incidem
legislacao de protecao ambiental. Entretanto, a situagao dramatica de privacao tanto do direito a
moradia quanto do direito a cidade conduziu ao afloramento de movimentos populares
organizados cujas reivindicagdes, desde a década de 1970, estdo centradas na questao urbana.

Aragéo, Soraggi e Corréa (2021, p. 1170) destacam que

De uma forma geral, a questao urbana no ambito do poder publico entre as décadas de
1980 e 2000 foi influenciada pela pressao politica exercida pelos movimentos sociais de
moradia. Os municipios que consolidaram um escopo mais substancial de politicas e de
desenvolvimento institucional na area foram também aqueles que tiveram que lidar com um

movimento social mobilizado e ativo.

2 Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-publicacoes/-/publicacao/1069928/identificacao-mapeamento-e-

quantificacao-das-areas-urbanas-do-brasil. Acesso em: 15 de mar. de 23.
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A luta engendrada pelos movimentos populares impulsionou a incorporagao de medidas e
praticas importantes no que diz respeito a politica urbana e habitacional do pais. Por outro lado,
“[...] ainércia institucional e as disputas politicas entre os diversos agentes produtores do espago
nao permitiram uma eficiéncia das politicas urbanas almejadas” (ARAGAO, SORAGGI e CORREA,
2021, p. 1171). Desta forma, muito embora tenham sido integrados ao cenario institucional, os
movimentos populares continuam a desempenhar um papel de suma importancia para além dessa
esfera, por meio de manifestagcdes e ocupacado dos espacos. Em Sado Paulo, por exemplo, o
movimento de luta por moradia se consolidou como um dos principais movimentos populares pois
tem grande capacidade de mobilizagao e pressao. Tatagiba, Paterniani e Trindade (2012) apontam
que a experiéncia adquirida nos conflitos com o Estado ajudou no desenvolvimento de estratégias

que ajudam a estruturar o movimento.

O movimento de moradia desenvolveu ao longo da experiéncia de interacao conflitiva com
o Estado um conjunto de praticas e rotinas que conformaram um repertoério de agéo no qual
se destacam como estratégias principais, embora nao exclusivas: 1) a ocupagéo de prédios
e terrenos publicos; 2) a participagdo em espagcos institucionais; 3) a luta por moradia no
centro e 4) a construgdo por mutirdo autogestionario. Essas estratégias foram
experimentadas ao longo do tempo a partir de uma tradi¢cao que, historicamente, combinou
a acgao disruptiva com uma intensa pratica de negociacado com os agentes publicos,
principalmente nas periferias urbanas (CARDOSO, 1983; 1987 apud TATAGIBA,
PATERNIANI E TRINDADE, 2012, p. 401).

Enquanto a efetivacao de medidas consistentes em relacdo a essas problematicas €
negligenciada, a ocupacao de edificios vazios em areas centrais se tornou uma alternativa “viavel”
para pressionar o poder publico, dar visibilidade a luta dos movimentos por moradia e, por fim,
conseguir um teto e um enderego. Entretanto, o descaso do poder publico arrisca a repetigao de
episodios perversos como o do dia 1° de maio de 2018, protagonizado pelo desabamento do
edificio Wilton Paes de Almeida, localizado no Largo do Paissandu, centro da cidade de Sao Paulo.

Atragédia, um incéndio colossal, aconteceu em razdo da degradacao por abandono e falta
de manutencdo. O edificio era de propriedade da Unido desde setembro de 2002, o Estado tomou
posse por motivo de dividas™. Projetado pelo arquiteto Roger Zmekhol, em 1961, e tombado em
1992 pelo Conselho Municipal de Preservacéo do Patriménio Historico, Cultural e Ambiental da
Cidade de Sao Paulo, representava um marco da arquitetura moderna (MOBILE, 2018, p.6). O

mais grave em toda a situagao: o edificio estava ocupado desde 2003, sete pessoas perderam a

Disponivel em: <https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/edificio-wilton-paes-de-almeida-predio-que-desabou-em-sp-foi-

projetado-na-decada-de-1960-e-era-patrimonio-historico.ghtml>, acesso em janeiro de 2021.
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vida, e duas constam como desaparecidas até hoje. Quanto as outras familias — ao menos 1467 -
que la residiam, desassistidas pelo poder publico, precisaram improvisar um acampamento em
frente a igreja Nossa Senhora do Rosario dos Homens Pretos, no Largo do Paissandu, por semanas
(ANITELLI, 2020).

A situacao nao é uma excecgao, tampouco esta limitada a Sao Paulo, a metrépole apenas
reflete as condicdes de precariedade e vulnerabilidade que assolam todo o territorio brasileiro, de
maneira mais ou menos grave. A ocupacao de edificios subutilizados, além de fazer parte do
repertério dos movimentos sem teto como um ato de denuncia, € uma forma de enfrentamento das
desigualdades que aponta uma alternativa l6gica para um dos maiores problemas da provisao de

habitacéao de interesse social, a inclusao socioespacial.

3.2. Direito a Cidade no contexto brasileiro

No Brasil, a pauta do direito a cidade ganhou forca entre as décadas de 1970 e 1980, gracas
aos vinculos entre intelectuais de diversas areas e os movimentos populares. Segundo Tavolari
(2016), € por meio de intelectuais militantes que os movimentos tomam conhecimento e passam a

reivindicar o direito a cidade. Segundo a autora:

Houve, no Brasil, uma combinagao de concepgdes aparentemente pouco conciliaveis: um
amalgama entre o direito a cidade, de Lefebvre, e a nogdo de luta por acesso a
equipamentos de consumo coletivo por parte de movimentos sociais urbanos, desenvolvida

por Castells. Essa hipotese ajuda a entender como um conceito pensado a partir do

diagnostico de uma nova miséria urbana, em que a satisfagdo de necessidades basicas ja
nao aparecia como problema central, pdde encontrar tanta aceitacao no contexto brasileiro
(TAVOLARI, 2016, p. 99).

Ainda que a proposicao Lefebvriana esteja mais para uma “utopia orientadora da luta social”
(FROTA, 2019, p.163), que deveria ultrapassar “o entendimento da cidade considerada como valor
de uso, do ponto de vista da necessidade de suprir a populacédo de bens de consumo coletivo”
(CARLOS, 1994, p. 231 apud TAVOLARI, 2016, p. 101) o mote do direito a cidade serviu, no
contexto brasileiro, como um fio condutor para a vocalizacédo de demandas materiais advindas da
situacao de precariedade urbana a que grande parte da populacao estava submetida. Nabil
Bonduki, em sua dissertacao, por exemplo, utilizou o conceito para periodizar as lutas dos
movimentos populares a partir dessas demandas: entre 1945 e 1947 o autor identifica

reivindicacdes em torno de melhorias de infraestrutura em bairros pobres direcionadas ao poder

Disponivel em:  <https://www.brasildefato.com.br/especiais/luto-e-luta-a-vida-apos-o-incendio-no-edificio-wilton-paes-de-

almeida>, acesso em janeiro de 2021.
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publico, e chama isso de “formacgdo de uma consciéncia de direito a cidade” (BONDUKI, 1986, p.
45 apud TAVOLARI, 2016, p. 100), e no pds-1964, estas reivindicagdes permanecem, entretanto,
vinculadas a questbes mais amplas como cidadania e democracia. Ou seja, um dos pontos mais
importantes do direito a cidade no Brasil diz respeito a questéo da luta pelos direitos (TAVOLARI,

2016).

Para os movimentos sociais urbanos brasileiros, a linguagem de direitos foi decisiva. Essa
€ uma das razdes para que se tenha estabelecido uma conexao quase imediata entre direito
a cidade e cidadania, pouco tratada por Lefebvre. [...] Negagado de direitos e exploracéo
faziam muito mais parte do vocabulario de reivindicagao popular do que a busca por uma
cidade auténtica que pudesse ser usufruida como obra de arte, ainda que a supressao dos
espacgos publicos e de lazer tenha tido consequéncias importantes na vida cotidiana dos
trabalhadores (TAVOLARI, 2016, p. 103).

A ressignificacao do conceito intermediada pelas reivindicacdes identificadas por Bonduki
no processo de redemocratizacdo do pais gerou a simbiose entre os idearios do direito a cidade
e 0 da reforma urbana, centrado na reducao da injustica social e o fomento a democratizagcao do
planejamento das cidades com base no acesso a terra e a moradia, na funcao social da
propriedade e combate a especulagao imobiliaria, e na gestdo democratica das cidades (FROTA,
2019). O campo do Direito Urbanistico foi positivamente afetado pois, como consequéncia,
conquistou-se a aprovacao do capitulo da politica na Constituicao de 1988 e, posteriormente, 0
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), “o primeiro caso no mundo de reconhecimento legal do
direito a cidade” (FROTA, 2019, p. 167).

Contudo, e importante pontuar estas conquistas nao foram o resultado apenas das forcas
democraticas, militantes, intelectuais e movimentos populares. As longas negociagdes envolveram
setores poderosos como o mercado imobiliario e corporagdes que também conquistaram suas
fatias. Por este motivo € que se enfrenta, até hoje, tantos obstaculos para garantir os avangos

preconizados pelas leis (FROTA, 2019). A este respeito, Maricato (2013) enfatiza:

N&o é por falta de Planos Urbanisticos que as cidades brasileiras apresentam problemas
graves. Nao é também, necessariamente, devido a ma qualidade desses planos, mas
porque seu crescimento se faz ao largo dos planos aprovados nas Camaras Municipais,
que seguem interesses tradicionais da politica local e grupos especificos ligados ao
governo de plantdo. O "plano-discurso" cumpre um papel ideologico (Villaga, 1995) e ajuda
a encobrir o motor que comanda os investimentos urbanos. No caso das metropoles, além
dos grupos locais, o capital imobiliario e as empreiteiras contam sempre na definicdo dos

investimentos que n&o obedecem a nenhum plano explicito (MARICATO, 2013, p. 124).

Ao analisar o0 passado, fica claro que todas as lutas urbanas que se centraram nas

instituicoes foram resolvidas por meio de acordos negociados com o capital e com grupos
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privilegiados. Aléem disso, a fragilidade dessas conquistas na politica urbana se torna ainda mais
explicita com o surgimento de ideologias econdémicas ultraliberais (FROTA, 2019). Por esta razdo
€ que com tanta frequéncia sao legitimados despejos e remogdes violentos que, na teoria,
configurariam acgoes ilegais. “Vivemos, afinal, num mundo em que os direitos da propriedade
privada e a taxa de lucro superam todas as outras nogdes de direito” (HARVEY, 2013, online).
Segundo dados do Forum Nacional da Reforma Urbana, “entre 2019 e 2020 quase 10.000
familias foram removidas e cerca de 130.000 encontram-se ameacadas de remocao em todo o
pais” (CARDOSO et al, 2022, p. 59). Enquanto isso, a Pesquisa de Orgamento Familiar de 2017-
2018 apontou que “R$ 7 em R$ 10 das despesas médias mensais das familias sdo gastos com
habitacdo (R$ 3,60), transportes (R$ 1,80) e com alimentagdo (R$ 1,7). O grupo extremo mais pobre
da distribuicao da renda consome ate 70% da sua renda familiar com estes itens, enquanto os
mais ricos limitam-se a 45%” (RIBEIRO, 2022, p. 17). Este & o retrato do pais, “a contradigéo entre
a cidade e o capitalismo brasileiro” (RIBEIRO, 2022, p. 20), intensificado pelo golpe parlamentar26

em 2016,

[...] momento em que uma nova coalizagdo de poder, liderada pela mega burguesia
financista e rentista, se apoderou do Estado e promoveu uma série de reformas ultraliberais
que reconfiguraram o padréo de acumulac&o, com a desconstrugdo dos compromissos
sociais aprovados na constituinte de 1988, destruiram as capacidades governamentais,
abriram novos espacos de acumulagcdo, em especial com a privatizacdo dos ativos
publicos, aumentaram o grau de controle, coergao e exploragao da massa trabalhadora e,
Como consequéncia, recuperaram e aumentaram a lucratividade das grandes empresas
(RIBEIRO, 2022, p. 21).

O agravamento da crise urbana evidencia, dentre outras questdes, como o arcabouco legal,
a despeito de todos 0s seus avangos, nao garante o desenvolvimento de uma sociedade mais
justa, uma vez que a existéncia de um acordo ndo € a garantia do seu cumprimento, dai a
importancia da organizagéo e pressao popular. No caso do direito a cidade, muito embora tenha
sido esvaziado de seu conteudo revolucionario enquanto conceito institucionalizado — visto que
Lefebvre nao se refere ao direito a cidade no sentindo de uma proposta a ser incorporada ao
arcabougo juridico do Estado (TRINDADE, 2012) —, a luta por meio dele mobilizada possui

significativa importancia, pois possibilitou a insercado da populagcédo empobrecida nas instancias

* Trata-se do processo que culminou com a destituigao ilegitima da presidenta Dilma Rousseff. O golpe de 2016 contou com
um processo de apoio social, a partir de trés eixos (combate a esquerda, anticorrupcdo e pauta econdémica) que foi
fundamental para dar sustentagéo a articulagao institucional operada por figuras como Michel Temer, Eduardo Cunha e Aécio
Neves (CHALOUB, MEDEIROS, LIMA, 2021). Para ver mais: < https://diplomatique.org.br/o-impacto-do-golpe-de-2016-e-
futuro-da-democracia-brasileira/?fb_comment_id=5919781538092029_5922475437822639>.
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de discussao, e até mesmo decisao, sobre 0s rumos de iniciativas — dentre outras, legislativas e
administrativas — que as afetam diretamente.

Holston (2013) traz a perspectiva de como a experiéncia de autoconstrugdo nas periferias
transformou-as em espagos em que a condi¢ao de ilegalidade das moradias incitou a mobilizagao
dos moradores em torno da sua insergcao na cidade legal por meio do reconhecimento da posse e
da provisao de infraestrutura e servicos urbanos.

[...] no desenvolvimento das periferias autoconstruidas, os mesmos lugares histéricos de
diferenciagao — os direitos politicos, o acesso a terra, a ilegalidade, o servilismo —
alimentaram a irrupgao de uma cidadania insurgente que desestabiliza os privilegiados.
Embora continuem a sustentar o regime e cidadania diferenciada, esses elementos
representam também as condicées de sua subversdo, na medida em que 0s pobres
urbanos garantiram seu direito a cidade, adquirindo direitos politicos, tornando-se donos
de imdveis, usando a lei a seu favor, criando novas esferas publicas de participacdo e se
transformando em consumidores modernos. Dessa forma, as experiéncias vividas nas
periferias se tornaram ao mesmo tempo o contexto e a substancia de uma nova cidadania
urbana. Essa insurgéncia local transformou, por sua vez, a democratizagdo nacional
(HOLSTON, 2013, p. 34, grifos nossos).

A esfera juridico-institucional é relevante no que tange ao direito a cidade no contexto
brasileiro, pois, como aparece no grifo da citagao acima, € um direito que contempla, ou possibilita,
0 acesso a outros direitos na esfera urbana. Fernandes (2007), ao discorrer acerca da construcao
do conceito no Brasil, argumenta pela necessidade da discussao sobre o papel do direito enquanto
fator determinante para o desenvolvimento do padréo excludente das cidades. O autor enfatiza

que outra linha de argumentos precisa complementar os de Lefebvre, a de argumentos juridicos.

A obra de Lefebvre nos forneceu elementos fundamentais para compreender os aspectos
socioecondmicos, politicos, ideolodgicos e culturais do processo de urbanizagdo. No
entanto, ndo ha em sua obra uma discussao articulada sobre o papel critico do direito no
processo de urbanizacao. Essa compreensao plena do papel crucial desempenhado pelo
ordenamento juridico € a propria condicao para a promog¢ao de uma reforma legal profunda,
que por sua vez € a condicao para a promogao de uma reforma urbana que conduza a
incluséo social e ao desenvolvimento sustentavel (FERNANDES, 2007, p. 208, tradugéo

nossa)®’.

Do original: Lefebvre’'s work has given us fundamental elements to understand the socio-economic, political, ideological, and
cultural aspects of the urbanization process. However, there is no articulated discussion on the critical role of law in the urbanization
process to be found in his work. Such a full understanding of the crucial role played by the legal order is the very condition for the
promotion of a profound legal reform, which in turn is the condition for the promotion of urban reform leading to social inclusiveness

and sustainable development.
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Desta maneira, 0 que parece importante pontuar sobre o direito a cidade no Brasil é a sua
adaptacao como plataforma de reivindicagao popular que culminou na insercao de propostas no

arcabouco juridico nacional com vistas a alcanca-lo.

3.3. Alternativas a um modelo Unico de provisdo habitacional

A propriedade privada da moradia tém sido a alternativa predominantemente adotada na
provisdo de moradia de interesse social. A busca por outras possibilidades se fundamenta nao
apenas na questao da mercantilizagdo da moradia, mas no fato de que um unico modelo néo é
capaz de suprir as diversas demandas da populagao afetada pela falta de moradia. E esta falta
nao se traduz em termos quantitativos, pelo contrario, faltam op¢des que permitam a populagao
de baixa renda formas dignas de morar. Para isso, € necessario considerar que nao se trata de
uma questdo de escolher entre propriedade e uma panaceia, como observa Paolinelli (2018, p.
197), ao evidenciar que “[...] criar caminhos paralelos ao sistema habitacional mercantilizado que
possibilitem o acesso a moradia de forma mais justa e inclusiva, ndo depende de uma escolha
dualista. Muitas vias s&o necessarias e muitos caminhos precisam ser abertos”.

Considerando-se a escassez, ou a homogeneidade, nas formas de provisao habitacional
do pais, fortemente arraigadas no ideal da casa propria, € importante dialogar com caminhos
explorados por outros paises, nao com o intuito de importar modelos existentes, mas para
compreendé-los. Internacionalmente, destacam-se as diversas formas de posse: cooperativas — a
este respeito, sao grandes referéncias as cooperativas habitacionais uruguaias, caso da FUCVAM
—, propriedades coletivas, comunais, community land trusts” e /im/teo’—equ/tyzg, por exemplo. A
respeito dessas alternativas, Tonucci Filho (2017, p. 227) salienta que:

[...] modelos alternativos de gestdo comunitaria da terra e da moradia como comuns podem
ser encontrados em outros contextos, tais quais as cooperativas habitacionais e 0s
Community land trusts. Em que pesem as enormes diferencas sociais, culturais e
econdmicas entre o Brasil e paises do Norte, para nao falar das dificuldades envolvidas na
transferéncia e adaptacao de modelos de politicas publicas e comunitarias, julgo ser

relevante prestarmos mais atengcdo em modalidades distintas de organizacao institucional

*0s community land trusts podem ser descritos como “uma entidade sem fins lucrativos é criada como objetivo de gerenciar as
terras comuns onde as familias constituirao suas moradias. Embora a propriedade de cada unidade habitacional seja privada e
individual, a terra em si permanece sob tutela da comunidade com um todo” (TERRA, 2019, p. 19).

20 limited-equity € uma modalidade de propriedade imobiliaria onde o detentor é uma entidade/ cooperativa. Essa
entidade/cooperativa emite acdes, a um prego pré-determinado e regulado, que concedem aos seus titulares o direito de moradia
sob a obrigatoriedade de pagamento de uma taxa periodica para a manuten¢cao do empreendimento. A ndo mercantilizacao deste
imovel/acoes é garantida pela prerrogativa contratual de que sua comercializagdo s6 pode ser feita de volta para a

entidade/cooperativa detentora.
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do comum, salvo todas suas limitagcdes. Menos do que modelos a serem imitados e
transplantados acriticamente para a realidade brasileira, talvez possam servir como
inspiracado para que possamos imaginar modelos hibridos e alternativas politicas e
institucionais em que a fagulha da producéo do comum — que anima as ocupacdes nos
seus momentos de maior tensdo e luta coletiva — pudesse se sustentar por mais tempo e se

reproduzir institucionalmente para outros lugares e escalas.

No contexto brasileiro, a locacao social foi pontualmente utilizada, sendo os IAPs 0s primeiros
a produzir conjuntos habitacionais e utilizar o programa de locagéo social. Conforme Farah (1983,
p. 50 apud BONDUKI, 2017, p. 114) “a grande maioria dos conjuntos construidos a partir do final
da década de 1930 foram destinados ao aluguel a trabalhadores vinculados aos IAPs”, acentua-
se, porém, que 0s conjuntos nao seguiam a estrutura de um programa de locagao social, nem
eram exclusivos para a populacdo de baixa renda (TERRA, 2019). Depois dos conjuntos dos |APs,
“na década de 1930 e 1940 o Brasil s6 voltou a ter um programa de habitacao social com locagao
de unidades nos anos 2000 com o Programa de Locagé&o Social da cidade de S&o Paulo” (TERRA,
2019, p. 9). O Programa de Locagdo Social conta com 6 empreendimentos na regido central de
Sao Paulo que somam 903 unidades habitacionais e € direcionado a populagao com renda de até
3 salarios minimos, priorizando “pessoas acima de 60 anos, pessoas em situacao de rua, pessoas
portadoras de direitos especiais € moradores de areas de risco e de insalubridade, o Programa
define a retribuicao mensal dos moradores com limites de comprometimento que vao de 10% a
15% da renda familiar” (CMFH, 2002 apud TERRA, 2019, p. 9). A ndo popularizagéo do programa

pode ser atribuida a diversos fatores, dentre eles:

[...] a questdo da gestdo condominial; a inadimpléncia; as taxas relativamente elevadas
para populagdes sem renda; a questdao da terra; a viabilidade financeira; a gestao do
parque locaticio; a seguranga da continuidade da politica; a localizagcdo em areas centrais;
o trabalho social; e 0s mecanismos de mobilidade habitacional (GATTI, 2015; BALBIM, 2015
apud TERRA, 2019, p. 8).

Ao que pode acrescentar Renato Cymbalista (2018 apud PAOLINELLI, 2018, p. 230):

Algumas pessoas defendendo locagéo social, inclusive, todos os expoentes do urbanismo,
todos falam: “Tem que ter locagdo social. Tem que ter muita locagcéo social, &
importantissimo ter locagdo social”, claro [...]. E um outro lado, muito com os gestores
dizendo: “Gente, locagao social é lindo, mas € inoperavel, ndo da pra gente operar locacao
social com os indices de inadimpléncia altissimos que tem...” Quer dizer, quebra um
elevador dentro de um prédio de locacgéao social e ai o Estado tem que ir Ia e consertar esse
elevador, e € uma coisa muito complicada e € lento. E como é que vocé vai fazer a gestao
condominial? Os moradores de locagao social exigem uma seguranga 24 horas e quem €
que paga, afinal de contas? Os empreendimentos s&o deficitarios. [...] Qual é o problema?

Os dois estéo certos e o0s dois estao errados. Quem defende locacgao social esta certo, mas
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esta errado em nao entender o que os criticos ao Programa de Locacéo Social estéao
apontando falhas efetivas, falhas reais do nosso programa de locagéo social. E quem ataca
a locacao social esta certo em apontar os problemas e esta errado num excesso, digamos
assim, de pragmatismo, de dizer: “Bom, ja que isso tem tanto problema, invés de melhorar

o programa de locagao social, o melhor é interromper o Programa de Locagao Social”.

Além da locacao social, programas que ja estdo fora de vigéncia também valem a mencéao,
como o Crédito Solidario (2005 - 2010), o PAR (1999 - 2005), e 0 MCMV — Entidades (2009 - 2018),
pois apesar de nao alcangarem escala, tal qual a locagao social, representaram uma quebra com
0o modelo hegemdnico de produgdo habitacional representado pelos grandes conjuntos
habitacionais periféricos, pobres tanto em questoes formais quanto em solugdes construtivas.
Embora a situacao atual do pais seja de revisao e reconstru¢céo da politica habitacional, existem
instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade — e utilizados em experiéncias consolidadas
— que podem potencializar as propostas abordadas nesse ambito, especialmente no que diz
respeito a utilizacao de imoveis publicos para fins de moradia. Trata-se da Concessao de Uso
Especial para Fins de Moradia (CUEM) e da Concessao de Direito Real de Uso (CDRU). De acordo
com Luft (2014, p. 146):

Tais concessdes nao implicam a venda ou a doagao do bem publico com a consequente
extingdo do dominio publico. E possivel conceder a posse a particulares e conservar a
propriedade publica, o que permite proteger esses bens da pressao do mercado e viabiliza
um controle mais efetivo da sua destinacado para moradia social e demandas correlatas.

Os bens que sao objeto de concessao nao precisam ser originalmente publicos. Quando a
administracao publica realiza a desapropriagao por interesse social, por exemplo, ela pode
optar pela concessao do uso ou a adog¢ao de outro instituto como o direito de superficie.

Nao devera, necessariamente, transferir a propriedade ao morador.
No contexto dessa pesquisa serdo exploradas somente as especificidades da Concessao
de Direito Real de Uso, uma vez que o objeto de estudo foi construido somente a partir de casos

da implementacao desse instrumento.

3.4. Concessao de Direito Real de Uso

A concesséao de direito real de uso, ou CDRU, € um direito real resoluvel sobre coisa alheia,

. . . . . . . e 30 .
aplicavel a imoveis publicos ou particulares, e podendo estar edificado™, de forma gratuita ou
onerosa, por tempo certo ou indeterminado. Os fins adequados a utilizagado do imovel sao

estabelecidos por lei e a formalizagao da concessao pode se dar por instrumento publico ou

30 . . a . .
Ha discordancias quanto a este entendimento.

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



58

particular, ou termo administrativo a ser registrado no Cartério de Registro de Imoveis (SAULE
JUNIOR, 2006). Consta no Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, como instrumento da politica
urbana e na Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017, como instrumento da REURB.

A CDRU foi instituida a partir do Decreto-Lei Federal n° 271, de 28 de fevereiro de 1967, o
qual dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade do loteador, concessao de uso e espaco

aeéreo e da outras providéncias. A lei trata das seguintes caracteristicas da CDRU:

Destinada para bens publicos ou particulares (art. 7°);

a)

b) Remunerada ou gratuita (art. 7°);

c) Pactuada por tempo certo ou indeterminado (art. 7°);

d) Se aplica para as seguintes finalidades especificas: “regularizagéo fundiaria de interesse social,

urbanizagao, industrializagao, edificacéo, cultivo da terra aproveitamento sustentavel das varzeas,
preservagdo das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de
interesse social em areas urbanas”. A Lei 11.481/2007 ampliou esses objetivos sociais (art. 7°);

e) Contratada por instrumento publico ou particular, ou por simples termo administrativo (art. 7°, § 1°);

f) Inscrita e cancelada em livro especial do registro imobiliario (art. 7°, § 1°);

g) Desde a inscrigdo da CDRU, o concessionario fruird do bem para os fins estabelecidos no contrato e
respondera por todos os encargos civis, administrativos e tributarios que venham a incidir sobre o imovel e

suas rendas (art. 7°, § 2°);

h)  Resolve-se antes do prazo final se o concessionario der ao imovel uma destinagao diversa da estabelecida

no contrato, perdendo, neste caso, as benfeitorias (art. 7°, § 3°);

i) Transfere-se por ato inter vivos ou por sucessao legitima ou testamentaria, exceto se o contrato dispor de

forma diferente (art. 7°, § 4°);

j) Permitida a concess&o de uso do espago aéreo e da superficie (art. 8°) (LUFT, 2021, pp. 3-4).

A lei Federal 11.481°", de 31 de maio de 2007, que trata da gestao dos bens imodveis da
Unido, criou direitos reais, acrescentando ao rol taxativo do artigo 1225 do Codigo Civil a
concessao de direito real de uso e a concessao de uso especial para fins de moradia. A mesma
lei determinou que o fornecimento da CDRU em garantia real deve ser aceito pelos agentes
financeiros no ambito do Sistema Financeiro de Habitacao e ocasionou alteracdes numa série de

outras leis. Dentre estas (LUFT, 2021):
) Lei 9.514/1997% - incluiu a possibilidade de utilizagdo do direito real como objeto de

alienagao fiduciaria condicionado ao tempo de duragdo da concesséo no artigo 22, §1°, 1l1;

*' BRASIL. Lei n° 11.481, de 31 de maio de 2007. Prevé medidas voltadas a regularizacao fundiaria de interesse social em imdveis
da Uniéo; e da outras providéncias. Brasilia: Diario Oficial da Unigo, 31 de maio de 2007.
* BRASIL. Lei n° 9.514 de 20 de novembro de 1997. Dispbe sobre o Sistema de Financiamento Imobiliario, institui a alienagéo

fiduciaria de coisa imovel e da outras providéncias. Brasilia: Diario Oficial da Unigo, 20 de novembro de 1997.
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1) Lei 601 5/1973% - previu a isencao de custas para os casos em que estivesse sendo feito
o primeiro registro do direito real para beneficiarios de regularizagao fundiaria de interesse
social tanto em areas urbanas quanto rurais de agricultura familiar, no artigo 290-A, |; definiu
que a CDRU é objeto de registro no artigo 167, 1, 40, e que a sua extingao é objeto de
averbacéao no artigo 167, 11, 29;

1) Codigo Civil - previu a possibilidade da CDRU como objeto de hipoteca, desde que esta

esteja limitada ao prazo de duracéo da concessao no artigo 1473, §2°.
Na Lei Geral de Licitac;ﬁ)es34 (8.666/1993), importante ressaltar que é dispensada a licitagdo

nos casos da concessao de direito real de uso:

“[...] de bens imoveis residenciais construidos, destinados ou efetivamente utilizados no
ambito de programas habitacionais ou de regularizagao fundiaria de interesse social
desenvolvidos por 6rgédos ou entidades da administragdo publica” (artigo 17, 1, f);

“[...] de bens imoveis de uso comercial de ambito local com area de até 250 m? (duzentos
e cinguenta metros quadrados) e inseridos no dmbito de programas de regularizagdo
fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgaos ou entidades da administracao
publica” (artigo17, 1, h);

“[...] de terras publicas rurais da Unido na Amazdnia Legal onde incidam ocupacdes até o
limite de 15 (quinze) moédulos fiscais ou 1.500ha (mil e quinhentos hectares), para fins de
regularizagdo fundiaria, atendidos os requisitos legais” (artigo 17, |, i); e em determinados

casos, quando ha ocupagao por pessoa natural (artigo 17, §2°, 11).

Por fim, na Lei n° 9.636/1998°%°, previu-se a dispensa de licitacdo para associagdes e
cooperativas, em se tratando de interesse publico ou social, ou de aproveitamento econdmico de
interesse nacional (artigo 18, §1°).

Ricardo Lira (1986 apud LUFT, 2021, p. 6) considera a CDRU “um direito real administrativo,

ou seja, uma categoria hibrida do tipo obrigacéo real [...]"

Nessa espécie, a for¢a vinculante da obrigacédo toma em consideragédo a situacéo da
pessoa (devedor) em face de determinada coisa (res). Dai o carater misto dessa
configuragéo, tornando obrigado quem tenha situacé&o juridica de titular de dominio ou de

uma relagdo possessoria sobre determinada coisa (LIRA, 1986, p. 17).

Ainda de acordo com Lira, fundamentado na doutrina italiana, a relagao entre concessionario
e administrac&o publica pertence a categoria de direitos imperfeitos, também chamado de direitos

condicionados ou enfraquecidos, “[...] protegidos por uma garantia de utilidade instrumental, ou

* BRASIL. Lei n° 6.015 de 31 de dezembro de 1973. Dispbe sobre os registros publicos, e da outras providéncias. Brasilia: Diario
Oficial da Unido, 31 de dezembro de 1973.

* BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui normas para
licitacdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia: Diario Oficial da Unigo, 21 de junho de 1993.

% BRASIL. Lei n° 9.636 de 15 de maio de 1998. Dispbe sobre a regularizacao, administracao, aforamento e alienacéo de bens
imoveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Lei n* 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro
de 1987, regulamenta o §2° do art. 49 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, e d outras providéncias. Brasilia: Diario
Oficial da Unido, 15 de maio de 1998.
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de legalidade do comportamento lesivo, por serem direitos condicionados ao interesse publico.”
(FERNANDES, 1974, p. 9 apud LIRA, 1986, p. 24). Entretanto, a CDRU disp&e de eficacia erga
omnes perante terceiros e, mesmo sendo o contrato rescindivel pela administracao, a resolucéo
nao ¢ discricionaria, deve obedecer as hipoteses previstas no Decreto-Lei 271/1967. Acrescenta-
se que, muito embora seja um direito publico de natureza real, em que prevalece o poder
concedente perante o concessionario, a revogacao da CDRU prevé o direito a indenizacao por
acessodes e benfeitorias realizadas no imovel concedido (LIRA, 1986).

Acerca dos direitos do concessionario, Ribeiro especifica, com base Codigo Civil (artigos

1394, 1396, 1398 e 1399), que

O concessionario passa a ser titular de um direito real sobre coisa alheia que limita o
dominio do proprietario e possui direito a posse, uso, administracéo e fruicdo do bem [...],
sendo que esta Ultima pode se dar pessoalmente ou por arrendamento [...] desde que
observada a finalidade da concessao e as disposi¢coes contratuais.

Quanto aos frutos do bem, o concessionario tem direito aos naturais e aos civis vencidos
[...]. O concessionario ndo tem direito ao tesouro achado por outrem nem ao prego pago
por meacao de divisorias, mas tem o direito de devolver o bem ao fim da concessao (2018,
pp. 181-182).

Das obrigacdes do concessionario, constam: o pagamento de remuneracao no caso de
concessao onerosa bem como de encargos civis, administrativos e tributarios que incidam sobre
o imoével e suas rendas € a restituicdo do imdvel a concedente, ao fim do prazo de concesséo, com
benfeitorias e acessdes indenizaveis ou ndo (LIRA, 1986).

Por ser um contrato administrativo bilateral, portanto mais seguro e estavel, a CDRU difere
dos institutos juridicos da autorizagao e da permissao uso, atos administrativos unilaterais e
precarios, que podem ser revogados discricionariamente pela administracéo publica. Difere-se
também da concessao de uso, que apesar de também possuir natureza contratual, nao ¢é direito
real, mas pessoal intransferivel a terceiros (RIBEIRO, 2018).

Assemelha-se a Concesséo de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM), prevista no artigo
1° da Medida Provisoria 2.220, de 04 de setembro de 2001, pelo fato de ambos os instrumentos
juridico-urbanisticos incidirem sobre imoveis publicos, possuirem natureza de direito real, serem
fransmissiveis inter vivos ou causa mortis, e necessitarem de inscricao no Cartério de Registro de
Imoveis (ROSA, 2010). A CDRU pode ser utilizada alternativamente & CUEM nas situacées em que
0s moradores nao preenchem 0s requisitos para a sua obtencao, pois nao esta submetida aos

mesmos condicionantes, como evidencia 0 quadro abaixo.

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



61

Quadro 1 - Caracteristicas da CDRU e da CUEM.

Da adm.
Instrumentos Do concessionario abli Incidéncia Concessao Requisitos
publica

Para fins especificos de interesse social

Nao é direito como urbanizagao, industrializagdo,

e Areas . P . .
subjetivo; Pode o Gratuitaou  edificagdo, cultivo da terra, aproveitamento
CDRU . Faculdade publicase | 3 ~
ser individual ou X Onerosa sustentavel das varzeas e preservacgdo das
, particulares . S .
coletivo comunidades tradicionais e seus meios de
subsisténcia
Direit Posse ininterrupta por 5 anos, para fins de
ireito ) o 3
I — A moradia, sem oposi¢io até 22 de dezembro
subjetivo; Pode reas . . , =
CUEM J o Dever L Gratuita de 2016; dreas de até 250 m2; ndo ser
ser individual ou publicas Lo L
) proprietario ou concessionario de outro
coletivo

imével urbano ou rural

Fonte: elaboracéo propria (2022).

Salienta-se a importancia destes dois instrumentos, apesar de ser a CDRU o foco da
pesquisa, a heterogeneidade das formas de ocupacao em imoveis publicos exige a adogcao de
multiplas solucdes, e neste caso € importante pensar na complementaridade das concessoes, nas
possibilidades que cada uma oferece, e como a mescla de ambas pode abarcar e ajudar a
atender, da maneira mais eficiente, e digna, o possivel as diversas necessidades dos potenciais

beneficiarios.

3.4.1. Formas de implementacdo da CDRU

O Decreto-lei n° 271/1967, concesséo de direito real de uso, passou por consideraveis
transformacoes, refletindo, de certa forma, as mudancas nos planos social, politico e juridico que
transcorreram durante esse periodo no Brasil. Segundo Weigand (2001), a CDRU foi criada em
meio ao intenso movimento de urbanizacao da época, com vistas a “agilizar os processos de
regularizacéo fundiaria. Sua vantagem era a possibilidade de formalizag&o por instrumento
administrativo, independente das elaboradas escrituras publicas, sendo, portanto, mais agil e de
menor custo” (lbid., p. 306). A concepgdo da CDRU pelo governo ditatorial objetivava barrar
“desvio de finalidade dos investimentos publicos destinados a populagéo de baixar renda” (lbid.,
p. 306).

O quadro juridico vigente no periodo anterior a promulgacao da Constituicao Federal de
1988 praticamente nao dava suporte a programas de regularizacdo de assentamentos de baixa
renda, apesar da multiplicacéo de ocupacgoes de terras e da urgéncia pelo reconhecimento de
direitos, a “defesa dos direitos dos proprietarios de terras era praticamente incondicional”

(FERNANDES, 2007, p. 38). Fernandes (2007, p. 38) pontua que, salvo a desapropriagcdo mediante
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indenizacao pelo Poder Publico, “a unica possibilidade juridica existente de transferéncia
prescritiva do direito de propriedade consistia do restrito instituto juridico da usucapido”, de
qualquer forma, tanto um quanto outro tinham poucas condi¢cdes de aplicac&o frente ao arsenal
legal de protecao a propriedade, além disso, ha que se levar em conta que a usucapiao € inutil
para 0s casos de ocupacdes em terras publicas, onde frequentemente ocorrem.

Os preceitos gerais acerca da politica urbana e direitos de propriedade foram
consideravelmente aprimorados atraves Constituicdo Federal de 1988, contudo, foi a aprovagao
do Estatuto da Cidade, com a regulamentacao dos artigos 182 e 183 da Constituicdo, que
consolidou juridicamente os preceitos da almejada reforma urbana. Em relagcéo a Concessao de
Direito Real de Uso, o instrumento juridico era utilizado de maneira autbnoma em diversos
municipios para a regularizac&o fundiaria de areas publicas mesmo antes da Constituicao, como

aponta Fernandes (ano, p. 44)

[...] a concessédo de direito real de uso foi efetivamente criada pelo decreto-lei n° 271/67,
que nunca foi devidamente regulamentado, sendo que varios juristas entendem que seus
dispositivos ndo seriam auto-aplicaveis. De qualquer modo, desde o comeco da década de
1980, a partir do exemplo de Recife, mas, principalmente, a partir da década de 1990,
diversos municipios brasileiros — como Diadema, Santo André e Salvador — tém aplicado tal
instrumento, também com base no vago § 1° do art. 183 da Constituicao, regulamentando-

o de maneiras distintas, por leis municipais proprias.

Ainda que a Constituicao tenha promovido avancos importantes para a aplicacdo da CDRU,
foi o Estatuto da Cidade que ratificou a sua aplicacao como instrumento juridico-urbanistico da
politica urbana e promoveu avanc¢os, nos casos de programas € projetos habitacionais de
interesse social, ao facilitar o acesso dos beneficiarios ao crédito e ao financiamento, permitir a
contratacédo da CDRU de forma coletiva e conferir aos contratos o carater de escritura publica.

Alfonsin acrescenta que,

Baseado no pressuposto ético/juridico de que terra publica também deve atender a uma
funcdo social, Estatuto da Cidade pretendeu dispensar aos terrenos publicos
historicamente ocupados para fins de moradia, quer de propriedade da Uniao, dos Estados
federados ou dos municipios, tratamento semelhante ao que se havia dado, pela regulacéo

da usucapi&o especial de imével urbano, aos terrenos privados (ALFONSIN, 2007, p. 86).

A regulamentacédo da CDRU pelo Estatuto da Cidade representou ainda uma virada
ideologica do instrumento, dadas as inclinacdes conservadoras do momento da sua criagcao. Em
que pese, agora a sua implementacao esta subordinada as diretrizes da politica urbana,

especialmente, a fazer cumprir a fungao social da propriedade.
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Outro diploma normativo de suma importancia que prevé a implementacéo da CDRU ¢ a Lei
n®9.985%, de 18 de julho de 2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza — SNUC. Segundo Santos (2019, p. 5) “No caso das Reservas Extrativistas, Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel e das Florestas Nacionais com populagdes tradicionais [...], o
principal instrumento para se selar uma alianga em prol da conservacédo da biodiversidade é o
Contrato de Concessao de Direito real de Uso — CCDRU”. Desta forma, permite-se que o Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade — ICMBIio conceda as comunidades tradicionais
o territorio das unidades de conservacao, protegendo o patrimdénio natural € salvaguardando os
seus direitos e seus modos de fazer, viver e criar. Destaca-se que 0 vinculo estabelecido pelo
contrato da CDRU entre as familias e a Unidade de Conservacao “pode ser utilizado para fins
previdenciarios (beneficios e aposentadoria rural), apoio e assisténcia técnica (INCRA) e como
comprovacgao de posse legal para acesso a créditos em bancos publicos (exemplo: PRONAF)”
(SANTOS, 2019, p. 23). Em resumo, no que tange as Unidades de Conservagao categorias RESEX,
RDS e Flona, o contrato de concessao de direito real de uso contribui para a gestao das mesmas
bem como para a consolidacao do processo de regularizacao fundiaria.

A proposito da gestao dos bens da Uniao como politica nacional, a CDRU tambéem assumiu
papel importante. A partir do compromisso de avancar na democratizagao da gestao urbana,
prezando pelo cumprimento da funcao social da cidade e da propriedade urbana e da
democratizacao do acesso as terras da Uniao

[...] o Governo Federal tomou a iniciativa de colocar o tema na agenda politica brasileira,
mostrando a disposicéo de aplicar seus proprios imoveis a um fim social de tamanha
relevancia: a reparacao das falhas de um modelo de ocupagao da terra que deixou parcelas
enormes da populagao brasileira @ margem do usufruto de seus direitos, garantindo-lhes,

agora, a seguranga na posse da moradia digna (MPOG/SPU, 2010, p. 7).

Assim, tentava-se estabelecer institucionalmente uma nova visédo acerca do papel do
patrimoénio imobiliario da Unido. No lugar de uma l6gica baseada na obtencao de lucros por meio
da exploracéo da propriedade em beneficio exclusivo de seu proprietario, neste caso a Uni&o, cujo
objetivo administrativo era “[...] administrar os bens iméveis de dominio da Unido, dando-lhes a
destinacao prevista em lei, sendo alienados os bens imodveis inserviveis aos objetivos da
Administracdo Publica, de forma a reduzir os encargos administrativos e financeiros com sua

manutencao” (MPOG/SPU, 2010, p. 8), passou-se a implementacdo de um modelo de gestao

** BRASIL. Lei n® 9.9985 de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1° incisos I, Il, Il e VIl da Constituicao Federal, institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza e da outras providéncias. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 18 de
julho de 2000.
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patrimonial com a missao de “Conhecer, zelar e garantir que cada imovel da Unido cumpra sua
funcao socioambiental, em harmonia com a funcao arrecadadora e em apoio aos programas

estratégicos para a Nagéo” (Ibid., p. 9).

A SPU, com respaldo na Lei n°11.481/2007, que dispde sobre a regularizacéo fundiaria em
terras da Unido, instituiu por meio de portaria (Portaria n° 80, de 27/03/2008), o Grupo de Trabalho
Nacional — GTN *“para definir critérios para destinacao de iméveis da Unido para programas de
provisdo habitacional de interesse social e agdes de regularizacado fundiaria, bem como para
promover o fortalecimento da gestdo democratica do patriménio da Unido” (BENEDETTO, 2016, p.
1552), o qual realizou diversas vistorias participativas em imdveis com o intuito de indica-los para
selecao publica de entidades. Quanto ao instrumento de transferéncia de direitos sobre 0s imoveis,

Benedetto explicita:

[...] optou-se pela cessdo sob o regime de CDRU, na qual a entidade cessionaria se
comprometeria, entre outras coisas, a conceder os titulos de CDRU aos beneficiarios finais
do empreendimento habitacional, sendo esta cessao resoluvel, o que significa que, se nao
cumprida a finalidade expressa no contrato a que se destina, esta sera automaticamente

extinta e o imovel sera revertido ao patriménio da Unido (2016, p. 1553).

Entretanto, os trabalhos desenvolvidos neste ambito foram interrompidos pela dissolucéo do
Ministério das Cidades, que compunha o GTN, e pela revogacéo, em 2019, do decreto de 11 de
setembro de 2003 que instituia 0 Grupo de Trabalho Interministerial responsavel pela gestao do

patriménio da Uniao.
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4 CDRU na Pratica

Neste capitulo serdo abordados o conteudo legal da concesséo de direito real de uso, as
principais leis que disciplinam o instrumento e que refletem seu aperfeicoamento no decorrer do
tempo e, por fim, oito casos-referéncia da aplicagao da CDRU. Os casos se dividem em duas
categorias: regularizagéo de assentamentos precarios em areas publicas e destinagao de imoveis
publicos para implementagao de empreendimentos de habitacdo de interesse social, ambos por
meio da titulacao da Concessao de Direito Real de Uso. Serdo apresentados primeiramente os
casos pioneiros de regularizacao fundiaria de assentamentos precarios em imoveis de dominio
dos municipios de Diadema, do Recife, e de Porto Alegre. Posteriormente, o caso de regularizacéo
fundiaria de um assentamento precario em um imével de dominio do Estado do Rio de Janeiro,
que resultou na expulsao dos moradores titulados. E, por fim, das experiéncias focadas na

destinacao de imoveis publicos via CDRU, serao abordados quatro casos em Sao Paulo.
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4.1.DIADEMA

4.1.1. Tabela-sintese sobre o caso

Tabela 1 - Caso de Diadema

Momento histérico Anos 1980

Marco legal Lei municipal n2 819/85 (Lei da CDRU)
Propdsito Regularizagao fundiaria de interesse social
Concedente Prefeitura de Diadema

Concessionarios

Moradores de assentamentos informais situados em dreas ptblicas

Da Concessdo

Usos permitidos

Mista: habitagdo de interesse social/pequenos comércios e servigos

Prazo

90 anos

Onerosidade

Gratuita

Registro no Cartdrio

Responsabilidade do concessionario

Taxas Cartdrio

Responsabilidade do concessiondrio

Tempo de formalizacdo do contrato

Aprox. 10 anos (sem registro)

Titularidade

Individual ou coletiva

Transferéncia da concessao

Da Localizagdo

No de areas aprox.

51 areas (até 1988)

Valor estimado

Gravame ZEIS

Em todas as dreas

Forma de construgao

Assentamentos/autoconstrugio

Taxas imével

Da Organizacdo

Movimentos e Entidades *

Proposi¢do da implementagdo da CDRU por meio de Projeto de Lei

Prefeitura de Diadema

- Priorizagdo da pauta dos assentamentos precarios pelo Prefeito Gilson Menezes;
- Instituicdo de critérios préprios para a aplicagdo da CDRU;

- Demarcagdo e desafetagdo de dreas publicas para a utilizacdo da CDRU;

- Aperfeicoamento da CDRU;

- Gravame de AEIS nas areas regularizadas por meio da CDRU;

* (i) Comissdo Municipal de Favelados de Diadema; (ii) Movimento de Defesa dos Favelados; (iii) Igreja Catdlica; (iv) Associagdo dos Favelados de

Diadema
Das Limitagdes

Conflitos entre os movimentos populares e a Camara Municipal no momento de aprovagao da Lei da CDRU;

Resisténcia dos Cartérios no registro dos contratos;
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Figura 2 - Localizagao de Diadema

sem
escala

Fonte: O autor, 2023.
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4.1.2. Implementacdo da CDRU em
Diadema/SP

Este caso aborda a utilizacdo do instrumento da Concessao de Direito Real de Uso (CDRU)
na cidade de Diadema/SP, a partir de 1985, quando foi aprovada pela Camara Municipal da cidade
com o objetivo de reconhecer o direito a terra e a moradia da populagao assentada ilegalmente
em areas publicas. A importancia do caso de Diadema esta no pioneirismo das agdes politicas de
desenvolvimento urbano por parte do governo municipal, pois 0 pais ainda vivenciava a ditadura
militar, com o general Joao Figueiredo na presidéncia. Ressalta-se que a esfera normativa da
época, anterior a constituicdo de 1988, nado representava os direitos dos pobres urbanos,
relegados as margens dos requisitos da lei. Apesar disso, em Diadema, o elevado grau de
organizacao alcancado pelos movimentos populares, cujas reivindicacdes se fundamentavam em
torno de questdes urbanas, somado a entrada de uma nova gestao municipal a cargo do Partido
dos Trabalhadores (PT), que tinha como base social esses mesmos movimentos, possibilitou a
implementacédo da CDRU de forma estratégica e inovadora no enfrentamento da questao da
regularizacao fundiaria dos assentamentos informais, como sera exposto adiante.

Emancipada em 1959, pois fazia parte do municipio de Santo Andre, estado de Sao Paulo,
Diadema foi, por muito tempo, considerada uma cidade dormitorio. Possuia padrao de ocupacgao
precario, de terrenos sem qualquer infraestrutura, “em loteamentos irregulares que serviram de
abrigo para a mao-de-obra de trabalhadores das industrias da regiao sul de Sdo Paulo e do Grande
ABC, principalmente para a recém-criada industria metalurgica automotiva de Sao Bernardo do
Campo” (BALTRUSIS, 2003, p. 53). Em razao do impulsionamento das atividades industriais, a
populacao de Diadema cresceu de forma muito rapida dentro de vinte anos, isto €, dos anos 1960
aos 1980, passou de 12.308 habitantes para 228.660, sendo que a grande parte do territorio foi
ocupado entre os anos 1970 e 1980.

O Plano Diretor da época, 1973, previa 40% das areas livres da cidade para as industrias,
desta forma, a priorizagcdo da atividade industrial aliada a escassez de terras passiveis de
ocupacao ensejou a multiplicacdo de assentamentos informais, uma vez que nao havia
preocupacao quanto ao atendimento das demandas habitacionais para a populacao empobrecida
(BALTRUSIS, 2003). Entretanto, a reestruturacédo das atividades industriais no ABC ao final dos
anos 70 e 80 reduziu drasticamente a demanda de terras para esse tipo de atividade. Tal fator
somado ao aumento da populacdo de baixa renda, e sem oferta de terras no mercado formal,

intensificou o processo de ocupacgdes irregulares, com o numero de assentamentos saltando de
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31 para 128, compreendendo uma populagdo de aproximadamente 79.271 habitantes (MOURAD,
2000, p. 63 apud CARVALHO et al., 2005, p. 6).

A precariedade a que estava submetida grande parte da populacédo € o cenario de
expulsdes e remocodes violentas nos grandes centros urbanos favoreceu o surgimento de “uma
esfera socio legislativa para a geracao de mecanismos que tendessem ao reconhecimento das
areas de exclusao territorial. Nesse sentido, a auséncia de planos ou normas gerais de
regularizacao fundiaria verteu para a criagdo solugdes municipais” (TIERNO, 2020, p.34). Além
disso, na esteira dos movimentos politicos pela Reforma Urbana que estavam fervilhando no pais,
proximo ao processo da constituinte de 1988, fortaleceram-se, no inicio dos anos 80, as lutas pelos
direitos dos favelados (BALTRUSIS, 2003). No caso de Diadema, ganha forga a Comisséo de
Favelados de Diadema, ligado a movimentos mais amplos como o Movimento de Defesa dos
Favelados (MDF) e, também, & Igreja Catolica (MOURAD, 2003). E importante destacar ainda que,
em 1982, “Diadema foi o primeiro municipio onde o PT venceu as eleicdes para Prefeito, com o
operario e sindicalista Gilson Menezes” (CARVALHO et al, 2005, p. 6), cujas pautas priorizavam o

combate a precariedade nas favelas:

A idéia era de integrar os nucleos de favelas ao tecido urbano, com a execucao de obras
de saneamento basico (drenagem, abastecimento de agua, coleta de esgoto) e de infra-
estrutura basica (pavimentagéo, construcdo de escadarias, contencdo de encostas e
iluminagdo publica). Além disso, iniciou-se um precursor trabalho de regularizagdo
fundiaria.

As intervencdes no campo juridico foram iniciadas simultaneamente aquelas realizadas no
campo urbanistico. A demarcacgao de lotes e a definicdo de areas a serem desafetadas
eram ao mesmo tempo o inicio do processo de regularizacao fundiaria e de reurbanizagao
das favelas: produziam processos juridicos que foram se desfechando com a Concessao
Real do Direito de Uso, e também em projetos urbanisticos de incorporagao dos nucleos
de favelas a cidade (CARVALHO et al, 2005, p. 7).

A discussao acerca da Concessao de Direito Real de Uso pelo Movimento de Defesa dos
Favelados vinha acontecendo desde 1982 e resultou no acolhimento da proposta no 2° Encontro
de Favelas, em 1984. Posteriormente, técnicos da prefeitura e liderancas dos movimentos de luta
pelos direitos dos favelados de Diadema elaboraram um Projeto de Lei de CDRU (MOURAD, 2003).
No dia de votagédo, o movimento dos favelados tomou a Cémara Municipal com o intuito de
pressionar a aprovacgao do instrumento, dada a resisténcia por parte dos vereadores da oposicao,
que “identificavam na urbanizacdo de favelas a oficializacdo da desordem que significava a

ocupacéo ‘ilegal’ de areas publicas e privadas” (SANTOS, 2009, p. 77). “A terra é nossa” era o
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slogan exibido nas faixas carregadas pela populacao na passeata no dia da votacdo. A CDRU foi
aprovada em 21 de setembro de 1985 (MOURAD, 2000 apud BALTRUSIS, 2003).

Inicialmente, em 1985, “a prefeitura desafetou 19 areas publicas municipais ocupadas por
favelas. O titulo era concedido de forma gratuita pelo prazo de 90 anos para fins de uso
habitacional de interesse social. Os lotes nao poderiam explorar atividades comerciais”
(CARVALHO et al, 2005, p.7). Em 1988 mais 32 areas municipais ocupadas por favelas foram
desafetadas pela prefeitura, totalizando 51 areas conforme o Mapa 1. Porém, desta vez,
possibilitou-se

[...] a destinagdo de uma parte ideal de cada area concedida e urbanizada a construgédo
de centro comunitario, administrado pela Comissao de Moradores, e condicionar ao prévio

consentimento da prefeitura a transferéncia dos direitos originarios na concessao apos o

prazo de cinco anos de posse efetiva (CARVALHO et al, 2005, p.8).
No ano seguinte, 1989, um decreto”’ aperfeicoou a utilizacdao da CDRU, permitindo a

utilizacao de um terco do lote para o desenvolvimento de atividades comerciais ou profissionais,
desde que o0 morador ali permanecesse e mantivesse a predominancia do uso habitacional. Sobre

0 processo de implementacao da CDRU, Silva (2009, pp. 77-78) frisa que:

Existia uma série de etapas a serem concluidas até chegar ao registro do Contrato de CDRU
no Cartorio de Imoéveis em nome dos moradores: 1) A CDRU so era aprovada nas areas em
processo de urbanizagdo. 2) Cada concess&o necessitava ser aprovada por area em
projeto de lei e posteriormente registrada no cartédrio de imoveis em nome da prefeitura. 3)
Os moradores que receberiam a concessdao eram identificados e registrados sob a
fiscalizag&o do Departamento Juridico que realizavam alteragcdes quando necessarias. 4)
Os moradores recebiam os certificados individuais de CDRU. 5) Registrava-se o contrato

de CDRU no Cartorio de Imdveis em nome de todos os moradores.

Além disso, 0 processo de urbanizacao e regularizacao fundiaria por meio da CDRU deu
origem as Areas Especiais de Interesse Social — AEIS, “desenhadas para dar aporte & urbanizacdo”
e “criar um banco de terras para oferecer alternativas as ocupacoes realizadas pelo movimento”
(BALTRUSIS, 2003, p. 55). Diadema, nos anos 1990, “foi 0 primeiro municipio a conseguir o registro
do contrato de concessao no Cartorio de Imoéveis em nome de todos 0os moradores, marcando,
assim, um evento inédito na historia do pais, todavia, para que isso fosse viabilizado, houve quatro
anos de luta com o Cartério de Registro de Iméveis” (MOURAD, 2003, p. 232). Silva (2009, p. 78)
destaca que “A entrega de certificados de CDRU as familias ficou concentrada entre o ultimo ano

da gestéo do prefeito José Augusto (1992) e ao longo da gestdo 1993-1996”. No decorrer das trés

*" Decreto Executivo 3767/1989, que regulamentava a Lei 975/1988 sobre Concessao de Direito Real de Uso.
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gestdes petistas, 1982-1996, cerca de 25% dos 192 nucleos de favelas obtiveram a CDRU, um
total aproximado de 5.735 familias de 62 nucleos, e 115 foram urbanizados.

Contudo, Denaldi (2003, p. 98) chama atengéo para o fato de que, além da morosidade no
registro dos contratos de CDRU no Cartdrio de Registro de Imoveis, apenas dois assentamentos
efetivaram esse processo, e nenhum teve seu parcelamento realizado, isto €, “0s moradores
desses dois assentamentos possuem apenas a concessao da fracao ideal da terra de um
parcelamento ou condominio nao aprovado por aquela municipalidade, ou seja, legalmente
inexistente”. Em adicdo, uma avaliacdo acerca da “eficacia da CDRU como politica de
regularizagao fundiaria e integragdo dos nucleos habitacionais a cidade” (SILVA, 2009, p. 78) feita
pelos membros responsaveis pela gestao entre 1993 e 1996 constatou que a CDRU nao incidiu
sobre areas urbanizadas, houve a valorizacao da terra pela infraestrutura provida via investimento
publico e, em consequéncia, a saida de moradores para locais mais precarios. Também a
ocupacéo ilegal de terrenos continuou a acontecer, uma vez que o0 desadensamento necessario
para a reurbanizacdo dos assentamentos informais demandava a disponibilizacao de mais
terrenos (SILVA, 2009).

Em termos de eficacia da proposta, tendo em vista o numero de areas desafetadas pelo
decreto de CDRU, considera-se a dificuldade em efetivar o registro dos titulos no Cartério de
Registro de Imoveis uma das maiores limitacdes da utilizac&o do instrumento, visto que a nao
realizacao da etapa afeta diretamente a validade da concessao e, portanto, a seguranca de posse.
Dada a novidade da experiéncia, a falta de protocolo e embasamento juridico podem oferecer uma
provavel explicacéo, uma vez que as referéncias utilizadas para a analise deste caso nao traziam
esclarecimentos nesse aspecto. Mesmo sob olhar critico acerca dos resultados obtidos com a
implementacao da CDRU em Diadema no ambito da regularizagao dos assentamentos em terras
publicas, ha que se destacar os elementos centrais da experiéncia que representam avancos
significativos. O fato de que a proposicao da titulagao por meio da Concessao de Direito Real de
Uso surgiu do amadurecimento das discussdes dos movimentos populares organizados e que,
devido a eleicao de uma prefeitura cuja base de apoio eram estes movimentos, houve a
possibilidade de atendimento das suas demandas significa um avanco na democratizacao da
gestao publica de Diadema. Alem disso, a proposta de iniciativa popular que compreendia a
titulacao via CDRU, foi acolhida e, posteriormente, revista e aperfeicoada, no ambito da legislacao
municipal, para atender as necessidades dos beneficiarios. Neste sentido, foi possivel ampliar a

validade da concessao e incluir usos comerciais para o sustento dos moradores. Outro ganho
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importante, considerando a utilizacdo da CDRU, foi o gravame de AEIS nas areas objeto de

regularizacao fundiaria. A complementacao entre os instrumentos oferece suporte extra na tutela

da posse, especialmente na hipotese de existirem outros interesses sobre as areas concedidas via

CDRU. Por fim, destaca-se que a experiéncia de Diadema, justamente pelo seu carater pioneiro,

obteve resultados aquém do esperado, mas abriu precedente para a aplicacédo da Concessao de

Direito Real de Uso de forma inovadora, com énfase para a adaptacédo do instrumento as

necessidades reais dos moradores.

Caracteriza¢do do Caso

4.2. RECIFE

4.2.1. Tabela-sintese sobre o caso

Tabela 2 - Caso do Recife

Momento histérico

Anos 1980

‘Marce legal Lei municipal n® 14.511/83 (PREZEIS)
Propdsito Regularizacdo fundidria de interesse social
Concedente Prefeitura do Recife

Concessionérios

Moradores de assentamentos informais situados em areas publicas

Da Concessdo

Usos permitidos

Mista: habitacdo de interesse social/pequenos comércios e servigos

Prazo

5 anos em 1987; 50 anos em 1995 com renovagido

Onerosidade

Gratuita

Registro no Cartério

Responsabilidade do concedente

Taxas Cartdrio

Responsabilidade do concedente

Tempo de formalizagao do contrato

Entre 2 e 3 anos (com registro)

Titularidade

Individual ou coletiva

Transferéncia da concessao

Com anuéncia do municipio

Da Localizagdo

No de éreas aprox.

9 dreas (até 2008)

Valor estimado

‘Gravame ZEIS

Em todas as areas

Forma de construgéo

Assentamentos/a utoconstrugdo

Taxas imével

Da Organizagdo

Movimentos e Entidades *

Elaboragdo de propostas reivindicando a instituigdo de mecanismos para a urbanizagdo e

regularizagdo fundidria das ZEIS que resultaram no PREZEIS

Prefeitura de Diadema

- Instituicdo das ZEIS e PREZEIS;

- Instituicdo de instancias de participagdo popular na gestdo do PREZEIS;

- Instituicdo de critérios préprios para a utilizagdo da CDRU;
- Gest3o de todo o processo de formalizagdo dos contratos;

* (i) Movimento de Defesa dos Favelados; (ii) Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife;

Das Limitagcdes

Resisténcia dos Cartérios no registro dos contratos e morosidade do processo;

Resisténcia de alguns lideres comunitérios em relaco a titulacéo via CDRU;

Influéncia nos investimentos nos processos de regularizagcio fundiaria e desarticulagdo os movimentos em razéo de oscilagbes

politicas e falta de continuidade dos programas em funcéo de mudancas de prioridades dos governos;

Fonte: O autor, 2023.
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Figura 4 — Localizacao do Recife

sem
escala

Fonte: O autor, 2023.

Figura 5 - Localizagao das CDRUs no Recife
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4.2.2. Implementacdo da CDRU no
Recife/PE

Assim como Diadema, Recife foi uma das cidades precursoras na urbanizacao e
regularizacéo de assentamentos precarios no Brasil por meio da implementacao de legislacao

voltada ao atendimento das demandas da populagéo precarizada. Segundo Denaldi (2003, p. 71)

Nos anos 1980, muitos governos municipais estruturaram politicas de urbanizagéo e
regularizacao de favelas respeitando a tipicidade de sua ocupacao e propondo sua
consolidacdo como espaco definitivo de moradia. E a partir desse periodo que so
inauguradas as politicas publicas de urbanizagao de favelas que vao além de projetos
alternativos ou de experiéncias isoladas.

Essas acbes se desenvolvem no contexto da redemocratizagdo do pais, periodo da
abertura politica, com o fim da ditadura militar. Coincidem com o momento de fortalecimento
dos movimentos sociais urbanos, quando o tema do acesso a terra urbana torna-se uma de
suas mais importantes reivindicagdes. A acao do movimento de favelas, apoiada pelo setor
progressista da Igreja Catolica e por outros setores da sociedade civil, era feita no sentido
de conquistar o reconhecimento do direito dos favelados a permanéncia na terra que

ocupavam.

A novidade, em municipios como Diadema e Recife, foi a utilizagcao da legislacdo municipal
para dar aporte a nova politica que se buscava estruturar, voltada ao reconhecimento da posse
da terra. O governo municipal do Recife instituiu, em 1983, as ZEIS (Zonas de Especial Interesse
Social) e, em 1987, o PREZEIS (Plano de Regularizacao das Zonas Especiais de Interesse Social,
que incluia a Concessao de Direito Real de Uso como instrumento de regularizacao dos
assentamentos em terras publicas. A aplicagao da CDRU, no caso do Recife, merece atencao pois
0 governo municipal, em adicao ao estabelecimento de critérios proprios para a concessao, tal
como em Diadema, tinha a incumbéncia de registrar os contratos de CDRU junto ao Cartério de
Registro de Imoveis. A etapa, que se provou a mais problematica do processo de implementagao
do instrumento por uma série de razdes, teoricamente se beneficiaria do compromisso do governo
municipal na gestao dos registros dos contratos. Desta maneira, a exposi¢cao do caso a seguir
busca evidenciar os avancos da utilizacao da CDRU nos moldes propostos no Recife em contraste
com os resultados alcancados.

O processo de ocupacgao de terras no Recife seguiu a “tendéncia geral ocorrida no pais com
vistas a apoiar o desenvolvimento industrial” (SILVA, 2009, p. 76), ou seja, a expulsédo da populacao
mais pobre para as periferias. Porém, a cidade apresentava uma particularidade, a escassez de
terra firme. Como pontua Silva (2009, p. 78), a “estrutura fundiaria do Recife decorre da formacéo
geografica da planicie na qual a cidade se assenta, que foi formada por um processo de

sedimentacao advindo do mar e dos rios que ali desembocavam”. Por esta razao, a formacao da
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cidade foi diretamente afetada por uma regulamentacao do Império, datada de 1831: “todas as
terras da costa brasileira inundadas pela preamar média daquele ano, bem como as margens de
rios e alagados, ou seja, mais da metade da planicie que formou o Recife, passou a se constituir
‘Terrenos de Marinha™ (SILVA, 2009, p. 78). Tais circunstancias foram determinantes no processo
de urbanizacédo, pois passaram a condicionar a forma de ocupacao € de formalizac&do das terras
do Recife.

As terras caracterizadas como terrenos de marinha pertencem a Uniao, que pode aliena-los
através do instituto do aforamento™, desta forma, ocorreu que a demarcacao dos terrenos de
marinha foi pautada pelos interesses na sua exploracéo econdémica, uma vez que “as cessdes para
os particulares eram efetuadas mediante pagamento” (SILVA, 2009, p. 79), ficando os moradores
de baixa renda sem opgao e, portanto, relegados a ilegalidade.

A partir dos anos 1970/1980, eclodem os movimentos populares em luta pelo acesso a terra,
pela redemocratizagao do pais e, também, pela Reforma Urbana. Nesse interim, “a atuagao dos
movimentos sociais do Recife de luta pela terra, muda de uma acao de simples resisténcia, para
constituir uma configuragao reivindicatoria perante outras vertentes dos movimentos sociais e,
principalmente, perante o poder politico constituido na Prefeitura e no Governo Estadual” (SILVA,
2009, p. 82). Em consonancia a este contexto, uma mobilizacao vitoriosa para impedir a expulsdo
das familias do bairro Brasilia Teimosa — consequéncia do interesse na implantagao do projeto de
um complexo de hotéis de luxo, marinas e restaurantes, encomendado a Jaime Lerner pela
Prefeitura do Recife e o Governo do Estado —, abriu a possibilidade para novas praticas de
desenvolvimento urbano, que contemplassem a regularizacdo urbanistica e fundiaria dos
assentamentos informais, melhorias habitacionais, participacao social € assisténcia técnica.

Assim, no ano de 1983, por meio da mobilizacao e pressao dos movimentos populares, foi
votada e sancionada a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo do Recife, Lei n° 14.511/83, que classificou
27 areas da cidade como ZEIS, “sobre as quais se deveriam promover acdes de regularizagcao
fundiaria, acbes de urbanizacdo e sua integragcao a estrutura urbana”, porém, sem definir

parametros que orientassem a intervencado publica no processo (SILVA, 2009, p. 84). Por

% “O aforamento & o ato por meio do qual a Uni&o atribui a terceiros o dominio util de imovel de sua propriedade, obrigando-se este
Ultimo (chamado “foreiro”) ao pagamento de pensao anual denominada foro [...]. Na forma da legislagéo federal especifica, tal
transferéncia pode-se dar de forma gratuita ou onerosa [...]. A Unido podera conceder aforamento quando entender que ndo ha
interesse publico, econdémico ou social em manter o imovel em seu dominio, assim como quando for conveniente a preservagao
ambiental e a defesa nacional, optando por radicar o individuo ao solo e mantendo o vinculo da propriedade como publica” (SAULE
JUNIOR, 2006, p. 98).
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desconfianca em relacdo ao comprometimento da prefeitura para com a viabilizacdo das obras
nas ZEIS, e com intuito de reivindicar a instituicdo de mecanismos para efetivar a urbanizacao e
regularizacéo fundiaria dos assentamentos, a Comissao de Justica e Paz promoveu uma série de
encontros e discussdes com representantes dos movimentos de bairro, ONGs e o Movimento de
Defesa dos Favelados (MDF), que culminaram no Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de
Interesse Social, PREZEIS. Inclusive, um seminario que contou com todos os candidatos a prefeito
na época foi organizado para a apresentagao da proposta do PREZEIS (ASSIES, 2003).

Por ocasido da posse do novo prefeito de Recife, Jarbas Vasconcelos (1986-1988), do
Partido Socialista Brasileiro, que assinalou “uma conjuntura local favoravel” por ser “representante
do campo progressista e com relagdes estreitas com entidades e lideres populares” (MORAES,

2019, p. 199),

[...] foi realizada uma assembleia do movimento popular para entrega solene e publica [...]
da proposta do PREZEIS, que em seguida foi analisada e melhorada pela Procuradoria
Municipal e encaminhada ao Poder Legislativo como Projeto de Lei Municipal, sendo

finalmente aprovada e sancionada pelo prefeito em margo de 1987 (SILVA, 2009, p.85).

O PREZEIS foi reconhecido pela Lei Orgéanica do Recife, de 1990, e pelo Plano Diretor de
Desenvolvimento da Cidade do Recife, de 1991, e, conforme Moraes (2019, p. 200), apesar da

denominacéao, Plano de Regularizac&o das Zonas Especiais de Interesse Social, tratava-se de

[...] um sistema-programa que combina um conjunto de mecanismos, regras e
procedimentos para regular, urbanizar e regularizar as ZEIS a uma estrutura de
planejamento e gestao participativos, composta por representantes das comunidades, de
esferas publicas diversas, de ONGs, como assessorias, e de entidades populares-

comunitarias.

Cabe aqui salientar o carater pioneiro da experiéncia: uma proposta formulada pela
sociedade civil —a Comissao de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, 0 Movimento
de Defesa dos Favelados, ONGs e diversas entidades populares-comunitarias — que foi acolhida
como Projeto de Lei do Poder Executivo, antes mesmo da previsdo desse tipo de acéo pela
Constituicao de 1988. O PREZEIS “representou a primeira iniciativa popular no Brasil para a
construcao de um aparato institucional de cogestao” dedicado ao reconhecimento, intervencao e

regularizacao de favelas (MORAES, 2019, p. 200). Além disso, o PREZEIS impulsionou39 a

% Apesar da aplicagéo da CDRU estar relacionada especialmente ao PREZEIS, o instrumento foi previsto também pelo Plano Diretor
do Recife como forma preferencial de regularizagao fundiaria de ocupagdes em areas publicas, ou seja, sua aplicagdo nao €

condicionada ao PREZEIS, muito embora tenha sido neste ambito que a CDRU teve sua aplicacao difundida.
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implementacao da CDRU, também de forma pioneira, precedendo a sua regulamentacao enquanto
instrumento de regularizacao de assentamentos de baixa renda em areas publicas.

Inicialmente, conforme Silva (2009), os contratos de CDRU eram firmados pelo prazo de 5
anos (Lei do PREZEIS n°14.947/87), mas gracas aos movimentos populares e populacdo militante,
houve extensdo deste prazo para 50 anos (Lei do PREZEIS n° 16.113/95) com possibilidade de
renovacao do contrato por igual periodo. O imoével a ser regularizado deveria ter area com limite
maximo de 150 m” para que a CDRU fosse gratuita, caso a area fosse superior, nao podendo
ultrapassar os 250 m?, ou seria utilizada a concessao de forma onerosa ou a area excedente seria
reintegrada ao municipio. Entretanto, a CDRU onerosa nunca foi utilizada por falta de
regulamentacéo sobre como seria calculado o valor, e pela rejeicao dos beneficiarios. A Lei do
PREZEIS indicava que o poder publico seria o responsavel pelas despesas relativas aos registros
no Cartorio de Registro de Imoveis e que os imoveis deveriam receber destinagao habitacional,
havendo a possibilidade de imoveis com destinagdo mista, caso o comércio ou servigo seja de
pequeno porte e voltado ao sustento da familia. Dos motivos de resolugao do contrato estavam
inclusos a transformacéao da destinagao inicial do imovel, a locagao total ou parcial e a transferéncia
do titulo sem a autorizagao prévia do governo municipal, que foi instituida na lei para garantir que
0s moradores pudessem ter mobilidade. As concessdes poderiam ser individuais ou coletivas,
sendo que, na forma coletiva, utiliza-se a divisao por fracao ideal da gleba para cada morador,
dispensando o parcelamento da gleba em lotes individuais e, desta maneira, proporcionando
maior celeridade ao processo (SILVA, 2009).

De 1987 até 2008, 9 das 66 ZEIS do Recife foram contempladas com titulos de CDRU, sao
elas: Coronel Fabriciano; Brasilia Teimosa; Entra Apulso; Torrdes; Coelhos; Vila Unido; Jardim
Uchoa; Greve Geral; Aritana; Vila Felicidade; Rosa Selvagem; e Afogados (SILVA, 2009). Dentre os
entraves para a implementacao do instrumento, destaca-se a dificuldade do registro da concessao
no Cartorio de Registro de Imoveis, conforme demonstrado abaixo, na Tabela 1, que sintetiza
quantitativamente o nimero de emissdes em comparagao ao numero de registros de CDRU até

2003.
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Tabela 3 - Numero de emissoes e registros de CDRUs nas ZEIS em Recife

Nome da ZEIS Nuamero CDRU CDRU para CDRU CDRU

de lotes emitidos® serem enviados enviados ao registrados

N (%) ao Cartorio Cartorio N (%)
N (%) N (%)

Coronel Fabriciano! 82 82 (100%) - - 82 (100%)
Entra Apulso 1097 46 (4%) 30 (65.2%) 16 (34.8%) -
Torrdes 602 101 (16.8%) 74 (73.3%) 27 (26.7%) -
Coelhos 1497 620 (41.4%) 352 (56.8%) - 268 (43.2%)
Vila Unido 355 282 (79.4%) 44 (15.6%) 238 (84.4%) -
Jardim Uchéa 631 25 (4%) 25 (100%) - -
Greve Geral 138 108 (78.3%) - 108 (100%) -
TOTAL 4402 1264 (28.7%) 525 (41.5%) 389 (30.8%) 350 (27.7%)

Fonte: Souza, 2004.

Souza (2004) salienta que a emissdo dos titulos ndo é exclusivamente dependente da
existéncia de terras publicas ocupadas nas ZEIS, e que outras variaveis para a utilizacao do
instrumento — como, por exemplo, possuir registro de nascimento, carteira de identidade, CPF —
extrapolam a eficiéncia do poder publico, pois dependem das condi¢des dos residentes. Portando,
a coluna “CDRU emitidos” da Tabela 1 € um reflexo de todos esses condicionantes. Por outro lado,
chama a atencao o numero de contratos que chegaram a ser devidamente registrados, o que

demonstra a influéncia do sistema cartorial sobre o processo. De acordo com Souza (2004, p. 6),

[...] os processos de negociagdo e funcionamento do sistema cartorial interferem muito no
sucesso da emissao de CDRU e tém sido realizados numa situagédo caso a caso,
dependendo da eventualidade de uma determinada ZEIS estar localizada numa regiéo da

cidade onde Cartodrio “x” seja mais favoravel a regularizacao do que outro.

A coluna “CDRU para serem enviados ao Cartorio” retrata tendéncia a atrasos nos prazos e
a processos burocraticos por parte da municipalidade. O processo entre a emissao e 0 envio ao
cartorio poderia durar entre dois e trés anos, pois envolvia uma série de passos: preparacao da
regularizacéo, confeccao dos contratos, assinatura pelos moradores, endosso por um jurista da
prefeitura e, finalmente, o encaminhamento ao cartoério. A coluna “CDRU enviados ao Cartorio”
representa os contratos aguardando retorno do Cartorio, fase que geralmente envolve revisoes,
entao, todo o processo de assinaturas precisava ser refeito e, por consequéncia, alguns contratos
perdiam a validade por tecnicalidades.

No que diz respeito a organizacao e mobilizacdo dos beneficiarios, um ponto importante a
ser destacado é que, por integrar o PREZEIS, havia uma estrutura dedicada a implementacéo,
dentre outros instrumentos, da CDRU, que contava com instancias de participacdo. A vista disso,
nao so6 se estimulava o fortalecimento € a mobilizacdo dos movimentos como 0s capacitava para
a discussao e profusdao dos procedimentos envolvidos na implementacdo do instrumento. Um

exemplo disso é que no PREZEIS constava que o direito a moradia deveria ter prioridade sobre
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direitos de propriedade e, por esta razao, atribuiu-se a CDRU um papel fundamental como
instrumento de preferéncia para titulagdo dos bens publicos no @mbito da lei. Além disso, O Jornal
de Casa Amarela, periodico editado pela associacao de movimentos dos moradores do bairro
Casa Amarela — um dos contemplados pelo projeto — publicou o seguinte excerto acerca das

implicacdes do PREZEIS nas “ideias de propriedade”:

...4. As vantagens do direito real de uso do solo urbano —

O sistema capitalista de propriedade privada cria melhores oportunidades para as pessoas
que mais possuem. As pessoas que lutam por uma sociedade igualitaria e fraterna querem
oportunidades iguais para todos. Quem luta pela criacao de uma sociedade fraterna deve
conhecer as vantagens do DRU [Direito Real de Uso], que sdo: (1) quem recebe a terra
pode negociar as benfeitorias que constroéi; (2) o Poder Publico e o Conselho de Moradores
controlam quem pode e quem ndo pode morar na area; (3) o Poder Publico e o Conselho
de Moradores terao que aprovar a venda de quaisquer benfeitorias. Esta € uma garantia
para impedir que agentes imobiliarios ou burgueses entrem em terras melhoradas pelo
povo. Pode haver vendas, mas nao qualquer venda. Isso pode parecer uma proibicao
opressiva, mas na realidade € uma maneira justa de garantir que a comunidade seja
defendida. Nao permitir a venda de qualquer jeito € uma forma de garantir que os interesses
da comunidade prevalecam sobre os interesses individuais. E assim que uma comunidade
igualitaria se distingue: o bem-estar da comunidade prevalece sobre a vantagem dos
individuos.

5. As ideias do capitalismo dentro de nés mesmos —

O mundo em que vivemos & dominado pelo capitalismo, que se entranha em tudo, até em
nossas proprias mentes. O capitalismo inventou a propriedade privada com escrituras
registradas em cartorios. A propriedade privada € um dos valores do capitalismo. Os
poderosos conseguiram plantar em nos a ideia de propriedade privada, a ponto de nos
fazer esquecer que Deus € o dono da terra e que somos apenas estrangeiros e peregrinos
(Levitico). Para combater a ideia capitalista devemos aprofundar nossa compreensao das
vantagens do DRU... (ASSIES, 2003, pp. 111-112, traduc&o nossa)™.

4. The advantages of the right to real use of urban land— The capitalist system of private property creates better opportunities
for the people who possess the most. The people who struggle for an egalitarian and fraternal society want equal opportunities for
all. Whosoever struggles to create a fraternal society should know about the advantages of the DRU [Direito Real de Uso—Right to
Real Use], which are: (1) who-ever receives the land can negotiate the benfeitorias he constructs; (2) the Public Power and the
Residents’ Council control who can and who cannot live in the area; (3) the Public Power and the Residents’ Council will have to
approve the sale of any benfeitorias. This is a guarantee to keep real estate agents or bourgeois persons from entering land improved
by the people. There may be sales, but not just any sale. This may seem like an oppressive prohibition, but in reality it is a correct
way to guarantee that the community be defended. Not allowing just selling in any way is a means of assuring that the interests of
the community prevail over individual interests. It is in this way that an egalitarian community distinguishes itself: the wellbeing of the
community prevails over the advantage of individuals. 5. The ideas of capitalism inside ourselves— The world we live in is dominated
by capitalism, which penetrates everything, even our own minds. Capitalism invented private property with deeds registered at real
estate registry offices. Private property is one of the values of capitalism. The powerful have succeeded in planting the idea of private
property within us, to the point of making us forget that God is the owner of the earth and that we are only strangers and pilgrims

(Leviticus). To combat the capitalist idea we should deepen our understanding of the advantages of the DRU....

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



80

Ou seja, neste caso, a Concessao de Direito Real de Uso, além de ser essencial ao PREZEIS,
produziu significado no imaginario politico dos beneficiarios, que atribuiram como vantagem da
sua utilizacao a afronta a ideia de que a propriedade privada seria a Unica alternativa possivel para
a concretizacao do acesso aos direitos basicos que estavam sendo reivindicados, como o direito
a moradia e a terra. Entretanto, esta posi¢cao nio era consenso. Moraes (2019, p. 248), aponta para
o fato de que diferentes abordagens nas acoes de regularizacao fundiaria por diferentes agentes
— parcelas de algumas ZEIS, em especial as pioneiras, receberam a doacao de terrenos pela
COHAB-PE no lugar da CDRU - levaram a “[...] conflitos entre lideres populares-comunitarios e
agentes governamentais responsaveis pelas acdes de regularizagao juridico-fundiaria, com a
maior parte dos lideres se posicionando a favor da doacao”. Das criticas a CDRU, constava a
possibilidade de revogacao do contrato pelo poder publico, gerando inseguranca de posse, € a
suposta promogao de uma titulacdo de “segunda categoria”, considerando os moradores como
subcidadaos. Todavia, Moraes (2019) salienta que este argumento era utilizado sobretudo por
liderancas externas ao sistema de gestdo do PREZEIS.

Assies (2003) faz observacoes semelhantes em um estudo voltado a investigacdo do
processo de reconstrucéo social do significado da terra urbana no Brasil, utilizando o Recife como
estudo de caso. O autor salienta o dilema enfrentado na implementacao da CDRU em razéao do

papel desempenhado pela casa enquanto reserva financeira e possivel fonte de renda:

Esse discurso compartilhado pode servir para consolidar uma coaliz&o que pode contribuir
para garantir a permanéncia de uma favela, mas oculta os diferentes significados atribuidos
a legalizagcao e as diferentes visdes sobre o eventual modo de legalizacao. Enquanto o
PREZEIS visava a institucionalizagcao do direito de posse ou uso em oposigao ao direito de
propriedade e a gestdo comunitaria em oposi¢ao ao individualismo, os favelados valorizam
sua ocupacao nao apenas como valor de uso, mas também tém consciéncia de seu valor
de troca, fator que desempenha um papel em suas estratégias domésticas. A busca
implacavel do lucro e a ocupagao de terrenos com o objetivo de alugar ou vender sao
fortemente repudiadas, mas a operacionalizagdo de tais questoes através da CDRU e da

gestdo comunitaria da terra encontra relutancia (ASSIES, 2003, p. 116, traduc&o nossa)*.

Consequentemente, mesmo se tratando de concessodes, o0 comércio habitacional informal €

uma realidade, uma vez que n&o ha recursos e estrutura adequada para a devida fiscalizacdo das

*! This shared discourse may serve to cement a coalition that may contribute to guaranteeing the permanence of a squatter
settlement, but it conceals the different meanings attached to legalization and the different views on the eventual mode of legalization.
Whereas the PREZEIS aimed at institutionalizing the right of possession or use in opposition to property rights, and communitarian
management in opposition to individualism, favelados appreciate their squat not only as use value but are also aware of its exchange
value, which plays a role in their household strategies. Ruthless profit seeking and the occupation of plots with the aim of renting or
selling are strongly repudiated, but the operationalization of such sensitivities through the CDRU and communitarian land

management meets with reluctance.
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moradias e que a venda ou aluguel pode ser uma fonte importante de renda para os beneficiarios.
Souza (2004, p.12), por exemplo, menciona o caso da ZEIS Coronel Fabriciano, que em razao da
revenda dos direitos reais de uso, apresentou visivel alteracdo do perfil socioecondmico dos
moradores, estes menos empobrecidos que 0s anteriores, entretanto, ainda pertencente ao grupo
para o qual a politica de inclusao das ZEIS ¢é direcionada.

Apesar dos esforcos, até onde foi possivel obter informagcdes, o numero de contratos de
CDRU efetivamente registrados € insatisfatorio, considerando o numero de ZEIS reconhecidas € o
tempo transcorrido desde a implementacao do PREZEIS. Diversas sao as razdes que contribuiram

para esta situacado, com destaque para

[...] a rigidez da legislagcdo dos registros de imoveis, a cultura conservadora do poder
judiciario, a estrutura dos cartorios, com precarias formas de registro e armazenamento, a
falta de continuidade dos programas em fungdo da mudanga de prioridades dos governos,
além de outros mais especificos, referentes ao descompasso entre as acbes de
regularizagdo juridico-fundiaria e o planejamento das intervengdes urbanisticas (SOUZA,
2005, p. 11).

De acordo com Souza (2005, p. 14), uma questdo importante & sobre como a
institucionalizacao das ZEIS, compreendendo cerca de 85% das habitagcdes em assentamentos
precarios do Recife, pode ter contribuido para o arrefecimento no interesse dos moradores pela
regularizacéo fundiaria, pois serviu como um instrumento neutralizador do conflito. No entanto, o
papel exercido pelas ZEIS, especialmente em areas cujo instrumento de titulagédo ¢ a CDRU, é
fundamental para a garantia da seguran¢a da posse em situagdes de valorizagao da terra, uma
vez que a ocupacao das areas sera obrigatoriamente para habitacdo de interesse social.

O caso do Recife avanca em termos de politica urbana e de planejamento “ao dar tratamento
legal as areas de ocupacao informal da cidade” (DENALDI, 2003, p. 72) e estabelecer instancias
de gestao participativa a partir da instituicao das ZEIS e do PREZEIS, estruturando um modelo
democratico de debate e execucao das iniciativas de urbanizacéo. Neste ambito, o papel exercido
pela CDRU foi de suma importancia para a formalizagao do direito a moradia. Primeiramente por
propiciar solugao as ocupagdes em terras publicas, garantindo o reconhecimento dos direitos dos
posseiros. Depois, a inclusdo no PREZEIS, possibilitou que a aplicacao da CDRU ganhasse escala
e fosse amplamente discutida nos meios técnicos e civis, oportunizando a difusao de alternativas
a propriedade privada bem como o aperfeicoamento da regulamentacéo do instrumento, melhor
refletindo as necessidades e realidades dos assentamentos de baixa renda. Porém, os resultados
obtidos, tanto na regularizacao quanto na urbanizagcdo dos assentamentos, nao refletem os

avancos do modelo de gestdo. De acordo com Denaldi (2003, p. 76),

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



82

Parte das dificuldades encontradas para promover o PREZEIS como sistema de gestéo esta
relacionada com as oscilacdes politicas devidas a mudancas de governo. Nem todos os
governos municipais estavam politicamente determinados a operacionalizar o modelo de
gestdo. A gestao de Jarbas Vasconcelos (1986-1988) impulsiona o processo, mas a gestao
seguinte, de 1989-1992 (Joaquim F. Cavalcanti e Gilberto M. Paulo), ndo demonstra
interesse em fazer avangar o processo. A gestdo de 1993-1996 (Jarbas Vasconcelos) volta

a investir na estruturagao do Forum e promove investimentos nas ZEIS.

A falta de investimento e as flutuacdes politicas, que também ocasionaram a desarticulagcao
dos movimentos, consequentemente influenciaram nos processos de regularizagao fundiaria via
CDRU. Desde a instituicdo do PREZEIS até 2003%, ou seja, num periodo de 16 anos, apenas 1.267
titulos de CDRU foram emitidos e destes, apenas 350 completaram a etapa do registro em cartorio.
A ZEIS Coronel Fabriciano foi a Unica regularizada integralmente no ambito do PREZEIS, com todos
os titulos registrados, e “uma das primeiras experiéncias de acé&o de regularizac&o juridico-
fundiaria coletiva, na forma de fracao ideal por familia, utilizando o instrumento da CDRU
(DENALDI, 2003, p. 81). Muito embora em termos de desenvolvimento de legislagao e politica
urbana a experiéncia tenha alcancado avancos notaveis, em especial no que diz respeito a
aplicagcao da CDRU - cujo contexto de implementacao era adverso em termos de suporte legal
disponivel —, é importante frisar os obstaculos impostos para o seu registro no Cartorio de Registro
de Imoveis, que prejudicaram ainda mais a ja pifia emissao de titulos. O fato de a prefeitura assumir
a gestao dos registros deveria influenciar positivamente o processo, promovendo a efetivacao dos
registros, em comparagao a um cenario em que 0s moradores precisassem registrar o contrato
por conta propria. Porém, os tramites cartoriais tornam os processos extremamente lentos e
impacta ndo s6 a gestdo de contratos pela prefeitura, mas na percepgao sobre o proprio
instrumento da CDRU, que depende do registro para garantir a seguranga da posse.

Em suma, o caso do Recife apresenta duas pecas-chave para a aplicacao da CDRU, o poder
publico e o Cartorio de Registro de Imoveis. O comprometimento do poder publico é indispensavel
— pois é ele o responsavel pela emissao dos contratos, regulamentacao e aperfeicoamento do
instrumento e, neste caso, em parte também do registro —, € o Cartério de Registro de Imoveis é
decisivo na integralizagcado da regularizagdao — pois pode incidir financeiramente, por meio da
cobranga de taxas, e na morosidade do processo, por meio da exigéncia de tecnicalidades —.
Desta forma, € compreensivel que haja desconfianca com relagao a solidez deste tipo de titulo
que, nestes moldes, requer a desconstrucao do ideal da propriedade privada em adicdo ao

enfrentamento de um processo repleto de inconsisténcias.

* Periodo em que foi possivel a obtencao de dados, vide Tabela 1.
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4.3. PORTO ALEGRE

4.3.1. Tabela-sintese sobre o caso

Tabela 4 - Caso de Porto Alegre

Momento histdrico

Anos 1990

Marco legal Lei Organica do municipio (1990)
Propésito Regularizacdo fundiaria de interesse social
Concedente Prefeitura de Porto Alegre

Concessionarios

Moradores de assentamentos informais situados em dreas publicas

Da Concessdo

Usos permitidos

Mista: habitacdo de interesse social

Prazo

30, 60 ou 90 anos com renovagido

Onerosidade

Onerosa

Registro no Cartério

Responsabilidade do concessionario

Taxas Cartério

Responsabilidade do concessionario

Tempo de formalizagdo do contrato

Titularidade

Individual

Transferéncia da concessdo

Por meio de heranga

Da Localiza¢do

No de éreas aprox.

28 areas (até 2002)

Valor estimado

Gravame ZEIS

Em todas as areas

Forma de construgéo

Assentamentos/autoconstrugﬁo

Taxas imovel

Da Organizagdo

Prefeitura de Porto Alegre

- Previsdo da titulagdo automatica via CDRU para moradores de dreas municipais na Lei
QOrganica Municipal;
- Instituigdo dos Foruns do Orgamento Participativo;

Das Limitagdes

Taxa de inadimpléncia da mensalidade da CDRU;

Resisténcia dos Cartdrios no registro dos contratos;

Falta de registro dos contratos;

Fonte: O autor, 2023.
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Figura 6 - Localizagao de Porto Alegre

sem
escala

Fonte: O autor, 2023.

Fonte: O autor, 2023.
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4.3.2. Implementacdo da CDRU em
Porto Alegre/RS

A aplicacdo da concessao de direito real de uso em Porto Alegre seguiu moldes semelhantes
aos das experiéncias anteriores, em Diadema e no Recife, onde o governo municipal assumiu a
tarefa de regularizar e urbanizar assentamentos precarios por meio da previsdo e regulacéo de
instrumentos em legislacéo propria. Entretanto, em Porto Alegre, a politica urbana foi impulsionada
a partir da promulgacao da Constituicao de 1988, e nao previamente como nos casos anteriores.
O avancgo em relacao a implementacdo da CDRU se deu na sua regulamentacao, pois definiu-se
que os moradores de assentamentos precarios localizados em terras publicas teriam direito a
permanéncia por meio da titulacao desde que preenchessem determinados requisitos.

Segundo Alfonsin (2000, p. 156), “Porto Alegre [...] foi uma das cidades que melhor
aproveitou o ‘gancho’ da Constituicao Federal para inovar em termos de Politica Urbana e
Habitacional”. Conforme a autora, as inovagdes se deram em razao da eleicao de uma Frente
Popular, em 1989, com Olivio Dutra como prefeito e a promulgacéo, em 1990, da Lei Organica do
Municipio que incluia um capitulo intitulado Da Politica e Reforma Urbanas. Ainda no mesmo ano,
a Prefeitura de Porto Alegre estruturou um Programa de Regularizagcéo Fundiaria, com vistas a
atender as demandas trazidas pela populacéo a Prefeitura através dos Foruns do Orgamento
Participativo, o qual funcionava “incorporando a participacéo popular (por regides da cidade e por
‘tematicas’) na discussio da peca orcamentaria, em especial dos investimentos a serem realizados
pelo municipio” (ibid., p. 159).

A base juridica do Programa de Regularizacao Fundiaria se fundamentava na legislagao
aprovada a partir da Lei Orgénica do municipio, onde, dentre outros instrumentos, estava prevista

a CDRU:

Art. 1°— Aos ocupantes de area de propriedade do municipio, de suas autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista, ndo urbanizada ou edificada anteriormente a
ocupacao, que ai tenham estabelecido moradia até 31/01/89 e que ndo sejam proprietarios
de outro imovel urbano ou rural, sera concedido o direito real de uso conforme
regulamentagao em lei complementar a ser votada até sessenta dias da promulgagao da
Lei Organica.

§ 1°- E vedada a transferéncia do direito real de uso para terceiros

§ 2°- No prazo de cento e oitenta dias da promulgacao da Lei Organica, o Poder Executivo,
juntamente com a Unido das Associactes de Moradores de Porto Alegre, procedera ao
levantamento e a caracterizacéo das areas referidas no “caput”, apés o que encaminhara

a Camara Municipal projeto de lei regulamentando a concessao do direito real de uso.

Alfonsin (2000, p. 161) acrescenta que “de tudo que foi incluido na Lei Orgéanica, por mais

progressista que seja, este é o mais importante. [...] € o que delimita claramente um direito e indica
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critérios, 0os quais tornam as varias familias moradores de areas municipais, automaticamente,
titulares do direito a Concessao do Direito Real de Uso, ou seja, o dispositivo embute em si mesmo
a concretude do direito”.

Caso significativo da implementacéo do instrumento foi a urbanizagdo e regularizagéao
fundiaria da Vila Planetario. Situavam-se sobre o leito aterrado do Arroio Diluvio, conhecido
popularmente como “Riacho”, familias empobrecidas e desalojadas quando da propria
canalizagao do Riacho, e outras que foram sendo expulsas do centro da cidade. Foram
ameacadas com a remocao diversas vezes e resistiram, e com a participacao ativa da Unido das
Associagdes de Moradores de Porto Alegre — UAMPA, conquistaram a CDRU (ALFONSIN, 2000).

A Administragao de Olivio Dutra priorizou a intervencao da Vila Planetario com a finalidade
de obter “efeito demonstrativo das possibilidades do novo instrumento urbanistico” (ALFONSIN,
2000, p. 164). Tamanha foi a polémica em torno da permissao do acesso dos pobres ao centro
que o ex-prefeito, Joao Antdnio Dib, tentou paralisar as obras de urbanizacao por meio de Acao
Popular da Justiga, sob 0 argumento de que o mais I6gico seria vender o terreno e com 0s recursos
adquirir uma gleba periférica para construir habitagdo com o objetivo de contemplar um numero
maior de pobres retirados da area central. Todavia, a Vila Planetario e a Prefeitura de Porto Alegre
venceram a disputa judicial, marcando o inicio de um novo ciclo para a sociedade porto alegrense
(ALFONSIN, 2000).

Souza (2004), com dados até 2002, evidencia a repercussao deste novo ciclo. O autor afirma
que, de acordo com técnicos entrevistados do Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB),
das mais de 120 AEIS existentes em Porto Alegre, pelo menos 28 receberam titulos de CDRU.

Ainda, de acordo com o autor, até aquela data:

O numero oficial de registros de unidades habitacionais corresponde a 8045, dos quais
6129 (ou 76%) foi parcialmente legalizado utilizando um desses instrumentos: Contrato de
Compra e Venda, Permissao de Uso, e CDRU. A grande maioria fez uso de CDRU para
assegurar posse da terra (4066 contratos ou 66% das unidades legalizadas). O Contrato de
Compra e Venda teve 1346 casos contados (ou 22%), seguidos de Permissao de Uso (646
casos ou 11%) (SOUZA, 2004, p. 8).

Entretanto, neste caso, nao foi possivel identificar o numero de contratos registrados nos
Cartorios. Souza (2004, p. 8), em seu trabalho sobre a utilizagdo do instrumento, chama atencéo
para o fato de que “Os individuos entrevistados nesta pesquisa afirmaram nao haver um so registro
oficial de CDRU emitido pela Prefeitura de Porto Alegre nas AEIS que tenha sido registrado em
Cartorio”. Contribuem para este cenario dois fatores: ao contrario do Recife, o registro ficou a cargo

dos proprios moradores e estes sabiam que ter o contrato registrado ndo era um requisito
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fundamental para prefeitura e, segundo funcionarios entrevistados em Porto Alegre, havia
resisténcia por parte dos Cartorios de Registro de Imdveis ao registro da CDRU. Além disso, o
procedimento implicava no pagamento de taxas de registro, desta forma, frente a outras
necessidades basicas que exigem gastos, formalizar a concesséo no Cartorio deixava de ser uma
prioridade (SOUZA, 2004).

Com relagao a isto, importa destacar que em Porto Alegre a CDRU ¢é onerosa. Os
concessionarios tém a obrigacao, prevista no proprio contrato, de pagamento de uma taxa mensal
a prefeitura que varia de acordo com a sua renda. A taxa seria apenas um valor simbolico
destinado a sanar os custos operacionais da implementacao do instrumento. Contudo, o sistema
e financeiramente ineficiente em fungdo da taxa de inadimpléncia, pois cerca de 80% dos
portadores das concessdes nao pagam as taxas. Soma-se a este quadro a inexisténcia de uma
estrutura voltada a fiscalizagdo e cobranca dos contratos, uma vez que a pratica oneraria na
manutencao do instrumento. Ademais, a cobranca mensal nado € sempre bem aceita pelos
moradores, que se veem numa situacao de “aluguel eterno” e que precisariam dispender de tempo
e dinheiro no deslocamento até a prefeitura para realizar os pagamentos (NALIN, 2007; SOUZA,
2004).

Sobre os termos da CDRU, os contratos poderiam ser firmados por 30, 60 ou 90 anos, com
renovacao sempre que necessario, mediante contribuicao social mensal, para familias com renda
entre 0 a 3 salarios minimos que tenham estabelecido moradia em areas de propriedade do
municipio nao superiores a 150 m®. N&o & permitida a venda, troca ou empréstimo do imovel a
terceiros pelos moradores, contudo, o titulo pode ser transferido por meio de heranca. A despeito
da proibicao destas praticas, uma nota midiatica informava que entre 30% e 35% dos moradores
de lotes do DEMHAB contratados através da CDRU nao eram mais 0s originais em razao de trocas
e vendas irregulares (ZERO HORA, 2006 apud NALIN, 2007, p. 75).

O caso de Porto Alegre, muito embora tenha avancado na regulamentacéao da CDRU por
meio da outorga “automatica™ dos titulos de concessao aos ocupantes de areas municipais que

preenchessem 0s requisitos previstos na lei — e propondo solugdes inclusive para aqueles que nao

** De acordo com dados de Nalin (2005, p. 74) os valores das taxas mensais variavam entre R$15 a 50 reais.

“ Este ¢ um ponto extremamente relevante na legislacdo de Porto Alegre, pois contrasta positivamente com o decreto-lei original,
que estabelece a concessao do direito real como uma prerrogativa administracao publica. E, ainda que a regulamentagcéo do
instrumento em Porto Alegre previsse uma delimitacéo temporal — era preciso estar ocupando o imovel desde 1989 para obter o
titulo —, Ribeiro (2016, p. 36) frisa que o que se percebia na aplicagdo da CDRU era a desconsideragao deste requisito, uma vez

que a regulamentacéo a nivel federal nao prevé tal limitagao.
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45 . . N . .
os atendessem =~ —, adequando e aperfeicoando o instrumento a realidade local e, assim,
. . . ~ 46 ~ ~ . . . ~
ampliando o alcance desse tipo de titulacéo —, n&o atentou, ou n&o priorizou, para a integralizacéo
do processo, concluido apenas no momento de registro do contrato no Cartorio de Registro de
Imoveis. Quanto a esta questdo, Betania Alfonsin, em entrevista concedida no ambito desta

pesquisa, traz a seguinte perspectiva:

Nas ocupacdes que ocorreram em areas publicas ha uma governabilidade maior por parte
do poder publico porque a area € publica, entdo, como o poder publico ja fez o contrato
administrativo, entregando a concessao de uso para aquelas familias, de certa maneira ele
ja esta politicamente comprometido e as familias ficam com aquela seguranga psiquica de
que nao vao ser despejadas, porque foi o proprio proprietario do terreno que fez um contrato
administrativo com elas dizendo que elas poderao ficar ali. A inscricao no Cartério do
Registro de Imoveis aumenta a seguranca, mas, em geral, ha um relaxamento, porque o
poder publico ja fez um contrato. E € como eu disse, como a demanda é enorme, as vezes
nao chega a finalizar, acho que € por isso. Sdo processos muito longos quando envolve
urbanizagéo, é complexo, entdo, muitas vezes realmente fica no meio do caminho (Betania

Alfonsin — Advogada — Informacgao Verbal).

Porém, faz a seguinte ressalva:

Na verdade, para se tornar um direito real, ter essa oponibilidade contra terceiros, ele
precisaria ser registrado no Cartorio do Registro de Iméveis, e todo o aconselhamento que
se faz é que isso seja completado, mas o contrato administrativo de concessao de uso
existe, &€ poder discricionario do poder publico e ele pode fazer, s6 que para se tornar um
direito real tem que ser inscrito na matricula do Cartdrio do Registro de Imovel (Betania

Alfonsin — Advogada — Informagéo Verbal).

Tendo em vista a suscetibilidade da aplicacdo das leis as mudancgas ciclicas no poder
administrativo e que, invariavelmente, os titulos de CDRU estao subordinados a supremacia do
interesse publico por meio de clausula contratual, néo se pode descartar a falta de registro como
um fator de precarizagao do vinculo de posse. Por dificil que seja considerar uma remogao em
massa de todo um assentamento, especialmente pelas consequéncias politicas que uma agao

deste carater pode gerar, a possibilidade existe €, dados os interesses em jogo, ela pode ser

“ De acordo com a Lei Complementar n’242/1991, que disciplina a concessao de direito real de uso aos ocupantes de areas
publicas do municipio, agueles que ndo se encaixarem nos requisitos exigidos na lei para obtencao do titulo de CDRU da area
ocupada, teriam garantida a sua transferéncia para outra area do Banco de Terra de Porto Alegre.

“® Ribeiro (2016, p. 65) evidencia que, mesmo apos a instituigdo da CUEM com o Estatuto das Cidades, a CDRU continuou sendo
o instrumento mais utilizado na regularizagao de ocupagdes em terras publicas no municipio de Porto Alegre. A autora sugere que
a escolha se deve ao fato de a CDRU ser um instrumento mais antigo, regulamentado por lei municipal e que permite a cobranca

da contribuigdo social mensal aos concessionarios.
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explorada. E fato que o registro do contrato de CDRU no Cartério de Registro de Imoveis também
nao representa uma garantia absoluta de seguranca da posse, no entanto, a imposicao de certas
condi¢cdes, como a indenizagdo dos posseiros por benfeitorias no caso de resolugéo do contrato,
confere maior robustez ao vinculo.

Um fator atenuante nas acdes de regularizacao fundiaria em Porto Alegre, e que pode
contribuir para a segurancga da posse, e, portanto, para o fortalecimento da titulagao via CDRU ¢ a
instituicao das ZEIS nas areas contempladas com o titulo. Desta forma, mesmo havendo troca de
moradores por revenda de titulos ou situagdes correlatas, evita-se o desvio de finalidade da area

publica, barrando a especulacao imobiliaria. Neste ponto, Betania Alfonsin € incisiva:

A seguranca da posse se liga a outras questdes. Ela se liga aos termos do contrato, ela se
liga as ZEIS, a um comprometimento do poder publico no planejamento urbano, no plano
diretor, de dizer para o mercado imobiliario: esta area esta reservada para habitagao de
interesse social. E, ai, nao adianta vir uma construtora querendo comprar os iméveis porque
o plano diretor nao permite, € uma limitagao administrativa, so6 vai poder existir ali um
conjunto para baixa renda. As ZEIS, em que pese nao se perceber o papel das ZEIS com
essa finalidade, € uma grande protecdo para as familias que vivem em assentamentos
precarios que sao objeto de regularizagao. Entdo, a recomendagao € que sempre tenha um
gravame de Zona Especial de Interesse Social, € isso que garante a seguranca da posse.
Os termos do contrato de concessao de direito real de uso podem até variar, podem falar
de prazos diferentes, pode vir um outro governo que queira tirar a comunidade, mas nao
adianta nada. A gente tem que entender que o que a gente esta querendo tutelar € o direito
a moradia, € o direito a cidade, ao local que a pessoa ocupou originalmente para fins de
moradia, que pode até ser de interesse das construtoras ou do mercado imobiliario, mas tu
tens que pensar essa politica como um todo, e ndo descolar a politica habitacional da
politica urbana. E muito importante compreender que as Zonas Especiais de Interesse
Social sdo uma pega-chave de um processo de regularizacao fundiaria que vise o direito a
cidade e ndo a uma conversao de posses em propriedades, porque isso podera acabar
servindo a um processo de despossessao de populagdes de baixa renda, gentrificacao e
expulsao dessas populagdes para as periferias (Betania Alfonsin — Advogada — Informagéo
Verbal).

Em suma, destacam-se como aspectos positivos da implementacédo da CDRU em Porto
Alegre a insercao do instrumento num amplo contexto de execucao de politica urbana, como na
Lei Organica municipal € no Programa de Regularizac&o Fundiaria, promovendo assim a utilizagao
do instrumento de maneira sistematica para a titulagdo de assentamentos em terrenos publicos. A
regulamentacao do instrumento também é um elemento importante, pois tornou possivel o pleito
da titulacao vide o preenchimento de certos requisitos, um avango importante na positivacao dos

direitos a terra e a moradia. O municipio avancou ainda ao garantir a permanéncia dos moradores
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da Vila Planetario por meio da CDRU, considerando a localizag@o do assentamento, no centro de
Porto Alegre. A experiéncia da Vila Planetario indica a possibilidade do acesso a cidade, isto &, do
acesso ao direito a cidade como uma potencialidade da utilizacdo do instrumento. Por outro lado,
permanece a questao do registro dos contratos que, neste caso, parece ter sido subestimada, uma
vez que nao foram encontrados indicativos do cumprimento dessa etapa. Finalmente, a
onerosidade do titulo, muito embora justificada, aparece como um ponto negativo tanto na opinido
dos concessionarios quanto na disfuncionalidade na operacionalizagéo do processo. A taxa de
inadimpléncia ¢ altissima, nao ha fiscalizagao por parte do municipio e tampouco parece haver
entendimento entre o0s concessionarios do motivo da cobranca pelo titulo, o que acaba

prejudicando a percepgao sobre o proprio instrumento.

4.4. RIO DE JANEIRO

4.4.1. Tabela-sintese sobre o caso
Tabela 5 - Caso do Rio de Janeiro
Caracterizagdo do Caso
Momento histérico Amos1990
Marco legal Lei compl. n® 8 de 25 de Outubro de 1977 do RJ
Propésito Regulariza¢do fundidria de interesse social
Concedente Governo do Estado do RJ

Concessionarios

Moradores da Vila Autédromo

Da Concessdo

Usos permitidos

Habitagdo de interesse social

Prazo

30 anos em 1994, 99 anos em 1996 com renovagdo

Onerosidade

Onerosa

Registro no Cartério

Responsabilidade do concessionario

Taxas Cartério

Responsabilidade do concessionario

Tempo de formalizagdo do contrato

Titularidade

Individual

Transferéncia da concessdo

Mediante autorizagdo do Estado

Da Localizagdo

No de areas aprox.

14area

Valor estimado

Gravame ZEIS

Em parte da drea

Forma de construcéo

Assentamentos/autoconstrugio

Taxas imovel

Da O izacdo

Associacdo de Moradores e Pescadores da Vila
Autédromo (AMPAVA)

Promog&do de campanhas e mobilizagbes (Viva a Vila Autddromo - Por um Rio sem

remogoes);

Elaboragdo, em parceria a UFF e a UFRJ, de um plano de urbanizagao (Plano Popular da

Vila Autédromo)

Nucleo de Terras e Habitagao da Defensoria
Pablica do Estado do Rio de Janeiro (NUTH)

Assisténcia juridica no processo de luta pela permanéncia da Vila Autédromo

Das Limitagdes

Disputa patrimonial entre Municipio e Estado pelo dominio da area;

Tentativas de remocao e demolicdo da Vila por parte do governo municipal em razdo dos megaeventos. Em 2014 foram iniciadas
as desapropriagdes e em 2016 restavam apenas 45 familias de aproximadamente 550. Apenas 20 permaneceram.

Fonte: O autor, 2023.
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Figura 8 - Localizagao do Rio de Janeiro

sem
escala

Fonte: O autor, 2023.

Figura 9 - Caso da Vila Autodromo

Fonte: O autor, 2023.

CONFERE COM ORIGINAL, cépia extraida de documento original de acordo com o Art. 5° do Decreto n°® 83.936/79.



92

4.4.2. Implementacdo da CDRU no Rio
de Janeiro/RJ

Em contraste com as experiéncias anteriores, este caso da utilizacdo da CDRU né&o
aconteceu por meio de uma politica urbana ou programa de regularizacao fundiaria, tampouco foi
iniciativa do governo municipal. O titulo de concessao foi emitido pelo governo do estado do Rio
de Janeiro com o objetivo de garantir a permanéncia dos moradores da Vila Autodromo, localizada
em uma area que foi objeto de discussao judicial entre 0os governos do estado e municipio para
definir a quem pertencia o dominio da area, além de ter sido alvo de diversos interesses do
mercado no contexto de valorizac&do imobiliaria do entorno em decorréncia dos Jogos Olimpicos.
Embora seja um caso pontual da utilizagao do instrumento, a exposicéo do caso demonstra 0 peso
que fatores como a atuacao do poder publico, a capacidade de organizagao dos concessionarios
e a importancia dos agentes mediadores — aqui, a Defensoria Publica — quando entram em conflito
os diferentes projetos de cidade, a empresarial e a democratica.

A Vila Autédromo é o resultado de um conjunto de obras de desenvolvimento urbano que
ganharam folego nos anos 1970 e forcaram o deslocamento de “pequenos agricultores e familias
de pescadores artesanais que habitavam em torno do complexo lagunar do qual dependia sua
subsisténcia” (FREIRE, 2013, p. 106), na regido de Jacarepagua e Barra da Tijuca, para “uma
estreita faixa de terra publica entre os muros do Autddromo e a sinuosa margem da Lagoa de
Jacarepagua, dando origem a localidade que passou a se chamar Vila Autddromo” (FREIRE, 2013,
p. 106).

A ocupacéao da Lagoa de Jacarepagua tem inicio na década de 1960, quando pescadores
comecgaram a se instalar nas suas margens para aproveitar o periodo de pesca. Porém, ja na
década de 1970, foram forcosamente deslocados para loteamentos que estavam se consolidando
em razao do aterro de partes das lagoas, da construgao do Autdbdromo de Jacarepagua e de um
conjunto residencial da Aeronautica. Assim, se estabeleceram as primeiras moradias na faixa
estreita de lotes entre o Autodromo e a Lagoa de Jacarepagua, em 1980. A construcao das casas
respeitava um desenho de arruamento, no entanto, a area nao tinha qualquer infraestrutura e
estava distante de bens e servicos urbanos, a sua transformagao gradual em bairro popular foi um
esforco coletivo (TANAKA et al, 2018). Neste sentido, Dona Penha, uma das liderancas da Vila
Autddromo, apesar de ter se mudado para la apenas nos anos 90, relembra o empenho continuo

dos moradores para melhorar as condicdes de habitabilidade do bairro:

Todas as moradias feitas dentro da Vila autddromo, todas elas foram construidas pelos

proprios moradores, € as nossas ruas também foi feita pelos moradores. Nés que aterramos,
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nds nao tinhamos saneamento basico, né, nds é que fazia nossas proprias fossas para nao
ter que ir para Lagoa, né. No6s moravamos perto da Lagoa e nossos esgotos tudo era nds
que fazia e que limpava. Muitas das vezes, até o rio que tinha, nds que limpavamos, a gente
fazia mutirao para limpar o rio. Enfim, e plantamos nossas arvores, toda a infraestrutura que
tinha dentro da comunidade foi feita pelos proprios moradores, a Unica coisa que a
comunidade recebeu foi a luz porque pagava, né, tinha lucro. A light entrou dentro da
comunidade, e em 2001, se eu ndo me engano, ou foi 2000, entrou telefone, que depois
tiraram e nem nos deram satisfacdo (Maria da Penha Macena — Lider Comunitaria —

Informagéo Verbal).

Em 1987, a comunidade se organizou e criou a Associagao de Moradores e Pescadores da
Vila Autodromo (AMPAVA) pois, devido a expansao da Vila, passou a vigorar a necessidade de
reivindicar o acesso aos servigos publicos urbanos. Destaca-se que a consciéncia para a

organizacao politica da comunidade estava relacionada, também, ao fato de que

[...] bhavia moradores com importante atuagdo politica contra a ditadura e que
acompanhavam de perto o processo de abertura democratica pelo qual passava o pais.
Os debates da constituinte, que culminaram na promulgacao da nova Constituicéo Federal,
em 1988, estavam presentes de alguma no debate do estatuto da AMPAVA (TANAKA et al,
2018, p. 24).

A area em que estava localizado o Autédromo Internacional de Jacarepagua fazia parte de
um imbroglio entre 0 municipio € o estado do Rio de Janeiro que, em funcdo de uma fusao
administrativa — a transferéncia da Coordenacao Executiva de Projetos Especiais, ou CEPE,
integrante da Secretaria de Planejamento do extinto estado da Guanabara para o municipio do Rio
— discutiam sobre o0 dominio da area, pois os lotes que compunham o Autddromo eram parte do
patriménio do estado do Rio de Janeiro e administrados pela CEPE. A partir da fusao administrativa,
a municipalidade passou a defender que a incorporagao da CEPE a sua estrutura implicava a
transferéncia patrimonial dos bens por ela administrados, enquanto a posicao do estado,
amparada por lei, era de que 0s bens da antiga Guanabara integravam o seu patrimonio
(BEVILAQUA, 2018).

A disputa patrimonial entre estado e municipio atingiu diretamente a comunidade da Vila
Autédromo logo em 1990, por meio de uma reintegracao de posse em favor do estado do Rio de
Janeiro. Em outra tentativa, no ano de 1993, sob a gestao Cesar Maia, o municipio pleiteou a
remocao da Vila, propondo uma acgao civil publica, sob a justificativa de danos ambientais e
estético-paisagisticos (BEVILAQUA, 2018, pp. 306-307). Entretanto, na contramao destas agoes,
o0 Governo do Estado, através da Secretaria da Habitacao e Assuntos Fundiarios do Rio de Janeiro,
durante o segundo mandato de Leonel Brizola (1991-1994), outorgou 85 termos de Concessao de

Direito Real de Uso aos moradores com um prazo de 30 anos, que foram posteriormente renovados
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por mais 99 anos, em 1996, na gestdo do governador Marcello Alencar. Além da outorga dos titulos
de CDRU, a Vila Autodromo foi declarada Area de Especial Interesse Social pela Lei Complementar
n° 74/2005 do Municipio do Rio de Janeiro (MEDEIROS e MONTEIRO, 2018, p. 312).

A despeito da legalidade da ocupacao, as ameacgas de remogao nao cessaram, pelo
contrario, acabaram se intensificando em fungao dos megaeventos que aconteceram no Rio. No
ambito das obras das Olimpiadas, por exemplo, o edital de licitagao do Parque Olimpico previa
em seu escopo a remogao da Vila Autédromo até 2013, sem qualquer esclarecimento por parte da
Prefeitura. Em resposta, o Nucleo de Terras e Habitagao da Defensoria Publica do Estado do Rio
de Janeiro (NUTH) pediu a impugnacédo do edital de concessao em margo de 2012, e a agdo foi
julgada procedente. Ainda assim, o processo licitatério ndo foi interrompido por nao estar
relacionado especificamente a Vila Autodromo. A Prefeitura, depois de afirmar que nao pretendia
remover a Vila Autédromo, publicou no Diario Oficial do Municipio, no inicio de 2013, a licenca
para demolicdo tanto do Autddromo quanto da area comunidade. A pedido da AMPAVA, o NUTH
recorreu e, novamente, em fevereiro de 2014, peticionou liminar “impedindo as demolicdes salvo
0S casos em que a Prefeitura comprovasse a negociagao previa com o titular da CDRU™. Ao fim,
“A decisao liminar expedida em 21 de marco de 2014 determinou que a Prefeitura se abstivesse
de realizar demolicbes na comunidade até apresentar os documentos solicitado em juizo”
(MEDEIROS E MONTEIRO, 2018, pp 314-315).

Ainda que o desmonte da Vila Autddromo tenha se concretizado com o passar dos anos, a
Associacao de Moradores e Pescadores da Vila Autédromo, bem como a atuacao do NUTH, foram
essenciais para a sua resisténcia perante as disputas travadas naquele territorio. Também tiveram
papel importante as diversas mobilizagdes organizadas, com destaque para aquelas promovidas
no ambito da Copa e Olimpiadas — periodo em que se intensificaram os confrontos e foi iniciado o
processo de desapropriacido das casas, em 2014 — que incluiram uma grande campanha (Viva a
Vila Autodromo — Por um Rio sem remocdes) e um plano de urbanizacao (Plano Popular da Vila
Autodromo), elaborado pela AMPAVA em parceria a uma equipe técnica da Universidade Federal
Fluminense (UFF) e da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), o qual garantia a

permanéncia dos moradores € ainda custaria menos do que o processo de remogao que, até 2016,

" Para saber mais detalhes sobre o processo ver: MEDEIROS, Mariana; MONTEIRO, Poliana. A dimensao Judicial da luta da Vila
Autodromo. In: TANAKA, Giselle et al. Viva a Vila Autédromo: o plano popular e a luta contra a remogao. Rio de Janeiro: Letra
Capital, 2018, p. 312-324.
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ja havia gastado apenas em indenizacdes 208 milhdes de reais, enquanto o plano foi calculado
com um gasto total de 14 milhdes (MARTIN, 2016).

O interesse pela area que compreendia a Vila Autodromo era tao grande que o Prefeito da
epoca, Eduardo Paes, declarou publicamente que indenizaria as familias, inclusive pelos
comeércios, com valores de mercado, contrariando praticas usuais que, nesta situacao, implicaria
apenas a indenizacdo pelas benfeitorias (MEDEIROS e MONTEIRO, 2018). Destaca-se que a
indenizacao exigiria ainda o registro dos contratos de CDRU no Cartério de Registro de Iméveis e,
de acordo com informacoes obtidas em entrevista a uma lideranca da Vila, néo era este o caso.
Oliveira et al. (2018) acrescenta ainda que a indenizagao foi oferecida aos moradores que ndo
quisessem se mudar para o Parque Carioca, um conjunto habitacional idealizado pela propria
Prefeitura com a finalidade de viabilizar a remocao total da Vila Autddromo. O Parque Carioca “foi
implantando em um terreno pertencente a duas empresas que apoiaram financeiramente a
campanha eleitoral do Prefeito Eduardo Paes”, a aproximadamente trés quilémetros de distancia
da Vila Autédromo e com um total de 900 unidades habitacionais divididas em 45 blocos (VAINER
etal, 2018, pp. 77-78). Além das indenizagdes em dinheiro e dos apartamentos no Parque Carioca,
o Prefeito disse também que aqueles que nao quisessem aceitar nenhuma das solucoes,
“poderiam permanecer na pequena area que restaria da Vila Autédromo, que seria urbanizada”
(OLIVEIRA et al, 2018, pp. 106-107).

A partir das condicdes propostas,

[...] a Prefeitura empreendeu um processo intenso de assédio, intimidacao e tentativa de
cooptacao que envolveu um exército de funcionarios publicos presentes diariamente na Vila
Autodromo, visitas e telefonemas diarios aos domicilios da comunidade, além de noticias
na midia e outras taticas voltadas para convencer os moradores da impossibilidade da
permanéncia e da inutilidade da sua luta (OLIVEIRA et al, 2018, pp. 106-107).

O processo de remogao teve inicio entre o final de 2013 e meados de 2014. As propostas
e 0 modo de atuar da Prefeitura acabaram gerando tensoes entre as familias da Vila Autédromo,
além de impor medo. Aqueles que cederam as pressoes (cerca de duzentas familias) precisaram
“assinar documentos que ofereciam suas casas a Prefeitura e abriam mé&o de todos os direitos e
possiveis ganhos nos processos que corriam na justica relativos as suas casas”. Desta forma,
mudaram-se para o Parque Carioca em margo de 2014 (OLIVEIRA et al, 2018, pp. 108-109). Segue

o relato de Dona Penha, obtido no ambito da pesquisa, sobre o inicio das remogoes:

Teve uma falsa negociacao que o governo fez uma fala, numa reunido grande, para todo
mundo, e nem na nossa comunidade ele veio, foi no outro espago. Depois ele ficou
chamando as familias, botou um monte de gente para trabalhar dentro da comunidade.

Entao, assim, se vocé falar com ele, ele diz que: ‘ndo, a gente foi muito, muito assessorado’.
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A fala dele € outra, né. E ele nao da tempo, porque o que acontece, ndo da tempo da pessoa
refletir se esta fazendo um bom negocio, se nédo esta... No comecgo, a pessoa ja joga para
vocé assim: vocé nao mora com dignidade, vocé mora mal, vocé vai morar no Parque
Carioca, la vocé vai ter dignidade porque la é legal, 1a é arrumado, la € isso, é aquilo, € uma
troca de chaves... Na verdade, n&o foi uma troca de chave, até hoje as pessoas tém que
pagar uma taxa para poder receber o documento, que é durante 10 anos. Eu morava na
minha casa, nao precisava de nada, eu ja tinha documento. Eles sairam da casa deles para
arrumar uma casa com divida, né, e para ainda arrumar um documento (Maria da Penha

Macena — Lider Comunitaria — Informagéao Verbal).

Com a mudanca das familias, iniciou-se a demolicdo das suas casas, debilitando as
condi¢cdes de habitabilidade da Vila Autodromo. A deciséo liminar conquistada pela Defensoria
Publica, que proibia a demolicdo das casas, foi suspensa pelo proprio Defensor Geral do NUTH,
Nilson Bruno, com o argumento de que havia acordo entre as familias e a Prefeitura, de modo que
a demolicao das suas casas era uma condicao essencial para a mudanca para o Parque Carioca,
e que evitaria ocupacéo ilegal das casas por terceiros, além de problemas posteriores para a
municipalidade. A despeito do cenario de degradacao evoluindo exponencialmente a partir da
demolicao das 123 casas daqueles que se mudaram, de entulhos acumulados e infestacdes de
pragas aos cortes de luz e danificacdo das edificagcdes contiguas as demoligdes, a maior parte
das familias permaneceu. A Prefeitura entdo passou a negociar individualmente a saida dos
moradores por meio das indenizagdes previamente prometidas, aquelas ‘com valor de mercado’.
A precificacéo era arbitraria e ultrapassava 0s valores que sao normalmente oferecidos para
assentamentos de baixa renda (OLIVEIRA et al 2018). Relatos obtidos por meio de entrevista para
esta pesquisa, com moradores e profissionais que acompanharam a remocao, mencionam

quantias milionarias, porém, a verificacao da real dimensao das indenizacdes nao foi possivel.
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Fonte: Aguinaldo Ramos, 2015.

Chegando ao esgotamento de alternativas para a remogcao completa, em marco de 2015 a
Prefeitura editou trés decretos de desapropriacao para fins de utilidade publica de 48 imoveis,
dentre eles a sede da AMPAVA e as casas das principais liderangcas comunitarias. Grande parte
das casas implicadas nestes decretos foram demolidas até o final de 2015. No inicio de 2016,
tapumes estavam sendo usados para cercar as casas € reduzir area da comunidade, restavam
apenas 45 familias a este ponto. Em margo, sem aviso prévio, demoliram a casa da maior lideranca
da luta pela permanéncia da Vila Autédromo, Maria da Penha Macena, a Dona Penha (MEDEIROS
e MONTEIRO, 2018).

Por fim, no dia 12 de abril, 20 familias que resistiam na Vila Autddromo assinaram um
acordo com a Prefeitura estabelecendo que seriam reassentadas em casas unifamiliares
construidas pela Prefeitura, com area de 56 m’e possibilidade de ampliagao, em lotes de 180 m’.
O acordo previa um projeto de urbanizacdo e incluia a construcdo de uma nova sede da
Associacdo de Moradores, espaco cultural, parquinho infantil e quadra poliesportiva (VEDEIROS

e MONTEIRO, 2018). Entretanto, de acordo com a lideranca entrevistada:

Essas 20 familias fecharam um acordo com a Prefeitura, de fazer eles fazerem 20 casas,
urbanizar, com luz, com saneamento, com tudo, fazer a rua da igreja, que nds também
temos uma Capela, chamada Sao José Operario, e fazer uma quadra, que nos tinhamos e
eles derrubaram, fazer uma associacdo, uma quadra, uma praca, e junto um espaco
cultural, e dar a documentagdo da gente, individual, porque nés fizemos um acordo
extrajudicial onde assina Municipio e comunidade e a defensoria publica. Para fechar a

historia, até hoje eles nao fizeram a segunda parte da obra, so fizeram a primeira, ainda nao
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fizeram as outras estruturas, e nem deram a documentacao da casa, a documentacao que
nds temos das nossas casas € em conjunto, é no coletivo. Esse documento assinado por
nds todos, entendeu? Nem o habite-se eles deram (Maria da Penha Macena — Lider
Comunitaria — Informagao Verbal).

Figura 11 - Casas Entregues, Dona Penha.

Fonte: Giselle Tanaka, 2016.

O caso da Vila Autodromo é emblematico por se tratar de uma comunidade consolidada,
com cerca de 500 familias, que comecaram o assentamento na area da lagoa do Jacarepagua
nos anos 1960, obtiveram o reconhecimento do direito a permanéncia pelo Governo do Estado,
por meio da Concessao de Direito Real de Uso (por 30 anos e, na renovagao, por 99), tiveram a
area, posteriormente, afetada ao interesse social (AEIS) e, ainda assim, passaram por um processo
violento de remogao, do qual apenas 20 familias conseguiram resistir. O intuito, com a analise
deste caso — 0 Unico, ao qual se teve acesso, em que 0s moradores foram removidos em massa —
era tentar compreender o papel da CDRU na disputa pelo territério e, principalmente, se a remogao
tinha relacao ou estava atrelada ao instrumento.

A primeira consideracao a ser feita parte de uma nota técnica elaborada por Adriana
Bevilagua sobre a situacao fundiaria da Vila Autédromo. Segundo a Defensora Publica, integrante
do Nucleo de Terras e Habitagdo (NUTH), que atuava em conjunto com a comunidade, a area
sobre a qual a comunidade se localizava era “area acrescida de propriedade do Estado do Rio de
Janeiro”, resultado de aterro, fato que, “enseja, no minimo, duvidas sobre a legalidade das agodes
municipais na comunidade e da omiss&o estadual, situacdo que se agravava com a questao das
concessoes reais de uso outorgadas aos moradores € que nao sofreram revogagao de qualquer
espécie [...]" (BEVILAQUA, pp. 309-311). Em que pese a falta de registro do contrato no Cartorio

de Registro de Imoveis, ressalta-se que em nenhum momento foi questionada a validade do titulo,
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tampouco foram encontradas mencdes sobre quebras de clausulas que tenham resultado na
resolucao dos contratos. Ou seja, nao € possivel afirmar que as remogdes tenham resultado de
problemas com relacdo aos contratos de CDRU.

A segunda consideracao a ser feita € sobre o papel da Concesséao de Direito Real de Uso
no contexto de disputa pelo territério da Vila Autddromo. Tarcyla Fidalgo, advogada que
acompanhou de perto a luta da Vila Autddromo, em entrevista para esta pesquisa, aponta as

seguintes questoes:

Bom, para a gente que estava no apoio, em alguma medida, duas mensagens ficaram
claras, a primeira mensagem € que esses 20 moradores s6 conseguiram ficar por causa da
concessao de uso, porque se eles nao tivessem esse titulo, eles nao teriam conseguido.
Segunda coisa, € muito ruim confiar no poder publico para guardar terras para habitagao
de interesse social, porque o poder publico muda, as coalizbes que estao ali mudam, os
interesses mudam, a cidade muda, as centralidades mudam. Entdo, vocé que esta numa
area tranquila, com uma concessao de uso, amanha vocé pode estar no meio de uma
centralidade e o poder publico, que € o dono da terra, pode falar ‘Olha, ndo quero mais

vocés ai’ (Tarcyla Fidalgo — Advogada — Informagéao Verbal).

Ao mesmo tempo em que a CDRU foi um instrumento importante na defesa da permanéncia
dos moradores, pois delimitava na esfera institucional a condigao de legalidade da Vila Autodromo,
impedindo a expulsdo completa da comunidade, € inegavel o peso exercido pela ‘supremacia do
interesse publico’ que na pratica oscila de acordo com interesses politicos, econémicos e sociais.
As leis, por serem acordos, sao objeto constante de disputa, aspecto que fica claro com o relato
de Dona Penha, a partir das suas percepcodes e vivéncias sobre o papel da CDRU na luta da Vila

Autodromo:

E a importancia é, que eu acho que vocé vai me perguntar, qual € a importancia desse
titulo. Ele é importante, mas infelizmente ainda nao é respeitado, como muitas outras leis no
nosso pais que nao sao respeitadas, principalmente para nos pobre, né. Eu costumo dizer
que o direito, ele é todo errado, se fala muito em direito, mas no dia a dia ele é totalmente
errado. O direito, ele s serve para quem tem capital, quem nao tem, ele nao funciona. Entao
o favelado, o pobre, o trabalhador, o negro, o indigena, ele nao tem direito a cidade, ele
nao tem direito a moradia, e ele ndo tem seus direitos respeitado. Todos os dias n6s somos
violentados de todas as formas, porque a nossa escola é ruim, a nossa educagao é ruim,

tudo, o transporte, a moradia, enfim.

E ai eu te falo, que ela s6 tem valor se o morador ficar dizendo assim. Nao, ela tem valor né,
s6 que n&o € respeitado pela prefeitura, mas quando o morador se apega a essa concessao
e diz: ndo, eu tenho uma concessao de uso, eu tenho uma lei complementar, e eu quero
ficar aqui, eu quero que essa lei seja respeitada, € muito dificil, mas a gente consegue.

Entao, ela tem um certo peso, mas nao precisaria ter esse peso para ela ser respeitada. Eu
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tenho um entendimento de que essa concessdao de uso e a lei complementar, ela
automaticamente que € lei, deveria ser respeitada, mas infelizmente ndo & assim que
funciona, entende? Tem valor? Tem. Mas ela s6 tem valor se eu, moradora, tiver ali dizendo
que eu quero ser respeitada, e para ela ser respeitada eu ainda apanhei (Maria da Penha

Macena — Lider Comunitaria — Informagéo Verbal).

A utilizacao da CDRU na regularizacao da situacdo dos moradores da Vila Autodromo, a
principio, foi uma escolha adequada, levando em consideracéo o nivel coeséo da comunidade e
de que a area, ao menos em parte, foi demarcada como ZEIS. Entretanto, os moradores foram
pegos no meio de um imbroglio muito maior que a discussao do mérito da concessao, fator que,
inclusive, nem chegou a entrar em questdo, exceto para afirmar o direito da comunidade a
permanéncia na defesa realizada pela Defensoria Publica do Estado, uma vez que a area estava
sendo legalmente ocupada. Pelo fato de 0 governo municipal nao ter sido o agente concedente do
titulo, ter disputado a area com o governo estadual e ter estado interessado em explora-la
economicamente no contexto dos Jogos Olimpicos, seus esforcos foram no sentido de impedir a
permanéncia dos moradores da Vila Autodromo. A expulsdo gradual da comunidade deixou claro
que o nivel de coesao entre moradores € essencial para enfrentar ameacas de remocao, bem
como o papel exercido pela Defensoria Publica. O assédio exercido pelo poder publico
desarticulou a comunidade, mas foi necessaria a desisténcia da concessao e o pagamento de
indenizacao para que o plano de remocao do governo municipal se efetivasse. Ainda assim, o
permanecimento das 20 familias, que nao cederam as investidas do governo municipal, confirma
que, no caso da Vila Autodromo, a CDRU foi a blindagem juridica da comunidade € n&o o motivo

de sua remocao.
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4.5. SAO PAULO

45.1. Tabelas-sintese sobre os casos

Tabela 6 - Caso da COOPAMARE

Caracterizagdo do Caso

Momento histérico Anos 2000

-I:\}I-a;;’co legal Decreto-lei n? 271/67

7I;r7(7)7p(')5ito Destinagdo de imoveis publicos subutilizados para HIS
‘Concedente Uniso

Cooperativa de Trabalho dos Catadores Autdnomos de Papel, Aparas e Materiais

Concessionarios U
Reaproveitaveis - COOPAMARE

Da Concessdo

Usos permitidos Habitagdo de interesse social
Indeterminado
Gratuita
2007
Coletiva
Da Localizagdo
No de éreas aprox. 3 areas (total 1.503 m2)
‘Valor estimado ---
:@:r:a:vame ZEIS ZEIS-3 (érea central)
Forma de construgdo Mutirdo via Crédito Solidario
“Previsao do no familias atendidas 90 familias

Taxas imével -

Da Organizagdo

Contratagdo de assessoria técnica e prosseguimento da obra em regime de mutirdo com
recursos préprios;

COOPAMARE

Das Limitagdes
Atrasos na disponibilizagdo de recursos;

Fonte: O autor, 2023.
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Tabela 7 - Caso da ULCM

102

Momento histérico

Anos 2000

Marco legal Decreto-lei n2 271/67
Prop ésito Destinagdo de iméveis publicos subutilizados para HIS
Concedente Unido

Concessionarios

Unificagdo das Lutas por Cortico e Moradia (ULCM)

Da Concessdo

Usos permitidos

Habitagdo de interesse social

Prazo

Indeterminado

Onerosidade

Gratuita

Registro no Cartério

Responsabilidade do concessiondrio (registrado)

Taxas Cartdrio

Responsabilidade do concessionario

Tempo de formalizagdo do contrato

Entrega do Contrato

2007

Titularidade

Coletiva

Transferéncia da concessao

Da Localizagao

No de areas aprox.

1 area (total 520 m2) + imovel

Valor estimado

R$ 15.150.000,00 (2014)

Gravame ZEIS

ZEIS-3 (4rea central)

Forma de construgéo

Reforma com alteracdo de uso via MCMV-Entidades

Previsdo do no familias atendidas

120 familias

Taxas imdével

Condominio

Da Organizagdo

ULCM

Ocupacéo do edificio;

Responsaveis pela proposta de pleito do edificio e contratagdo de assessoria técnica;

Participagdo na obra;
Instituicdo de condominio;

Das Limitagdes

Rejeicdo da vizinhanga;

Problemas burocréaticos no registro do contrato em cartério;

Problemas com a prefeitura na aprovagdo do projeto de reforma;
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Tabela 8 - Caso da Estrela Guia

Momento histérico Anos 2000

Marco legal Decreto-lei n2 271/67

Propdsito Destinacdo de imdveis publicos subutilizados para HIS
Concedente Unido

Concessionarios

Associagdo Estrela Guia dos Movimentos de Moradia da Regido Sudeste

Da Concessdo

Usos permitidos

Habitagdo de interesse social

Prazo

Indeterminado

Onerosidade

Gratuita

Registro no Cartdrio

Responsabilidade do concessionario (registrado)

Taxas Cartério

Responsabilidade do concessiondrio (conseguiram isengdo)

Tempo de formalizagdo do contrato

Entrega do Contrato

2019

Titularidade

Coletiva

Transferéncia da concessao

Com autorizagdo da SPU/SP e CEF

Da Localizagdo

No de areas aprox.

2 4reas (total 1.410 m2)

Valor estimado

RS 1.994.000,00 (2018)

Gravame ZEIS

ZEIS-3 (area central)

Forma de construgéao

Aguardando Financiamento

Previsdo do no familias atendidas

81 familias

Taxas imovel

Agua e luz

Da Organizagdo

Associagéo Estrela Guia dos Movimentos de
Moradia da Regiao Sudeste

Responsdveis pela proposta de pleito do terreno e contratagdo de assessoria técnica;
Fazem a manutengao do terreno periodicamente;
Resolvem questdes burocraticas relativas a CDRU;

Das Limitagdes

Rejeicdo da vizinhanca;

Conflitos com o Cartério no registro dos contratos;

Mudanca de governo cancelando as portarias de contratacio das obras;

Falta de recursos para executar a obra;
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Tabela 9 - Caso da Sudeste

Caracteriza¢do do Caso

‘Momento histérico Anos 2000

Marco legal Decreto-lei n2 271/67

-I-:‘rop(')sito Destinagdo de imdveis publicos subutilizados para HIS
}Zonced ente Unido

Concessionarios Associacdo dos Movimentos de Moradia da Regido Sudeste

Da Concessdo

“Usos permitidos Habitagdo de interesse social

Prazo Indeterminado

Onerosidade Gratuita

Registro no Cartério Responsabilidade do concessiondrio (registrado)

:':Faxas Cartério Responsabilidade do concessionario (conseguiram isengéo)
Tempo de formalizacdo do contrato -

‘Entrega do Contrato 2020

:':I'itularidade Coletiva

_'_Fransferéncia da concessao Com autorizagdo da SPU/SP e CEF

Da Localizagdo

No de éreas aprox. 1 drea (total 441,15 m2)
Valor estimado R$ 1.124.000,00 (2020)
Gravame ZEIS ZEIS-3 (area central)
Formade construgao Aguardando Financiamento
-iPreviséo do no familias atendidas 28 familias

Taxas imovel -

Da Organizagido

Responsaveis pela proposta de pleito do terreno e contratagéo de assessoria técnica;
Fazem a manutengdo do terreno periodicamente;
Resolvem questdes burocraticas relativas a CDRU;

Associagdo dos Movimentos de Moradia da
Regido Sudeste

Das Limitagbes
Rejeigéo da vizinhanca;

Conflitos com o cartério com o pagamento de taxas de valor significativo para o registro do contrato;

Mudanca de governo cancelando as portarias de contratagdo das obras;
Falta de recursos para executar a obra;

Fonte: O autor, 2023.
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Figura 12 - Localizagéo de Sao Paulo

sem
escala

Fonte: O autor, 2023.
Figura 13 - Casos de destinagéo de imévei via CDRU em Séao Paulo

S COOPAMARE
U o

OPAMARE SUDESTE .

ESTRELA GUIA ESTRELA GUIA

Fonte: O autor, 2023.
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45.2. Implementacdo da CDRU em
Sao Paulo/SP

Ao contrario das experiéncias de aplicacao da CDRU relatadas anteriormente — Diadema,
Recife, Porto Alegre e Rio de Janeiro -, esta, em especifico, € mais recente e esta atrelada a uma
mudanca institucional, que ocorreu na esfera federal a partir do governo de Luiz Inacio Lula da
Silva, com relagao a forma de gestao do patrimdénio da Unido. Esta mudanga, que deve ser
considerada um avanco, foi reconhecida no ambito legal a partir de 2007, na sancao da Lei n°
11.481, muito embora, conforme Balbim (2010, p. 299), “[...] quer por meio de acordos e convénios,
quer por meio de normas administrativas e MPs, a administragao publica federal vem desde 2003
reforcando o entendimento e a pratica de destinagdo dos imdveis publicos, em especial para a
regularizacao fundiaria, em funcao do interesse social vinculado ao uso da terra”.

A Lei n® 11.481/2007 “traz uma série de medidas inovadoras e uma série de simplificacdes
nos processos de cadastramento, demarcacéao, registro e fiscalizacédo dos imdéveis da Uniao,
autorizando expressamente a SPU a proceder com processos de regularizagao fundiaria de
interesse social” (BALBIM, 2010, p. 302). Além disso, foi com esta lei que a finalidade “interesse
social” passou a fazer parte “do arcabouc¢o da regularizagao e destinacdo de imoveis publicos da
Unido” (BALBIM, 2010, p. 303). Conjuntamente com os avancgos e transformacdes na seara
normativa, também foi de extrema importancia o progresso na maneira de gerir e executar politicas
habitacionais e de regularizacao fundiaria. O Artigo 23 da referida lei possibilitou a formacéo de
um GT — brevemente introduzido neste texto em ‘Formas de implementagcédo da CDRU’ — para
identificagdo e destinagéo de imdveis para programas de habitacido de interesse social (BALBIM,

2010).

O Artigo 23 da Lei n° 11.481/2007 ensejou a criagdo pela SPU, por meio da Portaria n° 80,
de 26 de margo de 2008, de Grupo de Trabalho (GT) para definir critérios para destinagao
de imoveis da Uniao para programas de provisao habitacional de interesse social e para a
definicao de acdes de regularizacao fundiaria e fortalecimento da gestdo democratica do
patriménio da Unido. O GT ainda foi formado por representantes da SPU, do MCidades e
do Conselho Nacional das Cidades (segmentos: poder publico estadual; poder publico
municipal; movimentos populares; entidades de pesquisa, profissionais e académicas;
ONGs; trabalhadores; e empresarios). O prazo de constituicdo do GT foi prorrogado por
duas vezes, pela Portaria n° 368, de 25 de setembro de 2008, e pela Portaria n° 199, de 8
de outubro de 2009, que alterou seus objetivos, vinculando este GT ao apoio a constituicao
e aos trabalhos dos seus correlatos no ambito de cada um dos estados onde foram
autorizados a ser criados, nos mesmos moldes do GT nacional, por meio da Portaria n° 436,
de 28 de novembro de 2008 (BALBIM, 2010, pp. 305-306).
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Segundo Benedetto (2016, pp. 1556-1557), até julho de 2013, no &mbito dos Grupos de
Trabalho Estaduais (GTEs), 38 imoveis da Unido haviam sido destinados para a construgdo de
empreendimentos habitacionais, além disso, 66 imoveis estavam em processo de destinac&do. Dos
que ja haviam sido destinados, 66% estavam localizados em S&o Paulo, e dos que ainda estavam
em processo, 40%.

Foi possivel obter informacdes de apenas seis imoveis que foram destinados via CDRU pela
Secretaria do Patriménio da Unidao em Sao Paulo, cujos processos de implementagcédo do
instrumento serao tratados a seguir. Dois deles foram concedidos a Cooperativa dos Catadores
Autdbnomos de Papel, Aparas e Materiais Reaproveitaveis (COOPAMARE) no ano de 2007, um foi
concedido a Unificacdo das Lutas de Cortico (ULC) no ano de 2013, e os trés imdveis restantes
foram concedidos a Associacao dos Estrela Guia e Movimentos de Moradia da Regiao Sudeste no
ano de 2019 e 2020, respectivamente. O caso destes imoveis em Sao Paulo é relevante pois
demonstra uma das grandes potencialidades da CDRU: a viabilizagao de empreendimentos
habitacionais de interesse social em areas bem localizadas sem o 6nus do preco da terra.
Entretanto, a forma de gestdo do patrimdnio publico por meio da CDRU também apresenta
limitacoes, especialmente no que diz respeito a concretizacao das moradias.

A principal diferenca nos contratos de CDRU que foram firmados através da destinacao de
imoveis, em comparacéo aos de regularizacao fundiaria, € que as concessdes sao feitas com
encargos. Isso significa que ha uma clausula resolutiva nesses contratos que define, dentre outras
coisas, prazos para a aprovagao de projetos € execugao obras, ou seja, a concessao esta
condicionada, em primeiro lugar, a efetivacao de empreendimentos habitacionais em um prazo
definido. Dos imoveis concedidos, apenas o da Unificacao das Lutas de Cortico, até o momento,
teve as obras concluidas e ja esta habitado. A COOPAMARE enfrenta com dificuldades a fase de
obras, e as Associacdes Estrela Guia e dos Movimentos de Moradia da Regido Sudeste chegaram
a aprovar os projetos, mas nao conseguiram financiamento.

Cada empreendimento tem seu proprio contexto, mas seus percalcos se assemelham de
diversas maneiras. No caso da COOPAMARE, por exemplo, a outorga da concessao aconteceu
em 2007 em razao de um projeto contemplado pelo Programa de Moradia Crédito Solidario. Os
baixos valores para a construcao ensejaram uma nhegociagado que resultou na aprovacao da
concessao de dois terrenos no centro da cidade de Sao Paulo, pelo Ministério do Planejamento
através da SPU. Os empreendimentos seriam de 63 e 27 unidades, atendendo um total de 90

familias. Em 2008 foi assinado o contrato com a Caixa Econdbmica Federal e as obras foram
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iniciadas. Porém, a assessoria técnica contratada, Habitat Implantacao, nao so era tecnicamente
inapta como abandou a obra com sérios problemas estruturais, alegando falta de recursos
financeiros, pois houve um atraso no recebimento de valores aprovados pelo Conselho Municipal
de Habitagdo (CMH) em 2011, mas que foram disponibilizados apenas em 2013.

Sem conseguir uma construtora para concluir as obras, entre pedidos de prorrogacéao de
prazos e extensas negociacdes com a CAIXA e o CMH, familias concessionarias vivendo em
corticos, pensdes ou albergues, e a invasao de uma das areas que exigiu um processo de
reintegracéo de posse, apenas em 2017 a COOPAMARE conseguiu retomar as obras, com a
contratacéo da USINA Centro de Trabalho para o Ambiente Habitado. Dada a falta de recursos, a
construgcao dos empreendimentos “Condominio Novo Horizonte” € “Condominio Conquista” segue
atée o momento em regime de mutirdo com suporte da assessoria técnica contratada, dos recursos
financeiros das proprias familias e eventuais recursos adicionais de entes publicos.

No caso da Associagdes Estrela Guia e Movimentos de Moradia da Regiao Sudeste, 0s
imoveis concedidos estavam diretamente relacionados as novas disposi¢cdes do governo federal
para gestdo do patriménio publico. Por meio da publicagao de portarias48, a Secretaria do
Patrimdnio da Unido estabeleceu procedimentos para que Entidades habilitadas junto ao Ministério
das Cidades manifestassem seu interesse pelos imdveis publicos passiveis de destinagdo. E o que
relata Benedito Barbosa — advogado popular, e um dos fundadores do Movimento de Moradia da

Regido Sudeste — em entrevista concedida para esta pesquisa:

[...] houve essa mobilizag&o junto ao ministro do Conselho Nacional das Cidades, na época,
e junto aos comités locais ou conselhos regionais da SPU, eu ndo me lembro como era o
nome, mas era uma espécie de comité local para atuar junto a destinacéo desses imoveis.
Depois, teve uma negociacao, também nossa, 1a no Ministério. A Secretaria Nacional de
Habitac&o langcou um programa, que eles chamavam um programa piloto, para a produgao
de moradia popular em imdveis da SPU. As entidades destinatarias desses
empreendimentos deveriam ser habilitadas em um edital nacional. Esse edital foi feito,
varias entidades se habilitaram em todo o Brasil, e esses empreendimentos, depois de
passar por esse edital, foram destinados. Isso foi la em 2011, 2012, ja faz tempo, mais de
quase 10 anos. Entédo veio a terceira etapa, a primeira foi a dos grupos de trabalho, em
seguida o edital, e depois a parte da tentativa de contratacdo dos empreendimentos. Aqui
em Sao Paulo, como os empreendimentos eram em terrenos muito pequenos, pois eram

muitas areas de terrenos vazios proximos, a licitagdo da CAIXA deu vazia. As empresas nao

*® Foram encontradas as seguintes portarias relativas a destinacéo de imoveis publicos para habitagcdo de interesse social:
PORTARIA N° 292, DE 14 DE OUTUBRO DE 2013 e PORTARIA N° 45, DE 6 DE ABRIL DE 2015.
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quiseram fazer os empreendimentos pequenos, mesmo em regides bem valorizadas, até
perto do museu do Ipiranga, que é uma regido bem valorizada da cidade. Isso gerou
problema la no territério, porque o entorno nao queria, entdo houve pressao também dos
vizinhos, la que € uma area nobre da cidade, para impedir a construcao desses
empreendimentos. Depois, mesmo com toda essa situacao, houve uma luta muito grande
dos movimentos para viabilizar os projetos. Entdo, contratou-se as empresas, selecionou-
se as familias, e esses projetos foram aprovados pela prefeitura aqui de Sao Paulo. Depois,
foram encaminhados para a Caixa Econdmica Federal para a produgdo das unidades
habitacionais, para contratar os empreendimentos no Minha Casa Minha Vida-Entidades.
Depois daquilo que eu falei para vocé, que antes era pelas construtoras, mas acabou néo
saindo. Mas quando foi a época de contratar, acabou nao viabilizando, como eu falei,
porque houve todo esse problema em relagdo a questdo politica no Brasil (Benedito

Barbosa — Advogado - Informagéo Verbal).

A questao politica a qual Benedito se refere € a deposicado da ex-presidenta, Dilma Rousseff
(PT), substituida por Michel Temer, que realizou o desmonte do Minha Casa Minha Vida — Entidades
mediante cortes orcamentarios, ocasionando, por sua vez, 0 cancelamento das portarias de
contratacédo dos empreendimentos. Ainda segundo outras duas liderangas pertencentes das
Associactes Estrela Guia e dos Movimentos de Moradia da Regido Sudeste que foram

entrevistadas para esta pesquisa, também houve problemas com a CAIXA:

Quando comecou 0 nosso projeto, nao era 0 movimento que a ia fazer, a CAIXA contratou
construtora, a construtora ndo conseguiu viabilizar o projeto, ai eles abriram outro edital, ai
a construtora ndo estava apta na CAIXA, e abriu outro edital. O terceiro edital deu vazio,
ninguém quis pegar, porque era projeto pequeno. A construtora que eles contrataram, nés
ficamos em cima, em cima, em cima, e eles ndo conseguiam fazer o projeto, € nisso nos
perdemos tempo. Ai, depois que passou pra os movimentos foi que nés conseguimos
contratar uma assessoria técnica. Fizemos o projeto, as familia pagou projeto de hidraulica,
pagou o projeto de elétrica, tudo, e acabou a gente nao construindo devido a CAIXA
mesmo, que nao cumpriu a portaria. Mas a gente ficou um tempao parado, também foi um
sofrimento, viu, porque nao era para nos fazer, era para a construtora deles, contratada, e
eles nao conseguiram viabilizar (Maria de Fatima dos Santos — Lider Comunitaria —

Informagéo Verbal).

No momento da entrevista, as liderancas tentavam obter financiamento pelo municipio, que

. . . 49 "~ .
havia lancado um novo programa habitacional, chamado Pode Entrar ™. Ao todo, a previsao é que
os empreendimentos atendam cerca de 128 familias, a assessoria técnica responsavel € a Fabrica

Urbana e, segundo ambas as liderangas, a Unica etapa pendente € a contratacao e execugcao das

49 . - . L . . . - « . .
Segundo informacdes disponiveis no site da prefeitura da cidade de Sao Paulo: “O programa Pode Entrar foi desenvolvido para

ampliar e facilitar o acesso ao sistema habitacional do municipio, criando mecanismos inovadores de incentivo a producao de

empreendimentos habitacionais de interesse social, por meio da requalificagdo ou aquisigdo de imoveis privados, com uma politica

habitacional de financiamento e locagao de subsidiados”.
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obras. Os trés imoéveis estao localizados no Bairro Vila Monumento, pertencente ao distrito Ipiranga.
Muito embora seja uma vitoria a concessao de imoveis bem localizados para moradia de interesse
social, a situacao de indefinicdo em torno da viabilizacado dos empreendimentos obriga os
concessionarios a realizarem manutencéo constante dos terrenos, que estéo vazios. Ou seja,
regularmente eles precisam se deslocar até os locais para limpar, pois diversas vezes € possivel
encontrar lixo e entulho deixados pelos proprios vizinhos — que sao declaradamente contra a
construcao de habitacdo de interesse social no bairro —, e ainda enfrentam o medo de ter seu

terreno ocupado, como aconteceu no caso da COOPAMARE, tamanha € a caréncia habitacional.

As familias continuam, ainda, uma vez por més. Vai |3, limpa o terreno, da uma olhada, com
medo de alguém invadir a area. Tem a questao, também, da vizinhanga, que a vizinhanga
nao aceita as familias de baixa renda morar perto deles. Ja tivemos varios problemas com
isso, toda vez que as familias vao limpar a area, eles chamam policia e tudo. S6 que agora
nos temos a CDRU, e nos falamos ‘aqui 6, € nosso, estamos aqui’. Entéo, toda vez que a
policia vem, ela fala ‘olha, ndés vem porque que tem que vir, mas sabemos que a area é de
vocés'. Apresentamos os projetos e tudo mais, né, mas ainda tem, além de tudo isso, todo
esse transtorno. Todo esse tempo, ainda tem um problema com a discriminagéo de morar,
e as pessoas pobre ndo poder morar do lado deles. Eu até debato muito com isso, que eu
falo assim ‘eles podem trabalhar, mas eles ndo podem morar, nao €, pode trabalhar pra
eles, mas ndo pode morar do lado deles’. A discriminagao é muito grande ainda com a

questdo dos movimentos sociais (Tereza Lara — Lider Comunitaria — Informacao Verbal).

Mesmo frente aos limites da destinagao de imoveis via CDRU, com destaque para a lacuna
gerada a partir da disponibilidade de financiamento — extremamente precaria para o atendimento
de familias na faixa de 0 a 3 salarios minimos —, que interfere diretamente na seguranca da posse,
tanto em raz&o do prazo que € estabelecido no contrato para aprovagao e execugao dos projetos,
quanto pelo transtorno gerado aos concessionarios, que ficam na incumbéncia de buscar recursos
enquanto zelam pelos imoveis, a percepcado do instrumento pelas liderancas é positiva, pois

possibilitou 0 acesso a areas riquissimas em infraestrutura urbana.

Ano passado fechou novamente a nossa portaria, n6s pensamos que noés fosse ficar sem o
nosso terreno, se eles iam botar pra leildo. Mas a gente teve uma sorte porque ele ta
registrado no cartorio ja, se nao tinha rodado também. Mas dai a gente ficou na fila, € a
gente nao pode desistir disso daqui, tem que tocar, tem que limpar, tem que cuidar porque

isso daqui € um negocio muito nobre (Tereza Lara - Lider Comunitaria — Informacgéao Verbal).

Entre outros fatores positivos relacionados a CDRU que foram citados pelas liderancas esta
o fato do contrato ser coletivo, titulado em favor da Entidade. Segundo elas, isso facilita e ajuda a
manter a coesao dentro do movimento. Elas explicam que como o processo € longo e depende de
varias etapas, nos casos da desisténcia de familias, que s&o comuns e acontecem pelos mais

diversos motivos, nao ha riscos que impliguem na perda da concessao e que, por essa razao,
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evita-se discussoes. Por outro lado, as taxas de registro do contrato no Cartorio de Registro de
Imoveis foram motivo de muita frustracao, enquanto alguns conseguiram a dispensa do pagamento
— neste caso, dois de trés contratos —, de acordo com as liderancgas, as taxas referentes ao registro
de apenas um dos contratos custou mais de R$ 4.000 reais, valor que precisou ser dividido e pago
pelas familias contempladas. Sabendo da importancia do registro do titulo na garantia da
seguranca da posse, a situacao faz questionar qual o sentido da destinagao destes imoveis por
meio da CDRU para a viabilizacao de habitacao de interesse social, com vistas a atender a faixa
de renda entre 0 a 3 salarios minimos — sendo esta inclusive uma pré-condigao para o pleito dos
imoveis —, sem uma normativa que indique a isencao desses custos, que claramente nao podem
ser arcados por familias de baixa renda. A parte, faz-se necessario pensar também em como
resolver taxas de impostos como o IPTU, cujos valores costumam ser mais altos em areas mais
valorizadas das cidades.

Finalmente, no caso da ULC, a ocupacao de um edificio abandonado localizado no distrito
da Republica, Avenida Ipiranga, resultou na Unica obra completada por meio da CDRU. O edificio
em questao foi adquirido pela Unido em 1970 para ser sede do Tribunal Regional do Trabalho da
2° Regido (TRT-2), abrigando esta funcdo até o inicio dos 2000, quando o TRT-2 foi transferido
para o Forum da Barra Funda e a sede original foi abandonada. A ULC ocupou o edificio pela
primeira vez em 2007, iniciando negociag¢des junto a Secretaria do Patriménio da Uniao em Sao
Paulo (SPU-SP) (ROSSETTO NETTO, 2017, p.118). Em 2009, a Entidade conseguiu a doacdo do
edificio, porém, a formalizacéo do processo estava sujeita a aprovagao do projeto de reforma no
prazo maximo de dois anos. O projeto inicial nunca foi aprovado pois 0 imovel estava inserido no
perimetro do Projeto Nova Luz”, da prefeitura municipal. Desta forma, a ULC precisou realizar
nova negociacao junto a SPU-SP, acordo que resultou ndo mais na doagao do prédio, mas na sua
concessao de uso para fins de moradia por tempo indeterminado (ROSSETTO NETTO et al., 2018,
p. 2788).

O Projeto Nova Luz foi cancelado em 2013 e, com isso, a proposta de reforma do Dandara

foi reapresentada e aprovada em 2014, mesmo periodo do inicio das obras, que duraram cerca

% [...] o Nova Luz foi um projeto de requalificagéo urbana atuante sobre um perimetro de cerca de quarenta quadras préximas a

estacao da Luz, regiao popularmente conhecida como Cracolandia. O projeto visava realizar uma completa alteragao do desenho
urbano local; atrair novas empresas e atividades econémicas; e estimular a promogéo de unidades habitacionais de classe média,
0 que contribuiria para a valorizagao imobiliaria da regido. Entre as estratégias adotadas pelo programa, destaca-se a construgao
de equipamentos culturais e educacionais, como uma escola técnica estadual e uma escola de musica e danga (LIMA, 2019, p.
427).
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de dois anos, até dezembro 2016. No entanto, as familias sO tiveram autorizacédo da Caixa
Econdmica para se mudar para os apartamentos em marco de 2018, em funcao de dificuldades
com a licenca dos Bombeiros e documentacéo exigida pela Caixa. Neste periodo, temendo a
ocupacgao por terceiros, as familias dormiam no salédo do mezanino como forma de garantir a vigilia
do edificio (ROSSETTO NETTO; D'OTTAVIANO, 2019). Ao todo, foram viabilizadas 120 unidades
habitacionais, com apartamentos conjugados € de um dormitério, variando de 25 m°a45m’ a
partir de recursos do Minha Casa Minha Vida — Entidades.

O caso do edificio Dandara sintetiza muito do que se espera de politicas habitacionais
verdadeiramente comprometidas com as demandas concretas por moradia: enfrentamento da
ociosidade edilicia em areas plenamente urbanizadas, cumprimento da funcao social do
patriménio publico, envolvimento dos movimentos de moradia e assessorias técnicas nos projetos,
e a experimentacdo com outros arranjos de posse. A experiéncia do Dandara ¢ de suma
importancia para comecgar a pavimentar novos caminhos, inclusive a partir dos seus limites. Em
entrevista concedida, um dos profissionais da assessoria técnica responsavel pela obra citou
diversas lacunas abertas pela implementacao da CDRU para a viabilizagao do edificio, um caso
para o qual nao existem protocolos, segundo Adelcke. Primeiramente, o problema com o registro
do contrato, que em todos os casos, desde 0s pioneiros, € continuamente mencionado. Houve

diversos empecilhos, sobretudo por divergéncias acerca dos termos do contrato:

A gente tem as matriculas abertas porque foi feita a convengao de condominio, entao tem
as matriculas abertas de todos os apartamentos, mas a gente ndo conseguiu vincular o
contrato da CAIXA na matricula. Entao, isso a gente ndo conseguiu porque todo o processo
da CAIXA nunca foi trabalhado por cessao, entdo o contrato nao esta adequado, os termos
que eles estabelecem ndo sao adequados. Quando a gente comecou a entrar no cartorio,
o cartério comecou a pedir um monte de revisao do contrato para assinar. Para vocé ter
uma ideia, acho que a gente ja deu entrada em umas 5 vezes no cartorio (Adelcke Rossetto

Netto — Arquiteto — Informagéo Verbal).

Além disso, o profissional chama atencao para a falta de uma base procedimental para

situacOes que sdo muito comuns e que nao foram discutidas ou acordadas:

Tem algumas coisas que a gente ainda nao sabe como é que vai funcionar. Porque, na
pratica, ndo tem nada registrado, o que a gente entende tecnicamente é que a cessao é
possivel, transmite por herancga. Esta consolidado esse entendimento pela outra parte
também? Eu ndo sei. A transferéncia da posse de uma familia para passar para outra, que
talvez n&o tenha nada a ver com o laco familiar, é possivel fazer? E possivel fazer. A SPU
concorda com isso? Nao “sei. Entao, esse elemento da cessao, todo mundo acha diferente,
acha interessante, mas na vida pratica a gente ndo sabe ainda como é que isso vai

acontecer (Adelcke Rossetto Netto — Arquiteto — Informacao Verbal).
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Por fim, ele cita a falta de fiscalizagcao das condigdes do imovel por parte da SPU/SP, tendo

em vista que a propriedade pertence a Unido.
A SPU, néo tém controle do que acontece la, nao acompanham. A Superintendéncia tem
que tomar conta do patriménio da Uniao no estado inteiro, € um escritério aqui de Sao Paulo
em que a equipe é composta de 2 ou 3 pessoas (Adelcke Rossetto Netto — Arquiteto —

Informagéo Verbal).

Claramente, considerar a implementacdo da concessao de direito real de uso com a
finalidade de contribuir para 0 avango do direito a moradia — mesmo que no seu sentido mais
basico, por incompleto que seja, de viabilizar a habitagdo —, seja por meio da regularizagao
fundiaria, seja por meio da destinagao de imoveis publicos, exige elaborar uma série de questbes
que ultrapassam a esfera contratual. A CDRU como a efetivacéo de um direito depende de uma
estrutura institucional. Em primeiro lugar ha o concedente, qual seja, Municipio, Estado ou Uniéo,
€ 0 concessionario, em posse uma série de documentos, para a pactuagao do contrato. Depois,
inicia-se o processo de regularizacao fundiaria, que implica obras de urbanizagao, ou 0 processo
de destinacao dos imoveis, que implica a construcao ou a reforma, logo, existe a necessidade da
previsao de onde virdo recursos. E, entdo, ha a questao com o cartorio que, ao que se pdde notar,

carece de diretrizes ou normativas mais claras para registro de titulos outorgados para fins sociais.

4.6. Limites E Potencialidades Da CDRU

A Concessao de Direito Real de Uso € um instrumento juridico-urbanistico merecedor de
atencao e discussao, pois continua em constante atualizacdo, se ndao na sua forma legal,
certamente em sua aplicagdo, como demonstram 0s casos apresentados. No periodo de
elaboracéo do Decreto-Lei 271/1967, a possibilidade de apropriagdo da CDRU por movimentos
populares com o intuito de efetivar seus direitos nao era sequer vislumbrada. A reivindicacao a
nivel municipal do instrumento pelos movimentos populares, como demonstram as experiéncias
de Diadema e Recife, impulsionou a utilizacdo da CDRU e foi um passo importante para que a
concessao recebesse o devido tratamento em lei. A posterior regulacao pelo Estatuto da Cidade
alcou a Concessao de Direito Real de Uso a instrumento da politica urbana, com o objetivo de
fundamentar juridicamente a sua utilizagcdo, pois nos casos pioneiros de regularizagcao e
urbanizacao de assentamentos informais o instrumento estava sendo aplicado com base em uma
interpretacao constitucional do artigo da usucapiéo.

O caso recente do edificio Dandara, que envolveu a reforma e conversdo de uso de um

edificio publico abandonado, aponta para uma alternativa de utilizacao da CDRU que pode incidir
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positivamente sobre demandas urgentes no ambito da provisao de moradia digna. Além disso, o
caso evidencia a atualidade do instrumento e desperta interesse acerca das suas contribuicoes,
possibilidades e limites. Nesse sentido, a partir dos casos abordados nesta pesquisa, foram
destacados alguns aspectos considerados relevantes sobre os (I) moldes de regulamentacéo e
implementacao da CDRU; (II) o processo de formalizagédo do contrato; (Ill) a localizagdo; (IV) a

organizacgao popular.

| - Moldes de regulamentagado e implementagdo da CDRU:

As experiéncias de Recife, Diadema e Porto Alegre apresentam avancos importantes nestes
quesitos, pois aléem da insercao da CDRU em seus programas de regularizagao fundiaria, os
governos municipais estabeleceram critérios mais atentos a realidade dos assentamentos
informais, conferindo maior solidez ao titulo e ampliando o seu alcance. Contemplar a CDRU no
ambito de politicas ou projetos de desenvolvimento urbano ampara e promove a sua utilizacéo, ao
passo que a utilizacao pontual do instrumento se torna mais complexa e ineficiente em atingir seus
objetivos. As comissdes técnicas, 0s grupos de trabalho e as estruturas administrativas que fazem
parte da operacionalizagao de projetos, programas habitacionais ou politicas de desenvolvimento
urbano podem conferir maior celeridade e controle nos processos de implementacao da CDRU.

Nas experiéncias de Diadema, Recife e Porto Alegre a titulagdo por Concessao de Direito
Real de Uso estava atrelada a utilizagao de outros instrumentos ou estrategias com vistas a garantir
a efetividade das politicas em questao, a exemplo da demarcacao das AEIS/ZEIS e das instancias
participativas. Além disso, em Diadema e no Recife foram promovidas revisées que possibilitaram
o aperfeicoamento da titulagdo no que diz respeito aos usos permitidos nos lotes concedidos. Em
Porto Alegre promoveu-se a outorga “automatica” da Concessao vide o cumprimento de certos
requisitos. No Recife também houve a revisao dos prazos e da possibilidade de renovacéo dos
titulos.

Em relacao ao prazo dos contratos, cabem algumas consideracdes. Se o contrato tiver prazo
para a renovagao, pode ser que mudanc¢as na gestao administrativa prejudiquem a permanéncia
dos beneficiarios, pois 0s contratos podem nao ser renovados. Se a concessao for por tempo
indeterminado, a mobilidade dos moradores — que € caracteristica de assentamentos informais —
pode ocasionar o repasse de titulos para outros que ndo conhecam a CDRU, e nem o0s
procedimentos necessarios consegui-la e manté-la. Assim, facilita-se a abertura de brechas para

o descumprimento das clausulas dos contratos, especialmente a de conferir finalidades diversas
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ao imovel. Ou seja, fatores como a organizacao e coesao dos beneficiarios enquanto grupo,
inclusive nos casos das concessoes individuais, devem ser avaliados para que 0 prazo nao pese
contra a manutencao da permanéncia dos moradores.

A CDRU pode ser aplicada aos bens publicos municipais, estaduais e federais, de acordo
com a regulamentacao disposta por cada uma destas esferas administrativas. Nos casos do Rio
de Janeiro e de Sao Paulo, em que a CDRU incidiu, respectivamente, no patriménio do Estado e
no patriménio da Unido, devido a falta de estruturas administrativas e diretrizes especificas, a
utilizacao aconteceu de forma pulverizada e genérica. Ao contrario das experiéncias em Diadema,
no Recife e Porto Alegre, que incluiram a CDRU como instrumento para a execucao das politicas
empreendidas pelo governo municipal, a implementagao ocorreu em meio ao acumulo de fungoes
dos servidores e com base no Decreto-lei 271/67. Desta forma, o carater pontual das experiéncias,
ou se€ja, a falta de insercao do instrumento no &mbito de uma politica direcionada, pode favorecer
situagdes como a do Rio de Janeiro, de remogao, € a de Sao Paulo, em que grande parte dos

casos ficou restrito a titulacao.

Il - Processo de formalizagdo dos contratos:

Estabelecidas as condicbes legais para a implementacédo da CDRU, é imprescindivel
garantir o registro dos contratos no Cartorio de Registro de Iméveis, uma vez que é através do
registro que se adquire o direito real e, consequentemente, garante-se maior seguran¢a aos
posseiros, que tém direito a indenizacéo por benfeitorias. Porém, a dificuldade na formalizac&o do
registro foi uma limitagado comum a todos os casos expostos. Nos casos de Diadema, Recife e
Porto Alegre a taxa de registro era inexistente ou baixissima. As razdes sao diversas e vao desde
a falta de documentacéo individual basica, como Carteira de Identidade, o que acaba adicionando
a morosidade do processo, ou mesmo impedindo que ele aconteca. Também, o registro da CDRU
era questionado pelos cartérios, uma vez que o registro de areas publicas nao era usual: “Esta
possibilidade juridica nao foi aceita, durante muito tempo, justamente devido a falta de atualizagao
e de sistematizacao da legislagédo sobre a concessao de direito real de uso” (WEIGAND, 2001, p.
310).

A falta de organizacao, dificuldade dos moradores ou desinteresse, também prejudica o
registro, cujo processo exige revisdes do contrato e repeticdo de etapas, como a das assinaturas.
Assim, se 0s moradores sao 0s responsaveis por realizar o registro, especialmente no caso de

contratos individuais, dificiimente o fardo. Além disso, as taxas de cartorio podem se tornar um
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impeditivo uma vez que, ja em posse do titulo, um registro oneroso deixa de ser prioridade. Recife
contribuiu para essa questao ao assumir a gestao dos contratos, e apesar de ter sido 0 caso com
maior eficiéncia no quesito, os resultados foram insatisfatorios. A morosidade do processo — a
efetivag@o pode levar anos —, resultado dos fatores aqui ja mencionados também contribui para a
desisténcia do registro por parte dos concessionarios. No Rio de Janeiro, caso pontual, nao houve
registro, por exemplo. E nos casos esparsos de Sao Paulo, alguns registros foram efetivados,
porém com dificuldades, com destaque para as taxas impostas pelos cartorios.
Il - Localizagao:

A experiéncia de Porto Alegre € a primeira na qual ha mencéao especifica sobre a CDRU ter
sido utilizada para garantir a permanéncia de um assentamento — a Vila Satélite — em uma area
bem localizada da cidade, apontando para uma das grandes possibilidades do instrumento, tal

como pontua Fernandes (2003, p. 199):

[...] a concessao de direito real de uso pode promover condigdes juridicas mais efetivas e
mais sustentaveis em termos urbanisticos e sociopoliticos de seguranga da posse para 0s
pobres. De maneira mais consistente do que a transferéncia de titulos individuais de
propriedade plena possibilita, tal direito — que pode ser usado na forma individual ou
condominial — permite a promo¢é&o, de maneira combinada, do direito de moradia social e

da seguranca individual da posse € pode ajudar a promover a integrac&o socioespacial.

O mérito da Concesséo de Direito Real de Uso é impedir que o patrimdnio publico, em
especial os imoveis bem localizados que podem ser utilizados para moradia, acabe capturado
pelo mercado. A CDRU ¢ ideal nestes casos pois impede a venda dos imoveis, tanto pelo poder
publico quanto pelos concessionarios. Além disso, a concessao elimina o fator ‘preco da terra’,
permitindo que a moradia de interesse social seja viabilizada em areas adequadas e que verbas
disponiveis sejam direcionadas a melhorias urbanas e habitacionais, ou mesmo para a construcao
e reforma de empreendimentos. Entretanto, os interesses predatorios do mercado com relacéo a
areas bem localizadas — visto que o0 espaco disponivel para ser explorado nos centros € cada vez
mais escasso — acabam inibindo a utilizagao do instrumento. Além disso, o proprio meio social é
resistente a viabilizacao de habitacao de interesse social em areas valorizadas, remetendo ao
higienismo das primeiras grandes renovagdes urbanas no pais, que expulsou a classe
trabalhadora para a periferia. A tentativa de remocao da Vila Satélite, em Porto Alegre, reflete essa
realidade. Porém, o caso da Vila Autodromo, no Rio de Janeiro, escancara detalhadamente as vias

de desmantelamento dos direitos, sobretudo as institucionais.
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A tutela da posse, em casos como estes, de areas valorizadas, deveria incluir um conjunto
de mecanismos. Na esfera urbanistica, a combinacao de instrumentos, como as ZEIS, na juridica,
a garantia de assisténcia por meio da defensoria publica, na administrativa, a previséo de tarifas
sociais e isengdes de tributos. Nos casos de Sao Paulo, surgiram questoes em relagao as diversas
taxas e tributos implicados nas concessoes de imoveis da Uniao localizados em areas valorizadas
da cidade, a iniciar pelo registro dos contratos. Segundo relato de uma das liderancas
entrevistadas, um registro custou mais de quatro mil reais, valor que precisou ser dispendido pelos
moradores que, com medo de perder o terreno por nao terem conseguido viabilizar o
empreendimento habitacional, tentaram se precaver por meio do registro. Ainda em relacéo as
tarifas, os moradores das concessoes localizadas no distrito Ipiranga pagam agua e luz nos seus
imoveis, mesmo que ainda nao residam |&, para garantir a manutencao das areas. Quanto ao IPTU
(Imposto Predial e Territorial Urbano) cujo valor varia conforme a localizagéo, em S&o Paulo foi
garantida a isencao para as familias de baixa renda que adquiriram imoveis pelo programa Minha
Casa Minha Vida em virtude de um Projeto de Lei 513/2019, de autoria da vereadora Juliana
Cardoso (PT), a proposta contempla também o ITBI (Imposto sobre a Transmisséo de Bens
Imoveis.

IV - Organizagédo e mobilizagao popular:

Em todos 0s casos este fator aparece de alguma forma, trazendo avancos significativos
para aimplementacao da CDRU. Foi, inclusive, a mobilizagao social que algou a CDRU a categoria
de instrumento da politica urbana. Em Diadema e Recife, por exemplo, a CDRU foi implementada
por iniciativa popular. Os movimentos reivindicaram a utilizagao do instrumento para a garantia do
direito a terra e a moradia, pressionaram o poder publico pela aprovacao da lei que instituia a
CDRU e garantiram a sua participacao na gestdo das politicas de urbanizacao e regularizacao
fundiaria. A compreensao dos potenciais moradores, também dos técnicos e profissionais pode
fazer toda diferenca na implementagao da CDRU, visto que, usualmente, 0os acordos e garantias
que poderiam ser propiciados pelo instrumento nem sao cogitados, tanto por falta de
conhecimento técnico quanto de pressao popular.

Ressalta-se que esta previsto no segundo inciso do Art. 2° das diretrizes gerais do Estatuto
da Cidade, a “gestao democratica por meio da participacao da populacdo e de associacdes
representativas  dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. Uma vez que a

CDRU ¢ instrumento da politica urbana e, portanto, regulada pelo EC, pressupde-se a observancia
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de suas diretrizes na implementac&o da concessao, 0 que inclui a regulamentacéao da aplicagéo
do instrumento. Ou seja, nos casos de regularizacao fundiaria em que seja cogitada a CDRU, néo
importa se por iniciativa do poder publico ou por demanda popular, € fundamental a instru¢éo dos
beneficiarios sobre as implicacdes da utilizacao deste instrumento. Isso pode fazer a diferenca na
obtencao de um titulo fragil, isto €, um contrato facilmente rescindivel, ou de um contrato solido
que atenda as demandas reais da populagcao beneficiada.

No caso do Rio de Janeiro, o nivel de organizacao da comunidade da Vila Autodromo foi o
que permitiu a permanéncia na area, ainda que de apenas 20 familias. E digno de nota que os
moradores tenham conseguido elaborar um plano de urbanizagao, que garantia a permanéncia de
todos e contemplava as obras que deveriam ser realizadas para os Jogos Olimpicos. Sem contar
as inumeras campanhas de grande alcance, a articulacdo junto a Defensoria Publica e a
resisténcia a toda a violéncia a qual foram submetidos. Nos casos de S&o Paulo, a organizagao
dos movimentos de moradia em Entidades possibilitou que os contratos de concessao fossem
coletivos, em favor das suas Entidades. Da mesma forma, foi este o arranjo que permitiu que
pleiteassem o0s iméveis da Unido, garantissem a sua manutencao, e conseguissem, por conta
propria, as assessorias técnicas dispostas a realizar os projetos dos sonhados empreendimentos
habitacionais quando as portarias federais foram suspensas ou na falta de verba publica. A
morosidade dos processos de provisao habitacional envolvendo a CDRU, e a necessidade de
adaptacao do instrumento as demandas por moradia que podem ser atendidas por meio de
imoveis publicos, sejam terrenos ou edificios, € beneficiada pela participacao popular, em especial

na falta de estruturas especificas para acompanhar e fiscalizar a sua implementacéo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa objetivou a analise da implementacéo da Concesséo de Direito Real de Uso
(CDRU) para o atendimento das demandas por moradia de interesse social, tendo como objeto de
estudo casos localizados em Diadema/SP, Recife/PE, Porto Alegre/RS, Rio de Janeiro/RJ e Séo
Paulo/SP. Partiu-se da hipotese de que a CDRU poderia contribuir para a atenuagéo das demandas
por moradia, especialmente em areas bem localizadas, por meio da utilizacdo do estoque publico
de imoveis 0ciosos.

Os resultados obtidos demonstram as modificagdes na implementacao da CDRU, que
passou a ser utilizada para fins de moradia na década de 80, em consonancia com o fortalecimento
dos movimentos politicos pela Reforma Urbana e as lutas pelos direitos dos moradores de
assentamentos informais. Diante da precariedade habitacional e da crescente ameaca de
expulsdes e remocgodes violentas nas grandes cidades, passou-se a buscar solugdes para o
reconhecimento das areas de exclusao territorial na esfera legislativa. Com a auséncia de normas
gerais de regularizacao fundiaria, as solugdes passaram a ser encontradas em nivel municipal
(TIERNO, 2020). Desta forma, a CDRU comecou a ser implementada como forma de afirmar o
direito a terra € a moradia das populacdes que ocupavam areas publicas, caso de Diadema, Recife
e Porto Alegre. Posteriormente, a partir da publicacéo do Estatuto da Cidade, em 2001, e das
mudancgas na gestao do patrimdnio da Unido, ocorridas em 2003 por iniciativa do governo Lula, o
instrumento ganhou novas possibilidades no ambito da moradia, refletidas pelos casos de
destinacao de imoveis publicos, em Sdo Paulo. Salienta-se que a solugdo que comegou a ser
repercutida pelas esferas municipais, foi posteriormente adotada em ambito estadual, caso do Rio
de Janeiro, e federal, em Sao Paulo.

Com base nos casos-referéncia analisados, observou-se que a utilizacido da CDRU para o
atendimento das demandas por moradia de interesse social se ancora em trés frentes: condigdes
legais, condi¢cbes de organizagao popular e condigdes da administracdo. As condi¢des legais
dizem respeito a regulacdo da CDRU e a formalizagao dos contratos. As condi¢des de organizacao
popular dizem respeito aos fatores de organizagao e de mobilizacao dos moradores beneficiados
pela CDRU. E as condi¢cdes administrativas dizem respeito ao processo de gestao da
implementacao da CDRU pela concedente. As trés frentes foram assim divididas na tentativa de

sintetizar uma série de fatores que se mostraram determinantes nos resultados obtidos com a
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utilizacao da Concessao de Direito Real de Uso nos casos analisados. Os fatores, identificados a

partir dos casos, sao:

Fatores influenciados pelas condigbes legais:

(i)

(ii)

(iii)

Aderéncia as necessidades dos beneficiarios — a elaboracdo de regulacao
especifica para a utilizagao da CDRU, e 0s processos de revisao e aperfeicoamento
de acordo com as demandas locais beneficia os moradores, como nos casos
envolvendo os imoveis de dominio municipal.

Formalizagcao dos contratos — importante para a protegcao da posse, pode ser
facilitada por meio da gestao do processo pela concedente, com entrega dos
contratos ja registrados, a exemplo do Recife;

Insercao da CDRU em politicas ou programas governamentais — a iniciativa pode
impulsionar e amparar a utilizacao do instrumento, como no caso do Recife, em que
a CDRU foi inserida no PREZEIS;

Combinagao de instrumentos juridicos ou urbanisticos — a exemplo da utilizagao das
ZEIS, que garante que o imovel s6 possa ser utilizado para fins sociais, diminuindo o
interesse de agentes como o mercado imobiliarios sobre as areas concedidas;
Complexidade na regulacao do instrumento — a provisdo de moradia via CDRU pode
requerer uma série de leis e regulamentos para garantir a sua eficacia, que depende
inclusive da esfera de aplicacdo (municipal, estadual ou federal). Isso pode ser
afetado por uma falta de capacidade politica para implementar o instrumento de

forma segura e adequada para 0s beneficiarios;

Fatores que influenciam as condigbes de organizagéo popular:

(i)

(ii)

A integracéo de diversos setores — no caso da moradia, a implementacao ideal da
CDRU implica um grupo multidisciplinar que pode contemplar, além do poder
publico, os movimentos populares, as assessorias técnicas, assistentes sociais,
advogados, dentre outros;

Forma de titulacdo — a titulacéo de forma coletiva, como no caso de Sao Paulo, pode

ajudar a manter a coesao de grupo € na mobilizagao;
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Onerosidade — custos elevados que prejudicam a manutencao da posse para 0s
moradores. Mesmo que a CDRU nao seja onerosa, ainda existem taxas de cartorio,
ITBI, IPTU, entre outras, que podem chegar a valores altissimos em areas bem
localizadas.

Financiamento — a falta de recursos financeiros especificos para a viabilizacdo da
moradia, seja para melhoramentos, reformas ou construcdo impede o cumprimento
da finalidade da CDRU para o atendimento da demanda por moradia, como nos
casos de Sao Paulo;

Supremacia do interesse publico — uma vez que o proprietario efetivo € o poder
publico — que esta sempre sujeito ao lobby do mercado imobiliario — conflitos de
interesse e disputas juridicas por areas objeto de concessdo podem afetar
diretamente os moradores, especialmente no caso de terras que venham a valorizar,
como no caso do Rio de Janeiro;

Morosidade do processo — a viabilizacao da CDRU até a formalizacao dos contratos

pode levar anos, o que leva parte dos moradores a desistir no meio do processo;

Fatores influenciados pelas condigbes administrativas:

(i)

(iii)

Recursos técnicos para a implementacdo da CDRU — a falta de estrutura técnica para
operacionalizar o processo de implementacdo e investir na manutencédo do
instrumento (que pode incluir a regulamentagado da forma de aplicacéo da CDRU, a
identificacao de imoéveis publicos subutilizados, a efetivagcdo do registro dos
contratos, a fiscalizagéo, entre outros) restringe as possibilidades do instrumento,
resultando na mera entrega de titulos;

Recursos financeiros para a implementacdo da CDRU - o0s processos de
implementacao implicam uma série de custos, que podem ser estritamente relativos
a outorga da Concessao de Direito Real de Uso ou expandidos em iniciativas mais

amplas, quando a CDRU integra programas ou politicas urbanas e/ou habitacionais;

Oscilagoes politicas na administracéo publica — nao ha como garantir a continuidade
de programas e, menos ainda, de iniciativas pontuais de implementacdo da CDRU.
Neste aspecto, pesa o fator da morosidade e da falta de comprometimento dos

diferentes setores politicos em relacao a implementacao da Concessao. O que gera
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uma tendéncia a interrupcao de processos em andamento e a descontinuidade de
programas ou iniciativas de forma geral,

(iv) Compreensao do instrumento — a falta de compreensao acerca da CDRU,
ocasionada por processos de implementacéo do instrumento de forma unilateral,
afeta a eficacia e limita este tipo de concessao a titulagao;

(v) Complexidade do processo de implementacao — a outorga da CDRU envolve
diversas instancias (publicas, no caso da concedente, e privada, que é o caso do
Cartério de Registro de Imdveis) e esta sujeita aos tramites e prazos de cada uma
delas, 0 que pode desencorajar a adesao da populacao e prejudicar o registro dos

contratos;

A partir da analise da utilizagcao da Concesséao de Direito Real de Uso nos casos-referéncia
de Diadema, Recife, Porto Alegre, Rio de Janeiro, e Sao Paulo, e dos fatores aqui apresentados, a
pesquisa expbs o papel desempenhado pela CDRU na luta pela moradia. Se o processo de
implementacé&o do instrumento € complexo, é porque o atendimento das demandas por moradia é
igualmente complexo. As solugdes governamentais para a habitagcao social, concentradas na
producao conjuntos habitacionais de grande escala implantados nas franjas das cidades, nao
foram capazes de dar conta da problematica da moradia no pais. Problematica esta que nao diz
respeito a construgao de novas unidades, pois o problema da moradia nao ¢ a falta de habitagao,
mas a falta de acesso. Acesso a moradia e acesso a cidade.

Areas urbanizadas s3o repletas de placas de “aluga-se” e imdveis subutilizados, entretanto,
a maior parte da populacao, aquela que mais precisa, nao pode acessa-los. O preco dos aluguéis
€ impraticavel e os imoveis vazios tém dono. Enquanto isso, mais da metade do déficit habitacional,
estimado em 2019, é composto por 6nus excessivo com aluguel, e milhares de imoveis publicos
de propriedade da Uni&o estéo vagos. E imprescindivel que as politicas habitacionais incorporem
essas questoes em suas propostas para que a dimensao territorial do problema da moradia seja
contemplada. Nesse sentido, a Concessao de Direito Real de Uso pode ser uma alternativa.

A CDRU permite que o0 acesso a moradia bem localizada para a populacao de baixa renda
seja realizado tanto por meio da garantia da permanéncia em areas ou edificios ocupados quanto
pela destinacao de imdéveis publicos. Desta forma, preserva-se o patrimbénio publico, cumpre-se a
fungao social da propriedade, e evita-se que imoveis com grande potencial de uso para fins sociais

—ou seja, bem localizados — sejam capturados pelo mercado. A Concesséao de Direito Real de Uso
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pode ser utilizada em imoveis de dominio municipal, estadual e federal, propiciando uma base
imobiliaria robusta para a viabilizagao de moradia.

Sob o ponto de vista social, o instrumento permite 0 acesso a moradia e aos servi¢cos basicos
para a populagao de baixa renda por meio da inclusao socioespacial, o que contribui para a
promocao da cidadania e para o fortalecimento da democracia. Além disso, a utilizacao do
instrumento € beneficiada pela organizagao popular e pelas Assessorias Técnicas de diversas
areas, como arquitetura e urbanismo, engenharia, direito, assisténcia social, entre outras. A
organizacao popular pode influenciar no atendimento das demandas dos moradores por meio da
regulacdo da CDRU, como nos casos de Diadema e Recife, em que os proprios moradores
elaboraram as propostas que foram utilizadas para reivindicar a implementagao do instrumento.
Nos casos de Sao Paulo, a organizacao popular € essencial para a manutengcao das areas
concedidas e para a luta pela construcao das moradias. As Assessorias Técnicas contribuem para
0S processos de organizacao, de autonomia, € de autogestao pois auxiliam os moradores a
enfrentar questdes de diversas complexidades, como a elaboracéo de projetos e de propostas, o
fornecimento de auxilio juridico, e mesmo a participagao em reunidoes para prestar esclarecimentos
e amparar 0s moradores em procedimentos e negociacdes com o poder publico.

Sob o ponto de vista administrativo, a Concessao de Direito Real de Uso oportuniza a gestao
do patrimdnio publico. Levando em consideracao a ociosidade edilicia e a falta de controle sobre
0s bens imoveis publicos, em especial os de dominio da Unido, a CDRU poderia ser incluida em
politicas ou programas urbanos e habitacionais de forma a estimular a identificacéo e o cadastro
do patriménio publico, do qual ndo se tem a real dimens&o. A inclusdo da CDRU em politicas
habitacionais favoreceria um melhor aproveitamento dos recursos, que poderiam ser utilizados
para garantir melhorias construtivas, uma vez que o instrumento elimina o obstaculo do prego da
terra para producao de moradia social em areas bem localizadas, um dos principais problemas
citados em referéncia ao Programa Minha Casa Minha Vida. Destaca-se ainda que a utilizagao da
CDRU poderia fomentar a composicao de um estoque publico de moradias, contrapondo a légica
neoliberal da cidade e da moradia como um ativo financeiro, e resguardando familias de baixa
renda do endividamento para ter onde morar.

Muito embora a falta de dados consistentes sobre a implementacao do instrumento pese
negativamente na confirmacao da hipotese da pesquisa, isto é, de que a Concessao de Direito
Real de Uso poderia contribuir para a redu¢cédo das demandas habitacionais e garantir moradias

localizadas proximo as areas centrais das cidades por meio do uso do patriménio publico
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subutilizado, as informacdes reunidas nesse trabalho demonstram que a utilizacédo da CDRU vem
avangando justamente para atingir o gargalo envolvendo a caréncia de habitagdo social bem
localizada e 0s imoveis publicos subutilizados. Inclusive, as novas diretrizes da politica
habitacional do governo federal, publicadas na Medida Proviséria do novo Programa Minha Casa
Minha Vida, MP 1.162/2023, contemplam melhorias habitacionais, reformas e a utilizacao de
imoveis da Unido, que devem ser destinados para entidades sem fins lucrativos.

A proposta do governo federal coloca em pauta o patriménio subutilizado da Unido como
alternativa para a moradia social, o que fortalece a hipotese levantada e indica que a Concesséao
de Direito Real de Uso tem relevancia, uma vez que o instrumento foi reiteradamente utilizado com
0 mesmo objetivo proposto pelo governo federal por meio da MP supracitada. Alem disso, a
possibilidade de manejar o instrumento a partir da identificagao das condi¢cdes que influenciam a
sua eficacia, a exemplo do que foi realizado nessa pesquisa, permite uma maior previsibilidade
nas etapas do processo e a obtencao de melhores resultados. Ou seja, a Concessao de Direito
Real de Uso pode contribuir significativamente para a garantia de moradia social, bem localizada,

em imoveis publicos subutilizados.
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ANEXO A - AUTORIZACAO PARA A PUBLICACAO DAS ENTREVISTAS NA
DISSERTACAO

Eu, Maria Fernanda Paim Vieira, discente a nivel de mestrado do curso de Pos-Graduacao em
Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal de Santa Catarina, P6sARQ, ingressante da
turma de 2019, sob orientacdo da Professora Dra. Maria Inés Sugai, venho por meio deste
solicitar a autorizacgdo para inclusdo, e posterior publica¢cdo no formato final de dissertacdo de

mestrado, dos trechos da entrevista realizada com , ho dia

Beneficiarios da CDRU:
Marli Baffini — Autorizado no dia 27/10/2022
Maria de Fatima dos Santos — Autorizado no dia 24/09/2022
Tereza Lara — Autorizado no dia 22/09/2022
Maria da Penha Macena — Autorizado no dia 27/10/2022
Advogados e académicos:
Benedito Roberto Barbosa — Autorizado no dia 09/05/2023
Tarcyla Fidalgo Ribeiro — Autorizado no dia 20/09/2022
José Geraldo de Souza Junior — Autorizado no dia 22/09/2022
Rosane de Almeida Tierno — Autorizado no dia 15/07/2022
Betania de Moraes Alfonsin — Autorizado no dia 27/10/2022
Arquitetos:
Adelcke Rossetto Netto — Autorizado no dia 19/09/2022
Ulisses Demarchi Silva Terra — Autorizado no dia 21/10/2022
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