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RESUMO

O presente artigo analisou a efetividade do Programa Papel Passado do governo federal cuja
finalidade é o apoio as regularizacdes fundiarias de interesse social em areas urbanas com
vistas a garantir o direito a moradia digna e adequada as populacdes de baixa renda. Para
tanto, buscou-se na analise do ordenamento juridico internacional e interno, demonstrar o
fundamento de validade para o reconhecimento do direito a moradia adequada como um
direito humano e fundamental social que demanda do Estado o dever de garanti-lo. Utilizou-
se do método de pesquisa tedrico-dogmatica, exploratorio e explicativo, adotando-se uma
pesquisa juridica e social de natureza aplicada, qualitativa e quantitativa, de analise,
documental e bibliografica. Constatou-se que a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos
reconhece o direito a moradia como um direito humano, tendo seu conceito, significado e
abrangéncia melhor detalhados nos comentarios e observacdes gerais realizados pelos
comités dos pactos. Ademais, no plano nacional o direito a moradia esta garantido,
expressamente, no caput do artigo 6° da CRFB. Verificou-se que apesar da Lei 11.977/09
elencar outros legitimados a promover a regularizacdo fundiaria de interesse social, é 0
Municipio que detém os instrumentos necessarios para, efetivamente, providenciar as
regularizacdes fundiarias, em cumprimento a determinacdo constitucional previstas nos
artigos 182 e 183. O problema dos municipios estd no orgamento insuficiente para tamanha
responsabilidade, devendo receber apoio técnico-financeiro dos demais entes. Entretanto,
diante da analise da efetividade do programa Papel Passado de apoio as regulariza¢des
fundiarias do Governo Federal, contatou-se que, até 0 momento, o programa € totalmente
ineficaz para o que se prop8e. Porque na pratica, depois de sete anos de programa, pouco foi
concretamente realizado conforme constatacdo dos dados apresentados.
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ABSTRACT

El presente articulo analizo la efectividad del Programa Papel Pasado del gobierno federal
cuya finalidad es el apoyo a las regularizaciones fundiarias de interés social en areas urbanas
con vistas a garantizar el derecho a la vivienda digna y adecuada a las poblaciones de baja
renta. Asi, busco en la analisis del ordenamiento juridico internacional y interno, demostrar el
fundamento de validez para el reconocimiento del derecho a la vivienda adecuada como un
derecho humano y fundamental social que demanda del Estado el deber de lo garantizar. Se
utilizo del método de investigacion tedrico-dogmatica, exploratorio y explicativo,
adoptandose una investigacién juridica y social de naturaleza aplicada, cualitativa y
cuantitativa, de analisis, documental y bibliografica. Se constatd que la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos reconoce el derecho a la vivienda como un derecho
humano, teniendo su concepto, significado y abrangencia mejor detallados en los
comentarios y observaciones generales realizados por los comités de los pactos. Ademas, en
el plan nacional el derecho a la vivienda esta garantizado, expresamente, en el caput del
articulo 6° de la CRFB. Se verificd que a pesar de la Ley 11.977/09 listar otros legitimados a
promover la regularizacion fundiaria de interés social, es el Municipio que detiene los
instrumentos necesarios para, efectivamente, providenciar las regularizaciones fundiarias, en
cumplimento a la determinacion constitucional previstas en los articulos 182 y 183. El
problema de los municipios es el presupuesto insuficiente para tamafia responsabilidad,
debiendo recibir apoyo técnico-financiero de los demés entes. Sin embargo, delante del
analisis de la efectividad del programa Papel Pasado de apoyo a las regularizaciones
fundiarias del Gobierno Federal, se constatd que, hasta el momento, el programa es
totalmente ineficaz para lo que se propone. Porque en la practica, tras siete afios de programa,
poco fue concretamente realizado conforme constatacion de los datos presentados.

Keywords: Regularizacion fundiaria, Asentamientos irregulares, Programa mi casa, mi vida,
Convenio, Papel pasado
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro foi palco de um histérico processo de ocupacdo desordenada dos
centros urbanos, motivados por varios fatores que acarretaram a proliferacdo de vilas,
corticos, favelas e loteamentos constituidos de forma irregular, por familias de trabalhadores
de baixa renda, utilizando-se de terras publicas ou privadas, muitas delas em area de risco
e/ou de protecdo ambiental, totalmente desprovidas da infraestrutura necessaria para a
garantia de uma moradia adequada.

A maior parte destas areas ja estdo ocupadas ha décadas demandando do Estado o
dever constitucional de implementacdo de politicas publicas voltadas a regularizar esses
territorios, transformando-os em areas dignamente habitaveis, visando, destarte, a garantia da
dignidade da pessoa humana, fundamento do Estado democréatico de direito, como forma de
superar o estado atual de segregacdo socioespacial vivida por essas populacdes.

As favelas surgiam, e ainda surgem, por falta de alternativa a moradia formal nos
centros urbanos para os trabalhadores de baixa renda, fruto da exclusao socioespacial. S&o em
sua maioria desprovidas de infraestrutura basica e servi¢os publicos, reflexo da natureza de
sua ocupagdo, irregular e improvisada. Em sua maioria, ja sdo assentamentos consolidados,
existentes ha décadas sob a permissividade estatal diante de sua incapacidade de suprir o
déficit habitacional formal. Mesmo assim, vivem em constante inseguranca na posse, ficando
expostos a despejos forgados, entre outras ameacas.

Por ndo comporem a cidade legal, as favelas ndo recebem por parte das autoridades
nacionais, regionais ou locais a devida atencdo quanto ao minimo existencial para se viver
com dignidade. Moradias inadequadas; falta de saneamento; auséncia de postos de salde e
escola; auséncia de mobilidade, com escadarias e becos estreitos; auséncia de areas de lazer,
como pracas, quadras poliesportivas e outros equipamentos publicos comunitarios necessarios
ao bem estar de seus habitantes. Todas essas deficiéncias evidenciam o histérico abandono
estatal e a violacdo ao contrato social entre o Estado e a sociedade que urge serem corrigidos,
pois apenas com inclusao social teremos cidades mais justas e seguras para todos.

Desta forma, o presente trabalho teve por objetivo analisar a efetividade do Programa
“Papel Passado” do governo federal cuja finalidade é o apoio as regulariza¢@es fundiarias
de interesse social em areas urbanas com vistas a garantir o direito a moradia digna e
adequada as populag@es de baixa renda. Para tanto, buscou-se na analise do ordenamento

juridico internacional e interno, demonstrar o fundamento de validade para o
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reconhecimento do direito a moradia adequada como um direito humano e fundamental
social que demanda do Estado o dever de garanti-lo em respeito ao fundamento dos
direitos humanos e fundamentais que € a dignidade da pessoa humana.

Este estudo justifica-se diante do fato do Brasil possuir mecanismos juridicos eficazes
que podem ser implementados pelo poder publico para regularizar essas areas, principalmente
no que tange a regularizacdo Fundiéaria’ de Interesse Social,? que é o objeto do programa
governamental analisado nesta pesquisa.

Entretanto, apesar da existéncia de instrumentos normativos eficazes regulamentando
procedimentos de regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos irregulares ocupados por
populacBes de baixa renda, percebe-se que subsistem no Estado brasileiro as cidades ilegais as
margens das cidades legais como fruto de um processo historico excludente do acesso formal
a habitacdo para as populacdes de baixa renda.

Portanto, é necessaria respostas para a permanéncia injustificada desses moradores em
condi¢cdes de inseguranca juridica permanente e de violacdo aos seus direitos humanos
fundamentais, reflexo da violacdo do direito a dignidade humana, através da violagdo ao
direito a moradia adequada.

Para tanto, foi necessario lancar mdo do pluralismo metodolégico, utilizando-se do
método de pesquisa teodrico-dogmatica, exploratorio e explicativo, adotando-se uma
pesquisa juridica e social de natureza aplicada, qualitativa e quantitativa, com técnica de
coleta e andlise, documental e bibliogréfica.

Inicialmente analisou-se o direito a moradia adequada sob o prisma dos direitos
humanos internacionalmente reconhecidos nos diversos tratados internacionais da qual o
Brasil é signatario; a seguir apresentou-se o instituto da regularizacdo fundiaria de
interesse social que tem como fundamento de validade os artigos 3° 6° 182 e 183 da
Constituicdo de 1988, evidenciando-se nestes dois Gltimos o necessario protagonismo
municipal; e, por fim, apresentou-se o Programa “Papel Passado” do Governo Federal, e a
analise de sua efetividade, cuja finalidade é o apoio técnico e financeiro as regularizacdes

fundiarias de interesse social em areas urbanas.

! Lein® 11.977/09, Art. 46.
Ibid. Art. 47, IX.

Revista de Direito Sociais e Politicas Publicas | e-ISSN: 2525-9881| Minas Gerais | v.1 | n. 2 | p. 1 —28 | Jul/Dez. 2015.

4



Programa Papel Passado: Apoio as Regulariza¢des Fundiérias?

#e

Y
N

1 ODIREITO HUMANO E FUNDAMENTAL A MORADIA ADEQUADA

No plano internacional, temos dois sistemas de protecdo, o global e o regional. No
sistema universal, temos como principais documentos de protecdo a moradia digna e
adequada, a Declaracdo Universal de Direitos Humanos - DUDH de 1948, artigo XXV, n° 1 e
0 Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC de 1966, artigo
11 e seu Protocolo Facultativo de 2008. J& no Sistema Regional, destaca-se a Convencéo
Interamericana de Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica)?, artigo 26*, somando-
se a ele o Protocolo Adicional de San Salvador.

Ademais, no plano nacional o direito a moradia esta previsto, direta e expressamente,
no caput do artigop 6° da CRFB, inserida pela emenda Constitucional n°® 26/2000,
sedimentando toda e qualquer discusséo sobre sua protecdo constitucional como um direito
fundamental. E ainda pode se encontrado implicitamente presente em alguns outros textos
constitucionais, v.g., artigos 1°, 1l e o artigo 3°, 111, IV.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos - DUDH de 1948, fonte inspiradora do
Sistema Internacional Universal de protecdo aos direitos humanos, em seu artigo XXV, 1,
reconhece o direito a moradia como um direito humano quando dispde que todo homem tem
direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e sua familia satde e bem estar, incluindo,
dentre eles a habitag&o.

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC,
aprovado pela Assembléia-Geral da ONU em 1966, ratificado pelo Brasil em janeiro de 1992
(Decreto 591), é o principal documento de protecdo aos direitos sociais no ambito do sistema
global (Nagdes Unidas) de direitos humanos, sua finalidade principal foi dar juridicidade aos
preceitos da Declaragdo Universal.

O PIDESC apresenta elenco de direitos mais amplos e detalhados que os elencados na
Declaracéo, sendo o primeiro instrumento juridico no ambito das Nagdes Unidas a detalhar os
chamados direitos de segunda dimensao; os econdémicos, sociais e culturais, consignando que

os Estados-partes se obrigam a implementa-los em seus territorios, dispensando a eles a

3 Adesdo feita pelo Brasil em 1992, promulgado através do decreto n° 678.

Capitulo 11l - Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais: Artigo 26 - Desenvolvimento Progressivo: Os Estados-Partes
comprometem-se a adotar providéncias, tanto no ambito interno como mediante cooperagdo internacional, especialmente econdmica e
técnica, a fim de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das normas econdmicas, sociais e sobre
educacdo, ciéncia e cultura, constantes da carta da organizacdo dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos Aires, na
medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios apropriados.
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mesma importancia dos direitos civis e politicos, direitos de primeira dimensao. Desta forma,
fortalece a caracteristica da ndo hierarquia entre os direitos humanos de primeira e segunda
dimensdo, reconhecendo as necessarias caracteristicas da indivisibilidade, inter-
relacionariedade e interdependéncia dos direitos humanos.

A finalidade precipua do Pacto ¢é a de estabelecer as condi¢des sociais, econdémicas e
culturais para a existéncia de uma vida digna. Trata-se, na esséncia, de conferir protecdo aos
direitos humanos, que surgem e se desenvolvem em obediéncia a um nucleo existencial qual
seja, a dignidade da pessoa humana.

Apesar do Direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH) reconhecer o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado, nele incluido, a moradia adequada®, segundo estudo
da ONU em 2008, 01 (um) bilh&o de pessoas pobres ainda vivem em favelas superpovoadas
espraiadas nas areas urbanas, em estado de inseguranca na posse de sua moradia, sem
infraestrutura e servicos publicos adequados. (ONU - Habitat, Folheto informativo n® 21,
p.22)

Cerca de 930 milhGes dessas pessoas habitam as favelas dos paises em
desenvolvimento e representam 42% da populacdo urbana mundial. O quadro se agrava
quando se analisa, especificamente, a Asia Meridional e a Africa Subsaariana onde as favelas
representam, respectivamente, 59% e 72% do total da populagdo urbana. (ONU - Habitat,
Folheto informativo n° 21, p.22)

As favelas surgiam, e ainda surgem, por falta de alternativa a moradia formal nos
centros urbanos para os trabalhadores de baixa renda, fruto da exclusdo socioespacial. Sdo em
sua maioria desprovidas de infraestrutura basica e servigos publicos, reflexo da natureza de
sua ocupagdo, irregular e improvisada. Em sua maioria, ja sdo assentamentos consolidados,
existentes ha décadas sob a permissividade estatal diante de sua incapacidade de suprir o
déficit habitacional formal. Mesmo assim, vivem em constante inseguranca na posse, ficando

vulneraveis a despejos forcados, entre outras ameagas.

5 Segundo o artigo 25 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948, todo o homem tem direito a um padréo de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia saide e bem-estar, inclusive habitagdo. Ademais, o artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) de 1966, em vigor no Brasil desde 1992, dispde que “Os Estados Partes do presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequando para si préprio e sua familia, inclusive a alimentacéo,
vestlmenta e W assim como a uma melhorla continua de suas condigdes de vida. Qs Estados Partes tomardo

apror para a Ira lireito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperacdo
mternacmnal fundada no I|vre consentimento”. (grifo nosso)
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Cerca de 2 (dois) milhdes de pessoas por ano, em sua maioria moradores de favelas,
sdo removidas a forca, causando efeitos desastrosos ao deixa-los sem moradia e submetendo-
0s, ainda mais, a extrema pobreza. (ONU - Habitat, Folheto informativo n° 21, p.22)

Por ndo comporem a cidade legal, as favelas ndo recebem por parte das autoridades
nacionais, regionais ou locais a devida atencdo quanto ao minimo existencial para se viver
com dignidade. Moradias inadequadas; falta de saneamento; auséncia de postos de salde e
escola; auséncia de mobilidade, com escadarias e becos estreitos; auséncia de areas de lazer,
como pragas, quadras poliesportivas e outros equipamentos publicos comunitarios necessarios
ao bem estar de seus habitantes. Todas essas deficiéncias evidenciam o abandono estatal € a
violacdo ao contrato social entre o0 Estado e a sociedade, pois apenas com inclusdo teremos
cidades mais justas e seguras para todos.

Desta forma, apesar da frequente afirmacdo da comunidade internacional para a
importancia do pleno respeito ao direito a moradia adequada necessaria a garantia da
dignidade da pessoa humana, permanece a existéncia de um abismo preocupante entre as
normas fixadas no artigo 11, do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC) e a situagéo reinante em muitas regides do mundo.

Apesar desses problemas se concentrarem, geralmente, em paises em desenvolvimento
devido a escassez de recursos, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(CDESC) observa que em algumas sociedades mais desenvolvidas economicamente também
existem consideraveis problemas de falta de moradia e moradias inadequadas a dignidade da
pessoa humana. (ONU-PIDESC, 1991, Observacéo geral n® 4, item 4)

Segundo o Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (CDESC) o direito a
moradia ndo deve ser entendido em sentido estrito ou restritivo, equiparando-o a um simples
abrigo com um teto sobre a cabe¢a. Mas, em seu sentido completo, reunindo as caracteristicas
necessarias ao direito de viver com seguranca, paz e dignidade no lugar desejado.

As caracteristicasdo direito a uma moradia adequada estdo definidas nos
comentarios gerais realizados pelo comité para os direitos econdmicos, sociais e culturais, n°s

4.7 e 16. E elencam dentre outros:

Seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se 0s seus ocupantes ndo tém um grau de
seguranca de posse que garanta a protecdo legal contra despejos forcados, perseguicdo e

outras ameacas. Esta € uma garantia-chave do direito a moradia adequada e deve ser

Revista de Direito Sociais e Politicas Publicas | e-ISSN: 2525-9881| Minas Gerais | v.1 | n. 2 | p. 1 —28 | Jul/Dez. 2015.

7



-

L3

Marcelo Lessa da Silva & Diogo Oliveira Muniz Caldas

implementada pelo Estado através de projetos de regularizagfes fundiarias e concessbes de
titulos que assegurem a seguranga na posse.

Disponibilidade de servigos, materiais, instalagbes e infraestrutura: a moradia ndo é
adequada, se 0s seus ocupantes ndo tém agua potavel, saneamento basico, energia para
cozinhar, aquecimento, iluminagdo, armazenamento de alimentos ou coleta de lixo.
Economicidade: a moradia ndo é adequada, se 0 seu custo ameaga ou compromete o exercicio
de outros direitos humanos dos ocupantes.

Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranca fisica e estrutural
proporcionando um espago adequado, bem como protecdo contra o frio, umidade, calor,
chuva, vento e outras ameacas a salde.

Acessibilidade: a moradia ndo € adequada se as necessidades especificas dos grupos
desfavorecidos e marginalizados ndo séo levados em conta.

Localizacéo: a moradia ndo é adequada se for isolada de oportunidades de emprego, servicos
de salde, escolas, creches e outras instalagdes sociais ou, se localizados em areas poluidas ou
perigosas.

Adequacéo cultural: a moradia ndo € adequada se ndo respeitar e levar em conta a expressao

da identidade cultural.

O direitoa moradia adequada ndo significa dizer que o Estado seja obrigado a
constituir  habitacdo para toda populacdo. O direito a moradia abrange
medidas governamentais estratégicas, necessarias a evitar a falta de moradia adequada, bem
como, proibir remogdes forcadas e discriminacdo na posse, tendo como foco principal os
grupos mais vulneraveis e marginalizados da sociedade, garantindo seguranca da posse e
habitacdo adequada a todos. Destarte, o papel governamental é o de criar condi¢cfes favoraveis
de acesso a moradia adequada, ao invés de, simplesmente, prové-la. O governo, desta forma,
torna-se o facilitador das acOes de todos participantes na producdo e na melhoria das
habitacGes. Prestard, entretanto, assisténcia direta, que pode ser a habitacdo ou subsidios para
habitacdo, nos casos excepcionais de pessoas afetados por desastres, naturais ou artificiais, ou
para grupos mais carentes da sociedade que ndo tenha a minima condicdo de prové-las por si
s0.

De outro lado, é importante entender que o direito a moradia adequada ndo é apenas
um objetivo programatico a ser alcancado em longo prazo pelos Estados. Pois, tém o dever

imediato de garantir o direito & moradia adequada de forma igualitaria e ndo discriminatéria
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através do desenvolvimento de legislacGes e planos de acéo especificos, impedindo remoc6es
ilegais e garantindo a todo ser humano um grau minimo de seguranca da posse, além do dever
de imprimir todos esforgos possiveis, na medida dos recursos disponiveis, para realizar e
consolidar em seu territério o direito a moradia adequada.

Cabe destacar que o direito de moradia adequadando proibe projetos de
desenvolvimento que prevejaa remocdo de pessoas. E evidente que a reurbanizacio de
algumas areas nas cidades em crescimento, € inevitavel, podendo ocorrer a necessidade de
adequacdo de determinada regido aos novos planos urbanisticos visando uma melhor
adequagdo a necessidade ou utilidade pablica. O direito a moradia adequada ndo impede
este tipo de desenvolvimento, mas impde condicdes e limites procedimentais a isto. E a forma
como sera  decidida, planejada, desenvolvida e implementada estas alteracdes, que
realmente importa. Este processo deve ser realizado em conjunto com a populagdo afetada,
considerando suas opinides sobre a politica pablica implementada, privilegiando-se uma
gestdo democrética da cidade e a mediacdo de interesses no processo de planejamento urbano.

O direito a moradia adequadando € o mesmoque o direitoa propriedade, isto
porque, o direito aquele é mais amplo do que o direito a este, j& que contempla direitos ndo
vinculadoscom a  propriedade,e tem como  fim, assegurar que  todas  as
pessoas, inclusive as que ndo sdo proprietarias, tenham um lugar seguro para viver em paz e
com dignidade. A seguranca na posse, que € a pedra angulardo direito a moradia
adequada, podendo ocorrer de diversas formas, entre elas, v.g., 0 alojamento por aluguel, as
moradias coletivas, o alojamento de emergéncia, 0s assentamentos improvisados, e ainda, 0s
institutos juridicos brasileiros da Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM) e
a Legitimacdo de Posse, concedidas por qualquer dos poderes executivos. Desta forma, ndo
esta limitado, apenas, a concessdo do titulo juridico formal de propriedade. Destarte, diante
daampla protecdo que brindao direitoa uma moradia adequada, limitara sua
garantia somente ao direito de propriedade, poderia, em realidade, conduzir a sua violagéo,
como por exemplo, removendo forcadamente moradores de favelas situadas em terrenos
privados.

O direito a moradia adequada inclui, ainda, a garantia de acesso a servigos adequados,
indo além da estrutura habitacional, ou seja, deve haver um acesso sustentavel e néo
discriminatorio as estruturas essenciais para a saude, seguranga, conforto e nutricdo,

possuindo, agua potavel, energia para cozinhar, aquecimento, iluminagdo, saneamento,
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instalacOes para lavagem, meios para o armazenamento de alimentos, eliminagdo de residuos
e servicos de emergéncia.

O direito a moradia adequada esta diretamente vinculado a outros direitos humanos.
Os direitos humanos sdo interdependentes, indivisiveis e relacionados entre si, em outras
palavras, a violagdo do direito a uma moradia adequada pode afetar, direta ou indiretamente,
uma gama de outros direitos humanos.

Ndo ha como negar, diante de tais constatacdes, que o Estado tem papel
fundamental na constituicdo da “cidade legal”, bem como na transmutacado de uma area de
ocupacdo irregular para uma &rea que atenda aos requisitos minimos de uma vida com
dignidade, pois na medida em que 0s espagos ocupados irregularmente passem a ter
acesso aos servicos publicos, e contem com a melhoria das condi¢bes fisicas das
habitacdes, tendem a se integrar a cidade legal, motivo pelo qual o legislador brasileiro
disponibilizou uma série de instrumentos para permitir a regularizacdo fundiaria de tais

areas; € o que sera analisado a seguir.

2 AREGULARIZACAO FUNDIARIA DE INTERESSE SOCIAL

O legislador brasileiro disponibilizou diversos institutos juridicos espraiados em
normas que, paulatinamente, vem regulando, especificamente, a regularizacdo fundiaria de
interesse  social, visando regularizar o0os assentamentos informais ocupados,
predominantemente, por populagdes de baixa renda.

Podemos destacar para tanto, a Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade); a Medida
Proviséria n° 2.220/01 que dispds sobre a concessdo de uso especial para fins de moradia em
terras publicas tratada pelo § 1° do art. 183 da Constituicdo Federal e criou o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano — (CNDU); a Lei n° 11.481/07, que alterou o
Decreto-lei n°® 9.760/46, incluindo a demarcacdo de terrenos da Unido para fins de
regularizacdo fundidria de interesse social; a Lei n® 11.952/09, que dispde sobre a
regularizacdo fundiéria das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no
ambito da Amazonia Legal, prevendo, por exemplo, institutos como a alienacdo, por doagéo
ou venda, e a concessao de direito real de uso, gratuita ou onerosa, por tempo determinado ou
indeterminado; e por ultimo, a Lei n°® 11.977/09 alterada pela Lei n°® 12.424/11, que dispGe,
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entre outros instrumentos, sobre regularizacdo fundiaria de interesse social e 0s mecanismos
de sua efetivacdo, instituto principal deste estudo.

Inicialmente é importante conhecer o conceito de regularizagdo fundiaria que
consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais com vistas a
regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir
o direito humano fundamental social a moradia digna e adequada, o pleno desenvolvimento
das funcgbes sociais da propriedade urbana e da cidade, e, o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado®.

Segundo o artigo 48 da Lei n° 11.977/2009 (PMCMV) alguns principios devem reger
a regularizacdo fundiaria, e os elenca em cinco incisos. No inciso | temos o0s seguintes
principios: “ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populagdo de baixa renda”, este
principio impde ao poder publico a disponibilizagdo de uma quantidade maior de terras
urbanizadas a populacdo de baixa renda, significa dizer que o poder publico devera efetuar
intervencdo urbanistica de infraestrutura béasica, onde ndo houver, para garantir que essa
populagdo possa usufruir desse direito; “prioridade para sua permanéncia na area ocupada”,
este principio afasta as politicas perniciosas de remogdo que atinge diretamente o direito
humano de liberdade de escolher onde se quer morar, além de quebrar os vinculos culturais e
sociais ja estabelecidos num contexto social, ferindo o sentimento de pertencimento, o poder
publico devera implementar as medidas necessarias para a regularizacdo da area ja ocupada,
salvo apenas se impossivel fazé-lo diante, v.g., de risco para a vida dos ocupantes; “assegurar
um nivel adequado de habitabilidade ”, significando moradia digna e adequada, com espagos
suficientes para o desenvolvimento de uma vida saudavel; e, “melhoria das condices de
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental ”, em atendimento a este principio deve-se
desenvolver politicas publicas voltadas & promog¢do da funcdo social da propriedade e da
cidade, buscando-se harmonia e compatibilidade entre o desenvolvimento da regido e o bem-
estar de seus habitantes.

No Inciso Il temos como principios “a integracao social e a geracao de emprego e
renda” que deverdo ser alcancados atraves da articulagdo com as politicas publicas setoriais
de habitacdo, meio ambiente, saneamento basico e mobilidade urbana, nos diferentes niveis de

governo, e ainda, com as iniciativas privadas.

6 Art. 46 da Lei n°11.977/09 (PMCMV).
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No Inciso Il temos como principio “a participacdo dos interessados em todas as
etapas do processo de regularizagdo”. Cabe trazer aqui o artigo 2°, 1l do Estatuto da Cidade
que ja previa como uma das diretrizes gerais da politica urbana a gestdo democratica, e nesse
caso, com um vVviés habermasiano da “democracia deliberativa”. Vejamos o que dispde:
“gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacles

representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. Para
Habermas’ com a democracia deliberativa, ou seja, com a participacdo popular no processo de
decisdo, destinatarios da acdo governamental, tornam-se também autores, e ndo apenas
destinatérios, o que da validade aos atos pela legitimidade na participacdo, o que nao ocorre
quando a gestdo é exclusiva do poder publico. Se um plano urbanistico resulta apenas do
planejamento técnico elaborados em gabinetes sem ouvir os verdadeiros interessados e
destinatarios finais do produto, com certeza, seus anseios ndo serdo alcangados.

No Inciso IV temos como principio “estimulo a resolucdo extrajudicial de conflitos”,
ou seja, sera obrigatdrio previsdo no planejamento das acBes de execugdo das regularizacoes
fundiarias, a implementacdo de equipes de mediacdo de conflitos para atuagdo nos possiveis
conflitos e divergéncias que venham ocorrer durante as fases do processo de implementacao
da regularizacdo fundiaria, como por exemplo, em casos de residéncias onde moram mais de
uma familia, quem recebera o titulo de “legitimacdo de posse”.

E, por fim, no Inciso V temos como principio “concessao do titulo preferencialmente
para a mulher” para Carvalho Filho, estamos diante de um principio de inegavel carater social
e reforcando a atual politica de agdes afirmativas em favor da mulher, sem, contudo, excluir o
marido ou companheiro. Independentemente do nome seja expedido o titulo, ambos se
beneficiardo. (CARVALHO FILHO, 2013. p. 73)

A regularizacdo fundiaria divide-se em duas espécies: Regularizacdo Fundiaria de
Interesse Especifico e Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social. Entretanto, a lei define
0 conceito da regularizacdo de interesse social, sendo a de interesse especifico obtida por

exclusao.

Jurgen Habermas filésofo e soci6logo alemdo, conhecido por suas teorias sobre a racionalidade comunicativa e a esfera
publica, é considerado como um dos mais importantes intelectuais contemporaneos. Em seu sistema teérico, nomeadamente quando

desenvolve o conceito de Democracia deliberativa” , indica as possibilidades da razdo, da emancipacdo e da comunicagéo racional-
critica, latentes nas instituicdes modernas e na capacidade humana de deliberar e agir em fungéo de interesses racionais. Escreveu vérias
obras, dentre elas, Direito e Democracia: Facticidade e Validade. Referenciada ao final deste trabalho.
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Para este estudo, serd analisada apenas a regularizacdo fundiaria de interesse
social, que tem tratamento diferenciado no ordenamento, por ser voltado, exclusivamente,
a regularizacdo de areas ocupadas, predominantemente, por populacdes de baixa renda®,
que podem ser assim sintetizados: aquelas que tenham preenchidos os requisitos para a
usucapido ou concessdo de uso especial para fins de moradia; aquelas cujos imoveis estdo
situados em ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social9; e, por fim, aquelas em areas da
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, declaradas de interesse social para
implantagdo de projetos de regularizagdo fundiaria de intere sse social.

O processo de regularizacdo fundiaria é inaugurado pelo Auto de demarcacgdo
urbanistica, procedimento administrativo realizado pelo poder puablico, demarcando
imével de dominio do poder pablico ou privado, definindo seus limites, area, localizacéo
e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e o
tempo das respectivas posses, objetivando a regularizacdo fundiéria de interesse social °.

Devera ser levado a registro, no Registro de Imdveis competente; e, uma vez,
efetuado o registro do auto de demarcacgdo, poder-se-a elaborar o projeto de parcelamento
do solo' e submeté-lo ao registro. Individualizando-se as matriculas, o poder plblico
expedird os devidos titulos que legitimam a posse da populacdo atingida para fins de
moradia.

Entretanto, apresentam-se duas possibilidades de titulacdo: A Legitimacdo de
Posse, destinada a regularizacdo em areas privadas, ou a Concessao de Uso Especial para

fins de Moradia (CUEM), para as éareas publicas. Isto ocorre devido a vedacdo

constitucional da usucapido de terras publicas,*?

apesar da lei 11.977/09 ao referir-se a
demarcacdo urbanistica elencar imével de dominio publico ou privado. Todavia, é
necessaria interpretacdo hermenéutica a luz da constituicdo e ainda da MP n° 2.220/01 que

dispde sobre a concessdo de uso especial de que trata 0 § 1° do art. 183 da Constituicao.

8 Lein® 11.977/09 (PMCMV ), Art. 47
9 Ibid
10 Lei n® 11.977/09 (PMCMV), Art. 47, 111.
L 1bid. Art. 51.
CRFB, Art. 183, § 3° - Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.
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De toda sorte ambos os titulos deverdo ser registrados no Registro de Imdveis
competente, sendo que no caso da Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia
(CUEM) este valerd como direito real, oponivel erga omnes, conforme dispbde o artigo
1.225 do Cddigo Civil Brasileiro. JA& no caso do reconhecimento e titulacdo da
Legitimacdo de posse em éareas privadas, esta podera ser convertida em registro de
propriedade, nos termos do artigo 183 da CRFB, onde o registrador publico devera, diante
do preenchimento dos requisitos legais'® converter o registro de legitimacdo de posse em
registro de propriedade.

O poder publico municipal, por determinagdo do Constituinte de 88, deve ser o
principal protagonista neste processo de regularizacao, pois fica evidente a preocupacio
do legislador em dotar o Municipio de poder, para efetivamente, conduzir e executar a
politica de desenvolvimento urbano, como dispde o art. 182 do texto constitucional,
visando garantir o bem-estar de seus habitantes atraves do pleno desenvolvimento das

fungOes sociais da cidade, ampliando o que previa o Estatuto da Cidade.

Este fato evidencia-se com a possibilidade do Municipio de autorizar'* a reducéo

do percentual de areas destinadas ao uso publico e da area minima dos lotes definidos na
legislagdo de parcelamento do solo urbano,” quando se tratar de assentamentos
consolidados antes da entrada em vigor da lei.

Ao Municipio foi assegurada, ainda, a possibilidade de permitir, por decisdo
motivada, a regularizacio fundiaria de interesse social em Areas de preservagio
permanentes (APPs), desde que tais &reas se encontrem ocupadas até 31 de dezembro de
2007, e inseridas em area urbana ja consolidada, se fazendo necessario, neste caso, prévio
estudo técnico comprovando que tal intervencdo implicara em melhoria das condicGes
ambientais em relacdo & situacdo de ocupacdo irregular’®, ou seja, é um modo de mitigar
0s danos ao meio ambiente, j& existentes por forca do assentamento irregular.

13 6i 0 11.977/11 (PMCMV), Art, 60, § 10

14| 6 0 11.977/09 (PMCMV), Art. 55.
12 Lei n® 6.766/79 — Lei que dispde sobre o parcelamento do solo urbano.
Lein® 11.977/09 (PMCMV), Art. 54, § 1°.
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Nesse ponto, resta clara a preocupacdo do legislador em dotar o Municipio de
poder, para efetivamente, melhorar a qualidade de vida da populacdo, ampliando o que
previa o Estatuto da Cidade, j& que neste diploma as areas de preservagdo permanentes
ndo eram passiveis de regularizagdo fundiaria, ndo obstante, seja publico e notoério que, na
ocupacdo irregular do solo urbano, vérias areas de preservacdo ambiental também foram
(e porque nao dizer ainda sdo) ocupadas de forma desordenada.

Acontece que varios Municipios sequer detém dotacdo orcamentaria para arcar
com os custos de manutencéo de pessoal, e depende dos repasses do Estado e da Unido,
ndo possuindo, por conseguinte, verbas para implementar politicas de regularizacdo
fundiaria. E esse problema leva a um circulo vicioso, pois ndo investir na regularizacao
das areas ocupadas irregularmente conduz a ma qualidade de vida da populacdo que, por
sua vez, tem uma salde precaria, educacdao deficitaria, ndo tem acesso a agua e esgoto
tratados, e o problema torna-se vultoso.

Destarte, é necessario um federalismo cooperativo entre 0s entes publicos para a
resolucdo do problema com desenvolvimento de programas e projetos dos governos,
federal e estadual, visando apoio técnico e financeiro aos municipios nesta ardua missdo

constitucional.

A Unido, v.g., é competente, entre outras politicas urbanas®’, por legislar sobre
normas de cooperacdo entre os entes federados quanto a politica urbana, visando o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional. Além disso, tem o dever de elaborar
e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social.

Nesse sentido, foi criado pela Unido o programa “Papel Passado” de apoio especifico
a outros entes, publicos e privados, legitimados a promoverem a regularizacdo fundiaria de

interesse social, que se passa a analisar, sob o prisma de sua efetividade.
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3 PROGRAMA “PAPEL PASSADO” DO GOVERNO FEDERAL

3.1 Apresentacao

Diante da necessidade do federalismo cooperativo e do papel da Unido no
processo de regularizacdo fundiaria no Pais; o governo federal, através do Ministério das
Cidades, criou o programa “Papel Passado” que tem por objetivo apoiar projetos de
regularizacdo fundiaria de assentamentos informais em &reas urbanas, visando melhorar as
condicgdes de habitabilidade, a redugdo dos riscos e, por conseguinte, integrar o espaco
informal a denominada “cidade formal".

O Programa Federal “Papel Passado” é uma acdo da Secretaria Nacional de
Acessibilidade e Programas Urbanos, uma dentre as Secretarias integrante da estrutura do
Ministério das Cidades; constitui-se numa meta da Acdo 8866 do PPA'™® 2012-2015.

Destarte, foi realizada pesquisa e andlise sobre o referido programa. Para tanto,

utilizou-se como fonte de pesquisa os dados disponibilizados no portal do Ministério das

Cidades™, Portal da Transparéncia do Governo Federal® e do Portal dos Convénios do

Governo Federal denominado SICONV - Sistema de Convénios e Contratos de Repasse

21
l,

do Governo Federal,”” utilizado para a disponibilizacédo dos programas federais objeto de

Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Cooperagdo entre o governo federal®

e
demais O6rgdos e entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos visando as
transferéncias de recursos orcamentarios, provenientes de emendas parlamentares, edital

de concursos de projetos (chamamento publico), e, destinacdo a proponente especifico -

17 Art. 3° do Estatuto da Cidade — Lei n° 10.257/01

O PPA é o Plano Plurianual, trata-se de lei que estabelece o planejamento estratégico de longo prazo dos poderes executivos,
estabelecendo as diretrizes, objetivos e metas a serem alcangados para um periodo de 4 (quatro) anos. O PPA, neste caso, é p Plano
Plurianual da Unido para o periodo compreendido de 2012 a 2015, e foi instituido pela Lei n® 12.593, de 18 de janeiro de 2012.

Através do Portal do Ministério das Cidades é possivel analisar a disponibilizagdo dos programas e o langamento de editais
com vistas ao concurso de projetos enviados pelos proponentes interessados em firmar convénios com o Governo Federal. Destarte, é

possivel acessar os manuais e analisar as propostas do programa
“Papel Passado” objeto de nosso estudo, seu conteido pode ser acessado através do endereco: http://www.cidades.gov.br/.

20 O portal da transparéncia mantido pela CGU — Controladoria-Geral da Unido é uma ferramenta que visa dar cumprimento a Lei n°
12.527/2011 que regulamenta o direito constitucional de acesso as informagdes publicas, pois possibilita, a qualquer pessoa, fisica ou
juridica, sem necessidade de apresentar motivo, o recebimento de informagdes publicas dos o6rgdos e entidades, e pode ser
acessado através do endereco:http://transparencia.gov.br/.

O Portal dos Convénios do Governo Federal (SICONV) pode ser acessado na modalidade “Acesso Livre” através do seguinte
endereco: https://www.convenios.gov.br/portal/acessoLivre.html, podendo a partir dai efetuar as buscas necessarias através dos filtros das
consultas disponibilizadas.

A matéria é disciplinada pela PORTARIA INTERMINISTERIAL CGU/MF/MP  507/2011.
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sem concurso de projetos - quando o projeto é apresentado e aceito diretamente nos
Ministérios. Através do SICONV é realizada toda operacionalizacdo necessaria para a
pactuacao/convénio com o governo federal, desde a disponibilizagdo dos programas,
passando pelo envio, analise e aprovacao das propostas, formalizacdo do convénio e
empenho dos recursos necessarios, transferéncias dos recursos através de OBTV — ordem
bancaria de transferéncia de valores, acompanhamento e fiscalizagdo da execucdo das
metas e etapas pactuadas no termo de convénio, encerrando com a final prestacdo de
contas.

Através da andlise do Programa Papel Passado verificou-se que o Governo
Federal disponibiliza recursos financeiros aos Municipios, dentre outros possiveis
proponentes, desde que observados os requisitos estabelecidos pelo programa, firmando-
se, para tanto, um convénio entre o Municipio solicitante e o Ministério das Cidades para
o fomento da regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos irregulares, com vistas a
"promover sua integracdo a cidade e de assegurar & populacdo moradora seguranga
juridica na posse”. (BRASIL, 2013b, p.4)

No tocante aos recursos, o Programa “Papel Passado” abrange "todas as parcelas
de custos necessarios a execucdo dos servigos prestados, definido de acordo com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias em vigor". (BRASIL, 2013b, p.5)

Ainda, segundo as regras do Programa em comento, podem compor o valor do
investimento o0s seguintes itens: a) assessoria e consultoria técnica social, juridica,
urbanistica e ambiental, bem como subsidio para a elaboracdo das atividades e produtos
especificos, discriminados no Programa Papel Passado; b) levantamentos de dados,
elaboracdo de pesquisas, laudos, estudos, mapeamentos, plantas, projetos, pareceres,
pericias e avaliacdes em geral; ¢) servicos cartograficos (aquisicdo de fotografias aéreas,
imagens de satélite, contratacdo de levantamentos topograficos, servigos de restituicdo
aerofotogramétrica e congéneres); d) treinamento e aperfeicoamento de pessoal; e)
producdo e distribuicdo de material de comunicacdo e divulgacdo, exclusivamente para
fins educativos, informativos ou de orientacdo social; f) aquisicdo de materiais de
consumo, locacdo de veiculos e equipamentos necessarios a realizacdo das atividades
previstas, e locacdo de imdvel para a instalacdo de plantdes de atendimento social e
juridico; g) custas e emolumentos devidos pelos atos de registro praticados no processo de

regularizacdo fundiaria e que ndo sejam gratuitos por lei. (BRASIL, 2013b, p.5-6)
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Para tanto, quando da apresentacdo da proposta, € obrigatorio que o Gestor
Municipal apresente o custo, ainda que estimado, das atividades a serem desenvolvidas
para a regularizagdo dos assentamentos irregulares, de forma pormenorizada, acaso a
proposta se refira a mais de uma area a ser regularizada. (BRASIL, 2013b, p.8)

Diante de toda exposicdo teorica, juridica e programatica do programa, constatou-
se seu alinhamento as diretrizes, constitucional e legal, e sua importancia no apoio,
técnico e financeiro, principalmente, em relacdo aos municipios que apresentam maior
demanda na problematica da regularizacdo fundiaria e interesse politico em resolvé-los.

Entretanto, diante da pesquisa e analise dos dados relativos a efetivacdo do
programa, considerando as propostas, convénios e repasses de recursos, constatou-se,

surpreendentemente, a total ineficiéncia para o que se propde; é o que se analisa a seguir.

3.2 Andlise da efetividade do programa

Da andlise verificou-se que o Programa iniciou em 2008 e sua gestdo ocorre através
do Portal de Convénios® e Contratos de Repasse®* do Governo Federal — SICONV, como ja
apresentado anteriormente, do qual nos utilizamos para acesso as informacdes investigadas,
analisadas e apresentadas nesta pesquisa.

Foi realizada uma anélise especifica das Propostas apresentadas no Programa “Papel
Passado” do Ministério das Cidades, utilizando-se do Acesso Livre? e do cédigo do 6érgdo
que € 56000, no periodo de 2008 a 2014, um periodo de 7 (sete) anos. Para isso, utilizou-se do
método analitico através de estatistica descritiva de frequéncia das Propostas segundo: Ano,
Regido do Pais, Natureza Juridica do Proponente, Qualificacdo da Proposta, Repasse

Financeiro, Valor Empenhado e Valor Desembolsado.

23 PORTARIA INTERMINISTERIAL CGU/MF/MP 507/2011 — Art. 1°, § 2° VI - CONVENIQ: acordo ou ajuste que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como
participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da
administracdo publica estadual, do Distrito Federal ou municipal, direta ou indireta, consorcios pablicos, ou ainda, entidades privadas sem
fins lucrativos, visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servigo, aquisi¢éo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao. (grifo nosso)

Contrato de repasse é o instrumento administrativo por meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros processa-se por intermédio
de instituicdo ou agente financeiro puablico federal, atuando como mandataria da Unido. Definicdo dada pela Portaria Interministerial

CGU/MF/MP 507/2011.

25 A modalidade  “Acesso  Livre” do  SICONV  pode ser acessado através do  seguinte  enderego:
https://www.convenios.gov.br/portal/acessoLivre.html, podendo a partir dai efetuar as buscas necessarias através dos filtros das consultas
disponibilizadas.
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Constatou-se, inicialmente, que os chamamentos publicos para a apresentacdo de
propostas/projetos voluntarias ocorrem, apenas, no periodo de dois em dois anos, que neste
caso foram nos anos de 2009, 2011e 2013, quando o correto para uma politica publica efetiva
€ 0 apoio permanente, por isso, 0s picos de propostas nestes anos. Nos anos de 2008, 2010,
2012 e 2014 nédo houve publicacdo de edital para concurso de projetos através de apresentacao
de propostas voluntarias para 0 programa, as poucas propostas que aparecem foram objeto de
proposta através de emenda parlamentar ou abertura do programa para proposta de
proponente especifico do concedente (Tabela 1). Cabe destacar que ha trés maneiras de
captacdo desses recursos pelos municipios ou outros legitimados. Pode ser através de
propostas por emendas parlamentares®, edital de concursos de projetos (chamamento
plblico) denominada Proposta voluntaria®’, ou, proposta de proponente especifico do
concedente,?® sem concurso de projetos, quando discricionariamente o ministério escolhe
diretamente um proponente especifico. Esta analise pode ser observada nas tabelas 1 e 2.

Tabela 1: Quantitativo anual e total de propostas/projetos apresentados no periodo 2008/2014

Ano N° Total de Propostas®” % de Propostas
2008 3 0,1

2009 580 21,5

2010 0 0,0

2011 143 5,3

2012 2 0,1

2013 1.955 72,6

2014 9 0,3

Total 2.692 100,0

Fonte: Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse SICONV

26 Proposta Emenda Parlamentar: sdo propostas de proponentes especificos definidos através de emendas parlamentares para

determinados programas, ou seja, o concedente disponibiliza diretamente para determinado proponente o recebimento da proposta/projeto
para analise, aprovagdo, convénio e liberacdo de recursos, por determinacéo da lei orcamentaria emendada por parlamentar para beneficiar
um proponente especifico.

Proposta Voluntéria: sdo propostas de Proponentes para programas que atendem a varios entes e entidades sem ter proponentes
especificos. Podem ser incluidas por qualquer Proponente seguindo os critérios estabelecidos pelo programa. Opera-se através de
chamamento publico, em concurso de projetos.

Proposta de Proponente Especifico do Concedente: sdo propostas de Proponentes especificos definidos pelo Concedente para
determinados programas, ou seja, o concedente disponibiliza diretamente para determinado proponente o recebimento da proposta/projeto
para  andlise, aprovagdo, convénio e liberagdo de  recursos, utilizando de um poder discricionario na escolha.
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Constata-se, ainda, que 98,4% das propostas apresentadas, durante os sete anos de
programa, sdo voluntarias, oriundas, portanto, de chamamento publico e concurso de
projetos, onde h& uma classificacdo que determinard os melhores projetos dentro do
orgcamento disponibilizado pelo programa. Concentrou-se, portanto, nos anos de 2009,
2011, 2013 contra 1,6% de propostas apresentadas nos anos de 2008, 2010, 2012 e 2014,
anos em que ndo se efetivou a possibilidade da abertura de edital para envio de
propostas/projetos de regularizacdo fundiaria criando uma intermiténcia/descontinuidade
do programa de apoio as regulariza¢des fundiarias de interesse social. Esta analise pode

ser extraida da observancia das tabelas 1 e 2.

Tabela 2: Quantitativo total de propostas/projetos por Qualificagédo da proposta no periodo 2008/2014

Qualificacéo da Proposta N° de Propostas % de Propostas
Proponente Especifico do Concedente 2 0,1
Proponente de Emenda Parlamentar 41 1,5
Voluntaria 2.649 98,4
Total 2.692 100,0

Fonte: Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV

Constata-se ainda (Tabela 3) que hd uma demanda maior por regulariza¢Ges fundiarias
de interesse social na regido sudeste do pais (31,4%), seguidas das regides nordeste, sul, norte
e centro-oeste, respectivamente. Esta demanda reflete o maior nimero de aglomerados

subnormais*® na regi&o sudeste do pais. Segundo pesquisa realizada pelo IBGE (2010) quanto

9 x . . s .
Propostas, neste caso, sdo projetos desenvolvidos pelos ora proponentes e apresentados aos ora concedentes no intuito de efetivarem
convénios visando determinado fim comum, que neste caso é a regularizagdo fundiaria de interesse social.

30 Aglomerado subnormal: E um conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas, etc.) carentes, em sua
maioria de servigos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou
particular) e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e/ou densa. A identificacdo dos aglomerados subnormais é feita com base
nos seguintes critérios: a) Ocupacéo ilegal da terra, ou seja, construcdo em terrenos de propriedade alheia (publica ou particular) no momento
atual ou em periodo recente (obtengdo do titulo de propriedade do terreno ha dez anos ou menos); e b) Possuir pelo menos uma das
seguintes caracteristicas: urbanizacdo fora dos padrdes vigentes - refletido por vias de circulacéo estreitas e de alinhamento irregular,
lotes de tamanhos e formas desiguais e construces ndo regularizadas por 6rgdos publicos; ou precariedade de servigos publicos
essenciais, tais quais energia elétrica, coleta de lixo e redes de agua e esgoto. Os aglomerados subnormais podem se enquadrar,
observados os critérios de padrdes de urbanizacdo e/ou de precariedade de servigos publicos essenciais, nas seguintes categorias: invaséo,
loteamento irregular ou clandestino, e areas invadidas e loteamentos irregulares e clandestinos regularizados em periodo recente. Definicdo
apresentada pelo Censo Demografico 2010 do IBGE — Informagdes territoriais dos aglomerados subnormais.
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a analise espacial dos aglomerados subnormais, contatou-se que a regido sudeste foi a que
apresentou a maioria dos setores em aglomerados subnormais do pais (55,5%) e também o maior
percentual de domicilios nestas areas (49,8%). “Conclui-se que na Regido Sudeste as areas de

subnormais pesquisadas eram mais densas, seguida da Regido Nordeste.”

Tabela 3: Quantitativo total de propostas/projetos por Regido no periodo 2008/2014

Regido do Pais

N° de Propostas

% de Propostas

Centro-Oeste 216 8,0
Norte 330 12,3

Sul 616 22,9
Nordeste 685 25,4
Sudeste 845 314
Total 2.692 100,0

Fonte: Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV

Ficou evidente na pesquisa (Tabela 4) que os maiores interessados e mais envolvidos no
processo de regularizacdo fundiéria sdo os municipios, apesar da Lei n° 11.977/09 (Programa
Minha Casa, Minha Vida - PMCMYV) legitimar outros atores para a promogéo da regularizagéo.
Como apresentado alhures, os municipios detém a competéncia constitucional para a execucdo da
politica publica urbana, e é de clareza solar a preocupacdo dos municipios em serem 0S
protagonistas na regularizacdo dos assentamentos informais de suas regides. Preparam, portanto,
seus projetos e apresentam propostas ao Governo Federal, que por sua vez, disponibiliza o
programa “papel passado” como um canal de parceria e apoio técnico e financeiro para
efetivacdo das regularizacGes fundiarias de interesse social no territério brasileiro. Como vemos a
seguir do total de propostas recebidas pelo Programa “Papel Passado”, durante esses sete anos

de atividade, 93,8% sdo apresentadas pelos gestores publicos municipais.

Tabela 4: Quantitativo total de propostas/projetos por Natureza juridica do Proponente no periodo 2008/2014

Entidades N° de Propostas % de Propostas
Empresa Publica/Sociedade de Economia Mista 11 0,4
Administragdo Publica Estadual ou Distrital 53 2,0
Entidade Privada sem Fins Lucrativos 103 3,8
Administracdo Publica Municipal 2.525 93,8
Total 2.692 100,0

Fonte: Sistema de Gestéo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV

Entretanto, diante da verificacdo e comparacdo da quantidade de propostas
apresentadas ao programa e das propostas aprovadas e conveniadas ha um grande abismo
(Tabela 5). Constatando-se que durante esses sete anos de programa, apenas 112 propostas

das 2.692 apresentadas foram objeto de convénio, ou seja, somente 4,16%.
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Constatacdo mais alarmante ainda refere-se aos recursos efetivamente transferidos.
Dos 112 conveniados e que tiveram os recursos empenhados,®* apenas 5 (cinco) convenentes,
durante todo o programa e até o momento, trés do ano de 2009 e dois do ano de 2013,
receberam, "parcialmente”, os recursos, e que representam, 0,48% do total empenhado, ou
seja, dos 48 milhGes de reais conveniados e empenhados, durante esses 7 anos, apenas 235
mil reais foram efetivamente transferidos para implementacio da regularizacio fundiaria. E o

que se pode inferir dos cruzamentos de dados apresentados nas tabelas 5 e 6, a seguir.

Tabela 5: Resumo anual e total das propostas apresentadas e conveniadas; e, dos valores a serem
repassados/conveniados e os efetivamente desembolsados, até o0 momento, para o periodo 2008/2014.

Ano | N° Total de N° Propostas Valor Total N° de Convénios com Total
Propostas conveniadas Empenhado Desembolso de Desembolsado
Quant. % (R$) Repasse Financeiro Valor (R$) %
2008 3 0 0 0 0 0 0
2009 580 5 0,86 846.700 3 147.496 | 17,42
2010 0 0 0 0 0 0 0
2011 143 22 15,38 11.011.700 0 0 0
2012 2 0 0 0 0 0 0
2013 1.955 81 4,14 31.275.781 2 87.936 | 0,28
2014 9 4 44,44 5.425.577 0 0 0
Total 2.692 112 4,16 48.559.758 5 235.433 | 0,48

Fonte: Sistema de Gestéo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV

Tabela 6: Os Unicos convenentes que receberam parte dos recursos até o momento para o periodo 2008/2014

N° e Ano da Valor Desembolsado
Proposta Nome do Proponente UF Con(vsg)lado valor R$) | %

069953/2013 | COmpanhia EStad‘?édHeA';ab“a@ao Popular- | o | 77573840 | 13521 | 1.7

069450/2013 Municipio de Niter6i RJ 148.830,00 74.415 50

Secretaria Municipal de Habitagdo e

122237/2009 Saneamento AL 250.000,00 2.175 0,8

121455/2009 Sdo Vivente Prefeitura RN 292.500,00 73.125 25

051965/2009 Municipio de Novo Hamburgo RS 98.200,00 72.196 73

Fonte: Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV
31

Empenho é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento, pendente ou ndo, de
implemento de condi¢do; a garantia de que existe o crédito necessario para a liquidacdo de um compromisso assumido; é o primeiro estagio
da despesa publica.
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Fica evidente, portanto, a ineficacia do programa de apoio as regularizagdes
fundiarias de interesse social, criado pelo governo federal, pois na pratica, depois de sete
anos, pouco foi concretamente realizado. A proposta do programa, como apresentado alhures,
segue as diretrizes determinadas, constitucionalmente e legalmente. No entanto, na pratica
ndo funciona, deixando os municipios largados a prépria sorte, com o agravante de levantar
falsas esperancas de recebimento de recursos, movimentando servidores municipais, dentre
outros técnicos, para a elaboracdo e apresentacdo de propostas/projetos que no fim tem
apenas, aproximadamente, 4% (quatro por cento) de chance de conveniar, e ainda assim,
depois de todo esforco, correm o risco de ficarem por anos aguardando o envio dos recursos

ou simplesmente ndo receberem.

CONCLUSAO

Ao longo do presente estudo buscou-se analisar a efetividade do Programa “Papel
Passado” do governo federal cuja finalidade é o apoio as regularizacdes fundiérias de
interesse social em areas urbanas com vistas a garantir o direito a moradia digna e
adequada as populac@es de baixa renda. Para tanto, buscou-se na analise do ordenamento
juridico internacional e interno, demonstrar o fundamento de validade para o
reconhecimento do direito a moradia adequada como um direito humano e fundamental
social que demanda do Estado o dever de garanti-lo em respeito ao fundamento dos
direitos humanos e fundamentais que € a dignidade da pessoa humana.

Constatou-se que a Declaragéo Universal dos Direitos Humanos — DUDH reconhece 0
direito a moradia como um direito humano quando dispde que todo homem tem direito a um
padrdo de vida capaz de assegurar a si e sua familia, satde e bem estar, que sé sera alcancavel
se os demais direitos elencados forem respeitados e garantidos, dentre eles a habitacao.

O direito a moradia é garantido em diversos documentos internacionais e tem seu
conceito, significado e abrangéncia melhor detalhados nos comentérios e observacdes gerais
realizados pelos comités dos pactos, como por exemplo, nos comentarios n° 4, 7 e 16 do
Comité dos direitos econdmicos, sociais e culturais da ONU.

Ademais, no plano nacional o direito a moradia esta previsto, direta e expressamente,
no caput do artigop 6° da CRFB, inserida pela emenda Constitucional n® 26/2000,

sedimentando toda e qualquer discussdo sobre sua protecao constitucional como um direito
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fundamental. E ainda, pode se encontrar implicitamente presente em alguns outros textos
constitucionais, v.g., artigos 1°, 1l e o artigo 3°, 111, IV.

Analisamos durante a pesquisa ideias equivocadas que devem ser desmitificadas e
foram esclarecidas no decorrer do estudo. Como, por exemplo, de que a garantia do direito a
moradia n&o significa que o Estado seja obrigado a construir moradias para toda a populacao,
mas garantir e promover o acesso a elas. Entendendo que este direito ndo € programatico para
longo prazo, e sim, curso prazo, solucBes mais breves possiveis, dentro do planejamento e
recursos disponiveis.

Até porque a moradia adequada esta diretamente vinculado a outros direitos humanos.
Os direitos humanos sdo interdependentes, indivisiveis e inter-relacionados, em outras
palavras, a violacdo do direito a uma moradia adequada pode afetar, direta ou indiretamente,
uma gama de outros direitos humanos.

Verificou-se ainda, que garantir o direito a moradia adequada ndo significa
necessariamente garantir a propriedade, os direitos ndo se confundem, o importante é a
garantia e seguranca da posse. Sendo relevantes os programas e projetos de regularizacao
fundiaria, regularizando os assentamentos informais e legitimando as posses dessas areas,
independente da garantia da propriedade.

Constatou também que o Municipio é que detém a competéncia constitucional e legal
para a execucdo da politica urbana, e embora a lei n® 11.977/2009, em seu art. 50 atribua a
outros atores sociais a competéncia para a regularizacdo fundiaria de interesse social, a
exemplo dos demais Entes Federados, ou da sociedade civil, incluindo os proprios moradores
do assentamento irregular, é o Gestor Municipal quem detém 0s mecanismos necessarios para
efetivamente providenciar a regularizacdo da area urbana ordenada irregularmente.

Acontece que nem sempre 0s Municipios possuem recursos suficientes para
implementar as medidas voltadas a regularizagdo fundiéria. Por isso é que o municipio deve,
planejada e estrategicamente, buscar parceiras com o0s governos, federal e estadual, pautado
no federalismo cooperativo, através de programas de regularizacdo fundiéria,
desenvolvidos por eles, como por exemplo, o programa “Papel Passado” desenvolvido
pelo Ministério das Cidades que objetiva formalizar convénios com os demais entes para
apoio financeiro as regularizac@es fundiérias de interesse social.

Entretanto, diante de uma analise quantitativa e qualitativa quanto a efetividade do
programa “papel passado” de apoio as regularizagdes fundiarias do governo federal, contatou-

se que, até o momento, o programa é totalmente ineficaz para o que se propde. Porque na
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pratica, depois de sete anos de programa, pouco foi concretamente realizado. A proposta do
programa como apresentado alhures, segue as diretrizes determinadas constitucional e
legalmente, todavia, na pratica ndo vem funcionando, a luz de varias constatacdes.

O problema se inicia com o infimo indice de aprovacdo das propostas, de 2.692
propostas apresentadas ao governo federal, apenas 112 foram aprovadas, cerca de 4%, e,
desses 112 conveniados, apenas cinco convenentes receberam “parcialmente” os recursos
pactuados, ou seja, dos 48 milhdes de reais conveniados e empenhados, apenas 235 mil reais
foram repassados/desembolsados pelo Governo Federal, nesses sete anos de programa, 0 que
representa menos de 0,5% (meio por cento). Ficando evidente a falta de compromisso do
Governo Federal com a efetivacdo da regularizacdo fundiaria de interesse social no pais, em
cumprimento a Lei n°® 11.977/09 e em flagrante violacdo ao direito humano e fundamental a
moradia adequada e ao fundamento constitucional da dignidade da pessoa humana.

Portanto, é necessario um comprometimento real do Governo Federal e nédo ficto, no
cumprimento do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) instituida pela Lei n°
11.977/09 no que tange a regularizacdo fundiaria de interesse social, dispensando aos
municipios 0 apoio necessario para a efetivacdo da regularizacdo fundiaria, pois como
analisado neste estudo, o Municipio foi constitucionalmente incumbido a executar a politica
de desenvolvimento urbano com vistas a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes, com vistas a desfazer a historica
segregacgdo socioespacial que assola as cidades, e, principalmente, concretizar o fundamento
da constituicdo de 1988; o respeito a dignidade humana, proporcionando moradia digna e
adequada a quase doze milhdes de pessoas que “ainda sobrevivem” em habitacBes precérias e
inadequadas a habitabilidade. Entretanto, dependem dos recursos necessarios, nao bastando a
disponibilizacdo dos instrumentos juridicos sem 0 or¢camento necessario para tal, cabe entéo,
aos Estados e a Unido, desenvolver programas efetivos de apoio aos municipios, de forma
continua, com dotacdo orcamentéria suficiente para a concretizacdo das regularizagdes. Sem

cooperacdo federativa eficaz, o problema se manterd; se ndo aumentar.
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