REGULARIZACAO DOS IMOVEIS DA REDE FERROVIARIA FEDERAL S.A.:
um Grande Desafio dos Governos Federal, Estaduais e Municipais.

“Um Trem de Histérias e de Regularizagao Fundiaria”.

*Arquiteta, Urbanista, Mestte em Desenho Urbano e Assessora Técnica da SNPU/MCidades

**Arquiteta, Urbanista, Mestre em Planejamento Urbano e Assessora Técnica da

SNPU/MCidades. Brasilia, junho de 2004

Indice



T RESUMO. ettt et st pag.3
2. INErOUGCAO ettt pag.4

3. ANLECEACNLES. ueuriuieririeieeieeeeteteeetesteteeerest et eressesse e esesseseesensens pag.5

UNIZ0. ittt sttt sttt et et sae b pag. 9

5. Direretrizes da Politica de Gestao do Patrimonio da Uniao relativas

a0s iméveis da
REESA ..ottt e ear e pag.11

6. Demandas dos municipios ao Ministério das Cidades.......... pag. 12

7. O Caso de Porto Alegre.......ccvviiuiuiivinininiciciiiniiccicieneiaes pag. 14

8. Convénio da RFFSA, o Ministério das Cidades, o Ministério dos

Transportes e a Caixa Economica Federal ..............c.c......... pag. 15
9. Propostas e Sugestdes de Encaminhamento............ccccuue.... pag. 16
10. Conclusoes € LLCOES...couiirirenieirerieireneieeeeeesieneeesie e pag. 28
11. Referéncias Bibliograficas ......c.c.cevvvveveveviviveereieicneienne. pag. 30
1. Resumo

Este estudo pretende explorar alguns aspectos que envolvem a
discussao sobre a regularizacao fundiaria dos iméveis da Rede Ferroviaria
Federal SA — RFFSA- em liquidagdo em todo paifs. Objetiva-se elaborar uma

reflexdo critica sobre os problemas hoje existentes relacionados aos imoveis



ndo operacionais' da RFFSA (terrenos, estacdes, galpdes), a possibilidade de
utilizagdo de novos instrumentos juridicos/urbanisticos com vistas a
regularizacao fundiaria, a efetivacio de novas agoes municipais ¢ de uma
politica de abrangéncia nacional, a partir dos novos principios e diretrizes
estabelecidos no Estatuto da Cidade - Lei Federal n® 10.257/01 e pela
Medida Proviséria n® 2.220/01.

2. Introducgao.

O presente trabalho surgiu de uma das a¢ées do Programa de Apoio a
Regularizagao Sustentavel, coordenado pela Secretaria Nacional de Programas
Urbanos - SNPU do Ministério das Cidades. Pela primeira vez no pafs esta
sendo formulada uma politica de abrangéncia nacional relativa a Regularizagao
Fundiaria. Neste sentido, a acdo da SNPU tem sido de apoiar os governos
municipais, estaduais e organizagoes nao governamentais nas acoes de
regularizacao fundiaria, intervindo de forma mais direta, mas sempre em
parceria com os municipios, em terras de propriedade da Unido, de Autarquias
Federais ou de sociedade de econdémia mista como é o caso da Rede
Ferroviaria Federal SA. A sustentabilidade dos Programas Municipais de
Regularizacao Fundiaria nao esta relacionada apenas com a perspectiva
juridica do registro cartorial, mas com a integracao dessa dimensao com as
politicas publicas sociais e as estratégias de gestio urbana. A Politica de
Regularizacdo deve ser capaz de superar o ciclo vicioso da irregularidade e

reverter o atual padrao excludente de crescimento urbano.

O modelo brasileiro de urbanizacio produziu cidades fortemente

marcadas pela irregularidade fundiaria. Segundo os dltimos dados do Censo —

IIméveis ndo operacionais sao aqueles que ndo estdo destinados a operacionalizacdo das linhas de
transporte ferroviario.



IBGE de 2000 cerca de 50% de todas as cidades brasileiras tém algum tipo de
irregularidade de uso e ocupacao do solo urbano ou das proprias construgoes.
Este quadro decorre nao s6 da ineficiéncia e como da diversidade com que o
Poder Publico controla o parcelamento, o uso e a ocupagao do solo no pais,
mas também da prépria capacidade do setor publico e privado de propiciar

moradia e servigos publicos as diferentes faixas de renda da populacao.

A intervencao do Estado tem se apresentado de maneira diversa
dependendo da area ou zona da cidade. Para areas regulares e mais nobres das
cidades se tem um vasto sistema de normas e legislagoes, além de infra-
estruturas urbana, equipamentos e de servicos publicos. As areas informais,
principalmente, as mais pobres quase niao recebem atengao. Essa concepgio
aumenta a segregacao social e intensifica a cidade partida entre ricos e pobres

e o universo da cidade legal e ilegal.

Neste contexto, as terras da Unido somam um vasto mercado de terras
‘invisiveis” até hoje para o planejamento e para a legislacao
urbanistica/ambiental. ~ Os iméveis da RFFSA formam um conjunto
consideravel de terras vazias e edificacbes nos centros urbanos, de areas
ocupadas irregularmente por populacao de baixa e alta renda, ocupagoes nos
limites de trilhos, em areas non aedificand: e em areas de prote¢ao ambiental em

todo Brasil.

Este estudo se propoe tio somente identificar os problemas relativos a
demanda de imodveis niao operacionais da RFFSA e apresentar algumas
reflexbes gerais sobre os principais aspectos que envolveriam uma
regularizacao fundiaria desse conjunto de bens imoveis nao operacionais. Em

seguida, a partir da politica de Governo para regularizagdo fundiaria de



iméveis da Unido, apresenta todo o processo de articulacio dos parceiros
envolvidos que culminou na formulagao e assinatura de um Convénio e de
um caso concreto de regularizacao fundiaria envolvendo o assentamento de
populacio de baixa renda integrado a um Programa Municipal de
Regularizagdo Fundiaria e Urbanizacio em Porto Alegre/RS. Por fim, sio
elaboradas algumas propostas para regularizacdo fundidria e sugestoes de
encaminhamento da questio conforme as possibilidades e especificidades do

quadro de imoéveis nao operacionais da RFFSA.

3. Antecedentes sobre a RFFSA.

A RFFSA ¢é uma sociedade de economia mista de direito privado
controlada pela Unido, que foi criada em 1957, produto de um conjunto de
ferrovias privadas e estatais existentes no pafs. Possui um patrimoénio avaliado
em, aproximadamente, R$26 bilhoes, compostos por cerca de 28 mil
quilometros de linha, 1.700 locomotivas, 48 mil vagoes, iméveis e moveis (250
mil itens) espalhados por varios estados brasileiros. A Malha Paulista, antiga
FEPASA, foi incorporada 2 RFFSA em 1998 A enorme quantidade de
iméveis pertencentes a RFFSA originou-se do patrimonio imobiliario das
antigas ferrovias e de um processo de acumulag¢ao de terrenos e construgoes
considerados necessarios, ao longo dos anos, para a implanta¢ido do sistema
de transportes; incluindo o armazenamento, fluxos, construcao de estagoes,
armazéns, oficinas, depositos e residéncias para os ferroviarios. Muitas cidades
brasileiras surgiram e se desenvolveram de nucleos urbanos formados em

funcao da implantacao do sistema ferroviario e de seu desenvolvimento.

As mudancas na estrutura economica do pafs, a inadequagao do sistema

de bitolas diferentes dos trilhos, a politica de implantagio e desenvolvimento

2A concessao da malha foi realizada no mesmo ano, em leilao na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro. A malha
foi arrendada para a Ferroban por R$245 milhGes, com os bens necessarios para a operacdo ferroviaria.



da industria automobilistica no pais e o incremento da constru¢io das
rodovias resultaram na desativacdo de muitos trechos e na redefinicio do
papel das ferrovias. O sistema ferroviario passou a nao realizar o transporte de
passageiros e com a privatizagdo do transporte de cargas e a conseqiente
diminui¢ao deste servigo realizado por ferrovias a RFFSA perdeu muito de

sua funcao original.

Assim, um grande numero de imoéveis, principalmente, estagoes,
galpoes e depositos ficaram ociosos e até mesmo abandonados, sem qualquer
manutencao e, portanto, gerando deseconomias e sujeitos a deterioragao. A
agravante desta situacao ¢ que grande parte dessas edificagoes que foram
construidas nos séculos XIX e XX estao localizados nas areas centrais das
cidades e fazem parte da malha urbana, constitutuindo-se em um patrimonio
relevante para a requalificagio do espago urbano e para a memoria dos
municipios. S6 em Curitiba a ferrovia em diversas areas cruza as ruas da
cidade em 36 pontos. Ao longo dos anos o pais vem perdendo este

patrimonio de extremo valor nao s6 material como também cultural.

Hoje o Brasil ¢ um exemplo de atraso em transporte ferroviario. Tem
menos linhas que México, Argentina e China e apenas 10% da malha opera
em boas condicoes. Em 1996, as estradas de ferro comecaram a ser

privatizadas, mas poucos investimentos foram feitos até o ano de 2003.

A RFFSA teve o processo de liquida¢ao iniciado em 1999 e desde entio
seus bens ativos ndo operacionais estdo sob a responsabilidade da Comissao
de Liquidagao, que tem como missao fiscalizar o uso de bens arrendados e
administrar os contratos de arrendamento, administrar os passivos judiciais

civeis e trabalhistas, alienar os bens, responder pelos danos ambientais



ocorridos em funcdo de vazamentos de 6leo, de produtos quimicos, entre
outros, procurando recuperar o meio ambiente e implementar ages que

assegurem a preservacao do patrimonio histérico ferroviario.?

Além de ser possuidora de um grande patrimonio imobiliario a RFFSA
possui 30 mil agoes trabalhistas, algumas ja transitadas em julgado. As dividas
da RFFSA somam, aproximadamente, R$6,5 bilhées. A politica da Comissao
tem sido vender os ativos para pagar os passivos. A Comissao de Liquidagao
da RFFSA tem enfrentado dificuldades para realizar estas operacdes em face
da necessidade de desmembramento de terrenos para a regularizacio dos
imoveis. Isto se deve ao fato de que a RFFSA nido possui técnicos para a
elaboragao de projetos urbanisticos e grande parte dos imoveis se localiza
dentro de areas operacionais. Outro problema, também, considerado grave ¢ a
questao da contamina¢ao do meio ambiente por substancias quimicas, como

vazamentos de 6leo de motores de subestacdes desativadas.”

A partir das demandas formuladas pelas Prefeituras Municipais com
relagdo aos imoveis de propriedade da RFFSA que sio de interesse dos
Municipios para fins de regularizacao fundiaria, reabilitacio de areas centrais
e/ou preservacio do patriménio cultural, o Ministério das Cidades esta
formulando uma politica de atuacio em conjunto com o Ministério dos
Transportes, DELIQ — Departamento de Extingdo e Liquidacao, do
Ministério do Planejamento, Caixa Econémica Federal e com a Comissio de
Liquidacao da RFFSA. A definicio e adog¢ao de uma politica nacional

resultardo na aplicacdo de diretrizes para tratar os bens imoveis da RFFSA,

Jnformagdes contidas no Plano de otimizacio com preservagdo e proveito econdémico do patrimonio
ferrovidrio “estagbes” com diminui¢io do passivo associado ao patriménio, Rede Fetroviaria Federal S/A
— ESARP, 2003.

4A Companhia de tecnologia de Saneamento Ambiental - CETESB constatou vazamentos de o6leo nas
estacdes de Rubido Junior em Botucatu, Ouro em Araraquara, Pantojo em Mairinque e Iperd, totalizando
mais de 98.250 Ufesp's em multas.



visando, prioritariamente, uma politica habitacional tanto para assentamentos
de baixa renda ja existentes, quanto para vilas de ferroviarios consolidadas, a
revitalizacdo das areas centrais com a restaura¢do das Estacoes e Galpoes
Ferroviarios e a requalificacio dos espagos urbanos, integrando-os ao

conjunto da cidade.

4. Principios e Diretrizes da Politica de Gestao do Patrimoénio

da Uniao.

Historicamente a terra publica tem sido objeto de privatiza¢ado e na
maioria das vezes ilegal tais como: invasoes, grilagens, abusos catorarios,
gestdo ineficiente entre outras formas. Especificamente no caso da RFFSA
com a gradual falta de investimentos no transporte ferroviario em prol do
transporte rodoviario os problemas foram se agravando. Uma das grandes
dificuldades encontradas na gestao deste patrimonio é de compatibilizar, de
forma agil, a liqiidacdo dos bens iméveis nao operacionais com a Politica
Nacional de Apoio a Regularizacao Fundiaria Sustentavel e com os planos e

programas de ordenamento territorial e urbano dos Municipios e Estados.

A Constituicao Federal de 1988 ao rever o pacto federativo ampliou os
direitos sociais, reconhecendo quatro novos direitos coletivos: a0
planejamento urbano, ao meio ambiente equilibrado, a moradia regularizada e
a gestao democratica. Entretanto, o conteudo constitucional carecia de
instrtumentos de planejamento e gestio urbana que de forma concreta
garantisse sua aplicacido. O Estatuto da Cidade, Iei Federal n°® 10.257,
aprovado em 10 de julho de 2001, apés uma luta de mais de dez anos,
regulamentou os art 182 e 183 da Constituicao Federal de 1988 e tornou mais

consistentes estes direitos na medida que apresenta instrumentos para



implementa-los, como também retira obstaculos legais, particularmente, as

politicas de regularizacao fundiaria.

Esta nova lei ¢ um novo marco juridico, interpretando a cidade como
uma produgao coletiva e como tal a propriedade imobiliaria ndo pode ser mais
vista como no antigo Codigo Civil de 1916 no ambito individual. O direito de
propriedade imobilidria somente estara assegurado se cumprir sua funcido
social na cidade, que por sua vez esta determinado pela legislagao urbanistica,
sobretudo no contexto municipal.

O Estatuto da Cidade carrega em sua esséncia uma série de principios e
diretrizes, das quais ressaltamos trés fundamentais que podem favorecer a
implementacio de agdées no que diz respeito aos imoéveis da Unido e,

particularmente, da RFFSA:

A. A gestio eficiente, ética, participativa, e transparente dos
imoveis da Unido;

A melhoria das cidades é responsabilidade de todos. A gestao democratica
tao ressaltada nos dltimos tempos deve na pratica e nao sé na teoria e discurso
permear todas as acoes de governo. Os imoéveis da Unido sao da sociedade
brasileira e como tal esta precisa estar bem informada e participar de todas as
acoes relacionadas ao seu patrimonio. O Poder Publico tem o dever de dar

transparéncia sobre sua conduta.

B. O cumprimento da fungao socioambiental do Patriménio da

Uniao;

A Unido devera promover a fun¢ao socioambiental como uma atitude
exemplar. Nos casos em que ¢ possivel uma agdo mais direta como é o caso

dos imoveis de propriedade da Unido deve promove-la a partir de politicas



publicas mais diretas e especificas. Nao ¢ mais possivel construir todo um
argumento sendo a Unido a primeira a descumpri-lo. Contudo, é necessario
ressaltar que nem tudo é passivel de regularizacio, mas tdo somente as
ocupagdes que contemplem a legislagio urbanistica/ ambiental da Unido,

Estados e Municipios.

C. A gestao compartilhada do patriménio da Unido com os

Estados e os Municipios.

A Unido, os Estados e os Municipios demonstraram, ao longo dos
anos, serem incapazes de separadamente gerir o patrimonio publico. Sao bem
conhecidos os problemas de imoéveis da RFFSA desocupados: como as
Esta¢oes Ferroviarias abandonadas, gerando sérios prejuizos aos municipios e
a degradacao das areas centrais das cidades, onde estio localizadas. Desta
forma, a gestdo compartilhada ndo sé trara beneficios no momento da
liquidacao dos bens, como também no caso de cessio de uso garantira a
retomada futura do desenvolvimento do transporte ferroviario. Outra
dimensao desta questao é no sentido da gestaio compartilhada entre Unido,
Estados e municipios que podera agilizar o processo de licenciamento
urbanistico/ambiental, a partit dos Planos Diretores e a aprovagio e¢ o

gerenciamento dos empreendimentos pelo Municipio.

5. Diretrizes da Politica de Gestao do Patrimonio da Uniao

relativas aos imoveis da RFFSA.

e A regularizagao fundiaria dos iméveis da RFFSA deve ser articulada
nos termos estabelecidos nos Planos Diretores quando existentes, e por meio
de uma abordagem integrada das diversas leis aplicaveis, especialmente a Lei

Federal n® 9.636, de 15 de maio de 1998, no que diz respeito a gestio do
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patrimonio da Unido, a Lei Federal n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, no
que se refere ao parcelamento do solo para fins urbanos, e a Lei Federal n°
10.257, de 10 de julho de 2001, em relacio aos aspectos urbanisticos (
Estatuto da Cidade), o Codigo Florestal e demais leis ambientais aplicaveis,

bem como a legislacao de prote¢ao do patrimonio cultural de cada cidade.

* Os imoveis vazios ou subtilizados ndo operacionais da RFFSA
deverdo ser objeto de uma politica de gestio e uso que garantam a sua

manutenc¢ao e preserva¢ao e a func¢ao social da propriedade e da cidade.

* Os imoéveis nao operacionais ocupados por populacio de baixa renda
(até 05 salarios) deverdo ser objeto de um Programa Municipal de
Regularizacao Fundiaria Sustentavel articulado com o Programa Nacional de
Apoio a  Regularizagdo Fundiaria Sustentavel, podendo ser alienados
mediante avaliagio que leve em consideragdo os custos necessarios para
reforma utilizando o método do Valor econdomico de avaliacio’.

¢ Os imdveis nao operacionais da RFFSA ocupados por populagio de
média e alta renda deverdo ser objeto de alienagao em conformidade com a

legislacao de licitagao publica.

6. Quadro de Demandas dos municipios ao Ministério das
Cidades.
As demandas dos municipios ao Ministério das Cidades iniciaram-se no

primeiro semestre de 2003, apesar de ja existirem a algum tempo em suas
localidades. Isso se explica pela propria criagio do Ministério, cuja atribuicao é
estabelecer a politica urbana para o pais. Neste sentido, apresenta um

Programa de Apoio a Regularizagio Fundiaria Sustentavel para estados e

50 Método do Valor Econdmico, também chamada de Involutivo é adotado pela Caixa e estd previsto
pelas normas da ABNT, permitindo a avaliagcdo das areas abatendo de seu valor final os custos
necessarios para que o imével tenha sua feicdo original resgatada. Além disso, essa avaliacdo deve
considerar o fato da area ser considerada ZEIS, quando for o caso.
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bjetivo Prefeitura

Juazeiro BA |PATRIMONIO VIVO- RESTAURAR A ESTACAO VELHA DE
ESTAGAO FERROVIARIA PIRANGA (ESTAGAO FERROVIARIA
ANTIGA ANTIGA)

GO|an|a Construgao de casas Construcgao de conjunto habitacional
oulares para 300 fam’llas

Londrlna Restauracéao da Praca Recuperacéao da Praga, Construgcédo do
Rocha Pombo e Construgéo [Pavilhdo do Setentenario; Implantacédo de
do Pavilhdo do Setentenario | Maquete Histérica da cidade. Custo

estimado de R$ 1,5 milhdo. Com
contrapartida do Municipio: 20% do valor
da obra.

SARANDI Centro cultural e Doacéao de area para a Prefeitura.
regularizagéo de Vila de
Ferroviarios
para habitacdo baixa renda
habitacional habitacional

Projeto Integrado Entrada da| Regularizag&o fundiaria de varias areas e
Cidade, HBB Vila dos Ferroviarios.

Santa Maria Regularlzaqao fundiaria Regularizar tres nucleos habitacionais
para habitacao

para populacéo de baixa 1800 familias, em areas lindeiras a linha
renda ferroviaria.

Araraquara Intervengdes para solucionar as
Arara uara mterferenmas no trafeo urbano
de Estac&o Ferroviaria

- Centro de Formagao Revitalizar a area central da cidade,
Continuada utilizando imdveis vazios

Campinas SP |Regularizacéao fundiaria Regularizacao fundiaria de areas para
para habitagédo, construcéao [habitacdo de interesse social, construgcéo
de equipamento e da nova rodoviaria e instalacdo da
implantacado de centro prefeitura nos edificios de propriedade da

Atibaia . Regularizacao de areas Regularizacao de areas para cerca de

cultural RFFSA e implantacéo de centro cultural.

P |Construcao da Praca Construcdo e ligagéo ferroviaria turistica e
Arautos da Paz histérica

regularizacéo de processo
judlmal onde o municipio foi
considerado réu, na
desapropriagéo de terreno
da RFFSA

Franca

Maua A prefeitura ndo formulou proposta

Jacarei .
Rincéo l

Santo André

Restauracao do complexo [Resaturagdo da estacéo para atividades
da Estagédo Férrea e reg. sécio-culturais e regularizagéo fundiaria
Habitacional para uso habitacional

G |Aquisicao de edificio para |A Prefeitura pretende comprar o edificio
sediar a Prefeitura.




Fonte: Banco de Dados da SNPU do Ministério das Cidades, 2004.

7. O Caso de Porto Alegre/RS.

A Prefeitura Municipal de Porto Alegre - PMPA foi a primeira a
formular uma proposta de negociag¢ao para solucionar a questao fundiaria dos
imoveis pertencentes a RFFSA, por intermédio do Ministério das Cidades, no
sentido de agilizar as negociacdes que se prolongavam por muitos anos. A
questao foi encaminhada por meio de Convénio entre a Prefeitura e a
Comissao de Liquidagdao, com a interveniéncia do Ministério para firmar o
compromisso de negociar as areas de interesse das partes. As areas pleiteadas
pela Prefeitura sao: a Vila dos Papeleiros (assentamento de populacao de baixa
renda), a Vila dos antigos ferroviarios e areas para o Projeto Entrada da

Cidade, com recursos do Programa Habitar Brasil - BID, que prevé a
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construcao de 268 moradias e equipamentos urbanos.

A proposta da Prefeitura foi a aquisicio das areas por meio de
alienacoes e permutas utilizando um encontro de contas a partir da divida
tributaria da RFFSA para com a PMPA (Relat6rio de Negociagao, 09/06/03).
Esta proposta pretendia garantir a permanéncia das familias nas areas com
projetos de regularizagao fundiaria e urbaniza¢ao, melhoria e requalificacao do

espago urbano para os moradores e usuarios da cidade.

Nas negociacbes com a Comissio de Liquidagao da RFFSA foi
colocada a necessidade de avaliagio dos imoéveis pela Caixa Econdomica
Federal e uma analise do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico
Nacional - IPHAN quanto ao interesse histérico e cultural dos iméveis®.

O Convénio assinado, em 16 de dezembro, de 2003 estabeleceu a
parceria entre a RFFSA e a Prefeitura, onde as partes se comprometem em
negociar as areas de interesse para a regularizacao fundiaria, execucao de obras
viarias e de urbanizacdao. O primeiro fruto deste Convénio foi a regularizagao
da Vila dos Papeleiros, considerada no Plano Diretor como Areas de Especial
Interesse Social — AEIS, beneficiando cerca de 200 familias. Esta area foi
permutada a partir de negociacao dos débitos de IPTU da RFFSA com a
Prefeitura e da avaliagdao pela Caixa, segundo o Método do Valor Econoémico.
Estes procedimentos serviram de base para definir um formato de
negociagoes que podera ser aplicado em outros casos para atender as demais
demandas formuladas pelos municipios brasileiros relativas as areas de

propriedade da RFFSA.

8. O Convénio entre a RFFSA, o Ministério das Cidades, o

¢Hssa analise foi sugerida pelo Ministério Publico Federal ao IPHAN e a Comissao de Liqiiidacdo da RFFSA.

14



Ministério dos Transportes e a Caixa Econémica Federal

O sucesso do Convénio de Porto Alegre como experiéncia piloto de
regularizacao foi importante, pois respaldou a assinatura de um Convénio
entre o Ministério das Cidades, o Ministério dos Transportes, a Comissao de
Liquidacao da RFFSA e a Caixa Economica Federal com objetivo de
operacionalizar a alienacdo de iméveis nao operacionais de propriedade da
RFFSA visando a regularizacao fundiaria e a provisao habitacional de interesse
social. Este Convénio’ firmado no dia 11 de maio, de 2004 permitira também
a proposicao de solucdes para o reassentamento da populagao de baixa renda
que vive em faixa de dominio - area operacional - considerada de alto risco.

As agdes previstas no Convénio serdo desenvolvidas por um Grupo de
Trabalho composto por representantes dos convenentes, que definirdio os
critérios de selecao dos imdveis e a metodologia do trabalho. Os convenentes
tem a responsabilidade de analisar os casos demandados ao Ministério das
Cidades, a partir da politica de seu 6rgao, levando em conta os novos direitos
assegurados pela Constituicao de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, ou seja, o

direito a cidade e a funcdo social da propriedade e da cidade.

9. Propostas e Sugestées de Encaminhamento.

Mecanismos e instrumentos que poderdo dar suporte aos

processos de regularizagdao dos imoveis da RFFSA.

Para que a regularizagao fundiaria de iméveis pertencentes a RFFSA, de

interesse dos Municipios, se concretize consideramos fundamental o

7 Foi assinado um Termo Aditivo, em 30/06/04, incorporando o IPHAN no convénio como parceiro nas
acOes devido a sua atribuicdo de se pronunciar a respeito do interesse historico-cultural dos imdveis e
a Secretaria do Patrimdnio da Uni&o .
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estabelecimento de parceria entre o Ministério das Cidades, o Ministério dos
Transportes, o Instituto do Patrimonio Histérico Artistico Nacional -
IPHAN, a Caixa Econémica Federal, a Comissao de Liquidagao da RFFSA, a
Secretaria do Patrimonio da Uniao - SPU e as Prefeituras Municipais. Esta
parceria ¢ importante no sentido de viabilizar levantamentos, avaliagdes,
financiamentos e os projetos de parcelamento uso, ocupagao do solo e infra-
estruturas basicas, para que as intervencOes necessarias efetivamente se
realizem.

Assim, por exemplo, os terrenos da RFFSA poderio ser
desmembrados, desde que possam se compatibilizar com o desenvolvimento
previsto para aquela fracao urbana, definido pelo Plano Diretor do Municipio.
Este trabalho podera ser produto desta pareceria uma vez que além de muitas
prefeituras ja possuirem um corpo técnico capacitado tém a competéncia
legal, de acordo com a Constituicao de 1988, para a tarefa da regularizacao
fundiaria. Desta forma, a Comissao da RFFSA em liquidagao podera alienar
Os terrenos que servirdo para provisio habitacional de interesse social e
aqueles terrenos que nao interessam as prefeituras poderdo ser alienados pelo
valor de mercado, contribuindo assim para o saneamento das financas da
RFFSA e para o desenvolvimento urbano do Municipio. As duas partes
também se articulardo para a realizacio dos levantamentos da situagao
fundiaria e tributaria dos imoveis, além do cadastramento fisico e sécio-
economico da populagio a ser beneficiada para o prosseguimento e a

concretizagao das negociagoes.

Outra questdo que merece ser discutida é a utilizagio de instrumentos
urbanisticos que podem viabilizar a regularizacio fundiaria para a populacao
de baixa renda nestas areas da RFFSA, como o estabelecimento de Areas

Especiais de Interesse Social - AEIS ou Zonas Especiais de Interesse Social —
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ZEIS. A definicao das ZEIS no contexto do zoneamento municipal tem o
objetivo, principalmente, de minimizar a pressio do mercado imobiliario,
visando antes de mais nada gravar a area como de interesse social para baixa
renda e desta forma aumentar a oferta de habitacio nos municipios para esta
faixa de renda em areas dotadas de infra-estrutura e equipamentos. Por outro
lado, concomitantemente, possibilita a permanéncia dos ocupantes nas areas

regularizadas, que sdo objeto de investimentos publicos.

A ZEIS devera ser instituida pelo Plano Diretor ou por uma lei
municipal especifica e devera conter a delimitacdo da poligonal da area, os
critérios, as normas especiais de uso e ocupagio do solo e os instrumentos
que poderao ser utilizados nos processos de regularizacio fundiaria e
urbaniza¢ao das areas. Cabe aqui ressaltar que nio se entende o processo de

regularizacao fundiaria desarticulado com o de urbanizagao.

O Plano de Urbanizacao das ZEIS devera definir formas de gestao,
implementa¢do e manutencao com a efetiva participagao da populacio em
todo o processo, assim como da iniciativa privada, dos promotores
imobiliarios, das associacdes e cooperativas de moradores. Além disso,
deverio ser definidos os padroes especificos de parcelamento, fixados o preco
e a forma de financiamento, de transferéncia ou de aquisicio das unidades

habitacionais a serem produzidas®.

E também preciso promover a revisio dos indices urbanisticos e dos
parametros construtivos nestas areas de maneira mais adequada a forma
espacial de cada assentamento, juntamente com novos critérios de percepgao

do formato e uso relacionados a apropriagao dos espacos de uso publico e

8Regularizacdo da Terra e Moradia — O que € e como implementar. Instituto Polis, Sao Paulo, 2002, p.92-96.
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privado por essas comunidades locais. Estes indices devem garantir um modo
de vida sem no entanto, promover a deterioracio da qualidade dos espagos

publicos.

Destacamos neste processo de regularizaciao fundiaria e urbanizagio a
importancia da participagao da comunidade em todas as etapas dos planos e
programas. Para isto ¢ necessario além do fortalecimento da capacidade das
Associagoes de Moradores e a criacio de grupos gestores, uma politica de

capacita¢ao nos assentamentos informais.

Outra questio fundamental é o enfretamento da questio ambiental,
pois naturalmente nem tudo sera passivel de regularizagdo, mas nao é mais
possivel interpretar com rigidez a niao ocupagao de areas urbanas ja
consolidadas e consideradas de protecao ambiental. Acreditamos que ¢é
possivel, em muitos casos, compatibilizar a protecio ao meio ambiente e o
uso do solo para fins habitacionais com medidas compensatérias como: um
Termo de Ajustamento de Conduta - TAC como instrumento de controle dos
entes; supervisao e controle social para impedir novas ocupagoes; projeto de
paisagismo e ambiental como medida mitigadora de impactos negativos;
solucdao de drenagem e de tratamento de esgotos como medida indispensavel
a sustentabilidade urbano-ambiental; entre outras.

E necessirio que os programas e os instrumentos de regularizacio
fundiaria estejam integrados ao Plano Diretor, quando existente, e a0 projeto
especifico da cidade que todos queremos e sonhamos. A combinacao de
instrumentos podera solucionar muitos dos problemas da ilegalidade urbana,
por meio de parcerias entre a RFFSA e os Municipios, gerando fundos

também para regularizacdo fundiaria e potencializando ag¢oes que podem ser
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desenvolvidas pelo urbanizador social’ em contrapartida ao setor privado.

Imoéveis ndo residenciais vinculados 2 revitalizacio das Areas
Centrais.

Consiste em um processo de negociagao da RFFSA com as Prefeituras
Municipais, no sentido da preservacao de um Patrimonio de valor cultural,
devendo ser elaborado no ambito de um Plano de Reabilitacio.A RFFSA
poderia ceder o uso das Esta¢oes Ferroviarias para os Municipios em troca do
perdio das dividas (IPTU e/ou outros tributos) Em contrapartida estes
revitalizariam o local e elaborariam o projeto de reparcelamento do solo
urbano das areas da RFFSA no entorno as estacoes, de acordo com os
interesses das duas partes. O objetivo seria promover o desmembramento
dessas areas de maneira que a RFFSA tenha melhores condi¢oes de aliena-los
no mercado formal das cidades e que os Municipios possam utilizar parte

dessas areas caso seja de seu interesse.

Imoéveis de propriedade da RFFSA ja utilizados pela Unido,

Estados e Municipios para usos institucionais.

Quando nio for possivel a alienacdo dos imoéveis deve ser discutida a
forma juridica mais conveniente, utilizando-se, por exemplo, a cessao de uso.
O Contrato de Cessao deve contemplar o uso, a gestdo, a manutencao € as
receitas advindas do imoével/empreendimento, propiciando a preservacao dos
bens imoveis.

Iméveis ocupados por populagio de baixa renda (de 0 a 05
salarios minimos).

Podem ser consideradas duas hipoteses:

9 Urbanizador social € um mecanismo ja utilizado em Porto Alegre, onde o empreendedor se torna
parceiro do poder publico e responsavel pela regularizagao fundiaria.
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1 . A Caixa Econémica Federal, por meio de suas linhas de crédito
podera financiar a aquisicao de iméveis de propriedade da RFFSA a partir de
critérios diferenciados por faixa salarial, atendendo a popula¢ao com renda de
até 5 salarios minimos.

2 .Alienacao de imoveis da RFFSA para a Prefeitura, no contexto de
uma negociagao entre as partes. A Prefeitura Municipal por meio de um
Programa de Regularizacio e Urbanizac¢do aliena ou transfere a concessiao
para os ocupantes da area ou para Associagio de Moradores. No caso da
aplicacio do instrumento da Concessio Especial de Uso para fins de
Moradia'’, devera ser formalizado um contrato entre o poder publico e o
morador e, posteriormente, registrado no Cartério de Registro de Imoveis.

Independente deste processo de negociagao é necessario esclarecer o
uso do instrumento de Usucapido. O Usucapiao Urbano é um instrumento
de regularizacao fundiaria que assegura o direito a moradia aos segmentos
soclais que vivem em favelas, corticos, conjuntos habitacionais invadidos e
loteamentos irregulares em areas particulares, podendo ser aplicado de forma
individual ou coletiva. A Constituicao Federal institut a usucapido pré-moradia
em areas urbanas, nos termos do Art 183:

“Aquele que possuir, como sua, area urbana de até duzentos e cinqiienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja proprietario de
outro imével urbano ou rural”.

O Estatuto da Cidade preve a Usucapiao Coletiva e a Assisténcia

Técnica e Juridica Gratuita, estabelecendo que:

As areas urbanas com mais de duzentos e cinqienta metros
quadrados, ocupadas por populacio de baixa renda para sua

10Segundo a MP 2.220/01 os moradores devem atender aos seguintes requisitos: somar cinco anos de
posse sobre terreno publico de até 250 m2, até 30/06/01; utilizar o terreno para fins de moradia; ndo
ser proprietario de outro imével urbano ou rural e ndo haver sofrido acéo judicial por parte do poder
publico para desocupacao da area.
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moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢dao, onde
nao for possivel identificar os terrenos ocupados por cada
possuidor, sao susceptiveis de serem usucapidas coletivamente,
desde que os possuidores nao sejam proprietarios de outro imével
urbano ou rural” ((Art. 10 ). “O autor tera os beneficios da justica
e da assisténcia judiciaria gratuita, inclusive perante o cartério de
registro de imoveis. (Art 12, paragrafo 2).

Sobre a utilizagao do instrumento de Usucapiao em terrenos da RFFSA
existem controvérsias. O fato da RFFSA ser uma sociedade de economia
mista, de direito privado com controle da Unido tem suscitado uma série de
controvérsias quanto a aplica¢ao dos instrumentos de regularizaciao fundiaria.
Existem, por exemplo, agoes de usucapiao tramitando visando a regularizagao
de areas ocupadas por populagao de baixa renda.

Cabe ressaltar que o direito a regularizacao fundiaria na forma de
usucapiao independe de Plano Diretor Municipal, ou seja, se nao houver uma
acao promovida pelo poder publico a comunidade interessada, que tiver os
requisitos necessarios, podera reivindicar, judicialmente, a regularizacao
fundiaria.

Ao mesmo tempo existe a justificativa para nao usar o instrumento
da Concessio Especial para fins de Moradia, previsto na MP n°2.220/01,
diretamente entre o morador e a RFFSA devido ao fato de que seu patrimonio
nao ¢é considerado publico. Ou seja, as justificativas para nao se usar esses
instrumentos tém inviabilizado as solu¢bes para a reivindica¢ao dos
moradores de seu direito a moradia. O impasse para solucionar a questao foi
direcionado para a possibilidade de alienagao dos iméveis numa negociagao
entre as prefeituras municipais e a RFFSA podendo ser utilizado um encontro

de contas.

E quando a Prefeitura nao se interessar em intermediar a regularizagdao

fundiaria de iméveis de propriedade da RFFSA para a populacio de baixa
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renda ou ndo tiver recursos financeiros para tal? Esta questio estd em
discussao, pois a venda direta da RFFSA, de acordo com a legislacdo
especifica que a rege, s6 é possivel para o poder publico. Se a negociagao nao
for entre os entes federativos a alienacao somente podera ocorrer por meio de
licitacio publica, de acordo com a Lei Federal n°® 8.666/93. Setia possivel a
dispensa de licitagao por se tratar da regularizacao de situagoes pré-existentes
de habitacdo de interesse social? Estes fatos nos levam a concluir que a
necessidade de uma intermediacio da Prefeitura Municipal poderia ser
contornada a partir do questionamento da exigéncia de realizagao de licitagao
publica com a possibilidade de alienagio direta para Associacdes de
Moradores. Independente da alienacao do terreno a Prefeitura tera um papel

fundamental no processo de urbanizacdo e regularizagio da area.

Por outro lado, as linhas de financiamento para habitacio de interesse
social téem sido flexibilizadas. Hoje, Associacoes de Moradores e Companhias
Habitacionais podem obter financiamento do Fundo de Desenvolvimento
Social — FDS", operado pela Caixa, para aquisicio de terrenos e materiais de
construcao para ampliacao e reforma habitacional.

Outras linhas de financiamento existentes também poderao ser
utilizadas, como por exemplo, o Fundo de Arrendamento Residencial — FAR,
o Programa de Subsidio a Habita¢ao de Interesse Social — PSH e o Programa

Especial de Habitagao Popular - PHEP .

Imoéveis Residenciais ocupados por Ferroviarios em areas

denominadas Vila dos Ferroviarios.

11IEm 14/05/04 foi regulamentado o Programa de Crédito Solidario para a concessao de financiamento
para familias, organizadas de forma associativa, com até 5 salarios mimimos, em até 240 meses, sem
juros.
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Os contratos deverao ser revisados visando a possibilidade concreta de
pagamento por parte dos ferroviarios que ja possuem contratos com a
RFFSA, mas estao inadimplentes. Discutir com a RFFSA condi¢oes de
pagamento de acordo com a politica habitacional nacional para baixa renda
e utilizando as linhas de fianciamento da Caixa.

Discutir e viabilizar a regularizacio fundiaria de imoéveis ja adquiridos e
quitados pelos atuais moradores. Em alguns casos os imoéveis estdo
inseridos em 4reas urbanas, em glebas que ainda niao foram
desmembradas. Nestes casos devem ser aplicados os mesmos critérios

adotados para assentamentos de populagao de baixa renda.

Vila dos Ferroviarios no municipio de Dois Rios — SP. Foto de Anax, 2004.

Imoveis Residenciais ocupados por populagio de média e alta renda.

Deverio ser alienados pela RFFSA a partir de preco de mercado

avaliado preliminarmente, pela Caixa Economica Federal. Podera ser

assegurado, na licitacao o direito de preferéncia, na licitacdo, na compra pelo
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atual ocupante, ou seja, o morador podera igualar sua proposta aquela
vencedora. Cabe ressaltar que a preferéncia na licitagago ¢é objeto de
controvérsia entre a Politica Federal de Regulariacao Fundiaria e o Ministério
Publico Federal.

Salientamos que os iméveis desimpedidos ou nao ocupados deverao ser
alienados na forma da legislacio em vigor, respeitando as determinagoes do

Plano Diretor, sendo objeto de projetos especificos.

AtribuigGes dos parceiros e detalhamento das agées da Prefeitura

Os Municipios podem negociar as areas da RFFSA por meio de
permuta, dacdo em pagamento, concessao de uso, encontro de contas, entre
outras formas, desde que haja leis autorizativas de seus respectivos legislativos.

A proposta desenvolvida prevé como atribuicbes dos parceiros as
seguintes acoes:

Unido, representada pelo Ministério das Cidades:

« Coordenar a discussdo para a definicdo de diretrizes de uma politica
nacional com relagao aos imoéveis da REFFSA e apoiar as agdes concretas
das Prefeituras Municipais no ambito do Programa Nacional de Apoio a
Regularizacio TFundiaria Sustentavel e do Programa Nacional de
Reabilitacio de Areas Urbanas Centrais.

Ministério dos Transportes:

 Avaliar e emitir parecer sobre a possibilidade de alienacao dos imdveis de
propriedade da RFFSA segundo a politica de revitalizacao do transporte
ferroviario no pafs.

RFFSA:

 Viabilizar a realizacio dos levantamentos técnicos, financeiros e juridicos

das areas/edificacOes necessatios para a negociagao;

o Avaliar os levantamentos realizados;
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Discutir em conjunto com as prefeituras os projetos de desmembramento
dos terrenos;
Discutir e redefinir em conjunto com as prefeituras e representantes da
populacao interessada os termos de renegociagao de areas ja negociadas
(principalmente quando se tratar de vila de ferroviarios);
Discutir e decidir em conjunto com a Prefeitura sobre os termos de cessao
e de compra e venda dos iméveis.

Prefeituras Municipais:
Realizar os levantamentos técnicos-financeiros das areas, sua situacao
tundiaria, juridica e tributaria;
Realizar os levantamentos cadastrais socio-econémicos da populagao
moradora nas edificagoes da RFFSA e nos assentamentos precarios;
Realizar agoes de mobilizagao visando a participacio democratica da
populacao em todo o processo;
Elaborar os projetos de desmembramento dos terrenos e os projetos de
urbaniza¢iao necessarios para a regularizagao fundiaria;
Formular proposta para a negociagao;
Discutir e decidir em conjunto com a RFFSA sobre os termos de cessao e
de compra e venda dos imoveis.

IPHAN:
Emitir parecer técnico quanto ao interesse historico-cultural dos iméveis
Orientar quanto ao atendimento a legislacio especifica, prestando
assessoria técnica as prefeituras em projetos de restauragao, adaptagao e
reforma quando forem necessarios.

Caixa Econémica Federal:
Realizar a avaliagio dos imoveis para regularizacio fundiaria e provisao
habitacional de interesse social pelo método do valor econdmico;

Realizar a avaliagio dos imoéveis que nio interessam para Provisao
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habitacional de interesse social pelo valor de mercado;
o viabilizar para as Prefeituras e para os moradores/ ocupantes de 0 a 05

salarios as linhas de financiamento e crédito para a compra dos imoveis.

Detalhamento das agles a serem promovidas sucessiva e/ou
paralelamente pelos Orgaos setoriais das Prefeituras Municipais e

orgios estaduais e federais, quando couber:

e Identificacdao das areas passiveis de regularizacao fundiaria;

e Jevantamento cartografico, cadastral, dominial registrario, das areas e
levantamento das dividas tributarias da RFFSA junto a prefeitura e vice-e-

versa, e levantamento socio-economico da populacaio moradora;

eConsulta prévia aos 6rgaos estaduais e municipais ambientais ;

e.Consulta prévia aos 6rgaos do Patrimonio Histérico Federal, Estadual e
Municipal

e Determinagao das poligonais das areas consideradas regularizaveis.

e Elaboracio de proposta de aquisi¢io e/ou financiamento para a transagio
de compra e venda da area (quando for o caso).

e Definicao do instrumento de regularizacao fundiaria que sera utilizado

e Elaboracdo de Termo de Cessio de imével da REFFSA para a Prefeitura,
quando for o caso.

® Desconstituicao das ocupagdes nao passiveis de regularizacao e definicao de
area para a realoca¢ao da populacio moradora.

e Alteracdes do Plano Diretor e definicao de ZEIS (quando necessario).

e [ixacao das diretrizes urbanisticas para os assentamentos objeto da

intervencao.
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e Elaboracio dos projetos urbanisticos, planos de urbanizacio e/ou de
reabilitacio.
® Requerimento de Licenca Prévia Ambiental.

e Implementaciao dos procedimentos necessarios, a partir dos instrumentos

definidos para a concretizagao da regularizacao.
10. Conclusoes e Licoes

A figura da gestdio compartilhada dos bens da Unido comparece no
cenario nacional como uma boa forma de mobilizacio intra e
intergovernamental dos niveis federal, estaduais e municipais de governo.
Entretanto, este avango so6 sera exitoso se integrado a processos de parcerias
entre o Estado e a sociedade civil, contando com a participagdo popular
efetiva na formulacio e implementagao de programas de regularizacao
fundiaria e urbanizacao sustentaveis. Embora a participagao das comunidades
locais, ainda hoje pouco efetiva tem sido agravada pela criagao artificial de
formas de participagio como resultado de exigéncias de programas

financiadores.

A sustentabilidade dos programas de regularizacao e urbanizacao esta
diretamente relacionada com a quebra do circulo vicioso que configura o
quadro de pobreza da irregularidade. Desta forma, os programas de
regularizacdo ndo podem se limitar a titulacio. F preciso que as intervencdes
do poder publico por meio dos programas de regularizagao estejam integradas
a um contexto mais amplo de politicas urbanas de planejamento e gestao
territorial. F preciso, também, integrar acdes de urbanizacio, emprego e renda

com a regularizacao fundiaria.
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O Estatuto das Cidades abre um leque de possibilidades para que a
regularizagdo fundidria seja realmente efetivada. No entanto, tem havido
pouca reflexdo acerca do instrumental juridico e urbanistico disponivel a ser
utilizado. A énfase permanece nas solugoes individuais de certa forma ainda
presas a pesada heranca do antigo Codigo Civil de 1916 e as praticas ja
estabelecidas voltadas para a propriedade privada e niao para solugoes
coletivas. As possibilidades juridicas e urbanisticas em torno de solugdes

coletivas tem sido pouco exploradas.

Neste sentido, o Governo Federal tem um papel fundamental nao sé de
fomentar e apoiar todo este processo de construcio de programas de
regularizacao fundiaria realmente sustentaveis, mas também na proposicao de
acoes exemplares e concretas. A gestio do Patrimonio da Unido,
especificamente, dos imoéveis da REFFSA  podera ser traduzida em
instrumentos, mecanismos e processos adequados de regularizacao fundiaria
sustentavel e de inclusdo social, na medida em que propiciara a populagao de
baixa renda o acesso a moradia em 4areas centrais providas de habitabilidade,
de infra-estruturas urbana e de servigos publicos. Esta gestio podera resultar
na concretizacdo do direito social de moradia e na integracao socioespacial e,
portanto, numa cidade mais justa onde pobres, classe média e ricos possam

usufruir do solo urbanizado.

A compreensao dos gestores publicos do alcance da nova ordem
juridico-urbanistica proposta pela Constituicao e consolidada pelo Estatuto da
Cidade e pela MP n°2.220/01 ¢ fundamental. E este o nosso grande desafio e

perder esta oportunidade é de certa forma perder o trem dessa historia.




Foto de linha férrea em Ribeirdo Preto, Augusto Valengo Valeri
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