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RESUMO

A presente pesquisa aborda o tema da politica publica de regularizacdo fundiaria,
prevista na lei n°® 13.465/17 (denominada de lei da REURB), e sua funcdo como
instrumento de efetivacdo do direito social a moradia adequada, o que leva a sua
vinculagao a linha de pesquisa “Direitos Humanos e Politicas Publicas” do Programa
de Pos-Graduacao em Direito da PUC-Campinas. O trabalho se justifica pelo histérico
déficit habitacional brasileiro, agravado pela irregularidade das ocupacdes informais
gue atingem, em sua maior parte, favelas e comunidades de baixa renda. Assim, a
pesquisa tem como objetivo compreender o contetdo do direito a moradia adequada,
adotando como marco teorico, em ambito internacional, o relatorio técnico
denominado The Right to Adequate Housing e a Nova Agenda Urbana, decorrente da
conferéncia Habitat-Ill, elaborados em conjunto pelo Escritério do Alto Comissario das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos (OHCHR) e pelo Programa das Nacdes
Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), para verificar se essas
normas podem ser aplicadas ao Brasil, com base na legislacdo atualmente vigente.
Compreendido esse conceito, a pesquisa busca como resultado avaliar o atual modelo
de regularizacdo fundiaria brasileiro, para verificar se é capaz de garantir esse direito
a moradia adequada. Ademais, é realizado um estudo de caso de regularizacao
fundiaria do Municipio de Campinas, com a finalidade de identificar as distor¢des entre
o modelo legal e a pratica institucional. Nos dois primeiros capitulos, € utilizado o
método dedutivo, partindo-se do conceito geral de moradia adequada, para avaliar a
adequacao da legislacédo especifica sobre regularizacéo fundiaria ao seu conteudo.
Ja no terceiro capitulo, as entrevistas inéditas com gestores da regularizagdo fundiaria
em Campinas levaram a inferéncias criticas, permitindo a propositura de solucdes
legislativas gerais, a partir do caso de Campinas, o que denota 0 uso do método
indutivo. Assim, o presente trabalho considera a hipétese de que o atual modelo de
regularizacdo fundiaria, apesar de importantes avan¢os recentes, nado é
suficientemente capaz de incrementar a eficacia do direito @ moradia adequada, o qual
se qualifica como direito humano.

Palavras-chave: Politicas publicas. Regularizacédo fundiaria urbana. Propriedade e
posse tituladas. Direito & moradia adequada.



ABSTRACT

This research addresses the issue of public policy on land regularization, provided for
in law n° 13.465/17 (called the REURB law), and its function as an instrument for the
realization of the social right to adequate housing, which leads to its link to the line of
research “Human Rights and Public Policies”, of the Postgraduate Program in Law at
PUC-Campinas. The work is justified by the historic Brazilian housing deficit,
aggravated by the irregularity of informal occupations, which mostly affect slums and
low-income communities. Thus, the research aims to understand the content of the
right to adequate housing, adopting as a theoretical framework, internationally, the
technical report called The Right to Adequate Housing and the New Urban Agenda,
resulting from the Habitat-11l conference, prepared jointly by the Office of the United
Nations High Commissioner for Human Rights (OHCHR) and by the United Nations
Program for Human Settlements (UN-Habitat), to verify if they can be applied to Brazil,
based on the legislation currently in force. Once this concept is understood, the
research seeks, as a result, to evaluate the current Brazilian land tenure regularization
model, to verify if it is capable of guaranteeing this right to adequate housing.
Furthermore, a case study of land regularization in the Municipality of Campinas is
carried out in order to identify distortions between the legal model and institutional
practice. In the first two chapters, the deductive method is used, starting from the
general concept of adequate housing, to assess the adequacy of specific legislation
on land tenure regularization to its content. In the third chapter, the unpublished
interviews led to critical inferences, allowing the proposition of general legislative
solutions, based on the case of Campinas, which denotes the use of the inductive
method. Thus, this paper considers the hypothesis that the current land tenure
regularization model, despite important recent advances, is not sufficiently capable of
increasing the effectiveness of the right to adequate housing, which qualifies as a
human right.

Keywords: Public policies. Urban land regularization. Titled property and possession.
Right to adequate housing.



INTRODUCAO

A presente pesquisa aborda o tema da politica publica de regularizagao
fundiaria, prevista na lei n° 13.465/17 (denominada de lei da REURB), e sua fungao
como instrumento de efetivagdo do direito social a moradia adequada, o que leva a
sua vinculagao a linha de pesquisa “Direitos Humanos e Politicas Publicas” deste
Programa de P6s-Graduagao em Direito da PUC-Campinas. Essa vinculagéo decorre
do fato de que o direito social a moradia adequada € qualificado na presente pesquisa
como um direito humano fundamental, a ponto de que a dignidade humana nao pode
ser plenamente assegurada sem a garantia de um lar seguro para o pleno
desenvolvimento do ser humano, o que deve ser realizado através de opcodes
governamentais por politicas publicas que promovam a sua efetivagao concreta.

Como justificativa do trabalho, € importante destacar que a politica publica de
regularizacdo fundiaria esta atrelada ao histérico problema do déficit habitacional
brasileiro, bem como a uma viséo ultrapassada e tradicional do direito de propriedade,
0s quais resultam em falta de implementacéo do direito social & moradia.

Renato Goes, presidente da Comissao de Regularizagao Fundiaria da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) de Sao Paulo, indica como principais causas dessa
inadequacao imobiliaria: a nogdo do direito de propriedade como absoluto; o caos
normativo para a promogao de regulariza¢des fundiarias em ambiente de concorréncia
de competéncia dos entes federativos; a auséncia de fiscalizagdo sobre novos
empreendimentos irregulares e de planejamento urbano; o crescimento populacional
e a especulacao imobiliaria (CORREIO BRAZILIENSE, 2019).

Inicialmente, cabe ressaltar que, no Brasil, 60% dos imdveis ainda sao
irregulares, sendo a maior parcela desse numero de familias de baixa renda e
hipossuficientes, conforme recente pesquisa do Ministério do Desenvolvimento
Regional, o que representa cerca de 30 milhées de iméveis (ANOREG, 2019).

Nesse contexto de irregularidade imobiliaria, a Fundac¢ao Joao Pinheiro, em
parceria com o Ministério das Cidades, Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), realiza estudo
anual, no qual quantifica a falta ou inadequacdo de moradias no Brasil. O dltimo
relatério, publicado em 2018, se refere ao levantamento realizado no ano de 2015, o
qual apontou que o déficit habitacional chega aos 6,355 milhdes de domicilios, sendo
87,7% desse total em areas urbanas (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).



Desse total, 39% do déficit estd na regido Sudeste e as nove areas
metropolitanas do pais selecionadas pela PNAD/IBGE (Pesquisa Nacional de Amostra
de Domicilios), concentram 29% das caréncias habitacionais do pais, sendo que a
Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) é responsavel pelo déficit de 639 mil
domicilios (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

Além disso, a pesquisa estima que existem 9,69 milhdes de “domicilios
inadequados” no Brasil, sendo caracterizados estes pela falta de acesso a
infraestrutura urbana essencial, a exemplo de esgotamento sanitério, luz elétrica,
coleta de lixo ou 4gua canalizada, sendo mais de 60% desses imdveis ocupados por
familias com renda total de menos de trés salarios-minimos (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2018).

Na conta desse déficit, a metodologia da Fundacéo inclui como domicilios
inadequados aqueles que possuem problemas fundiarios (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2018, p. 26), ou seja, aqueles localizados em areas de ocupacédo urbana
irregulares, em que o ocupante nao possui titulo de posse ou de propriedade.

A Fundagéo define “problemas fundiarios” como sendo os domicilios em que,
pelo menos, um dos moradores ndo tem a propriedade ou posse formalizadas do
terreno ou de sua fracdo ideal (no caso de apartamentos), apesar de serem donos
das acessbes edificadas, situacdes que se multiplicam nos “aglomerados
subnormais”, subulrbios e periferias das grandes cidades (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2018, p. 26).

A falta de titulagao formal sobre a propriedade dos imdveis, em especial nas
classes mais pobres do pais, interfere no exercicio dos direitos civis e da cidadania.
De acordo com Rosenfield (2008), a regularizagdo fundiaria nas favelas permitiria
substituir a precariedade da posse irregular pela posse ou propriedade formais,
regulares e tituladas, permitindo ao seu titular investir na melhoria da qualidade de
sua moradia, pagar impostos e exigir a prestacao de servigos publicos, passando a
ter a dignidade de cidadaos.

Assim, a pesquisa se propde a investigar e aperfeigoar os instrumentos
colocados a disposicdo do Estado para a realizagdo de politicas publicas, visando
tornar mais eficiente, democratico e célere o acesso do cidadao a realizagao de seus
direitos fundamentais, em especial o direito fundamental a moradia, previsto no art.
6°, da CRFB/88.

Nesse sentido, enfrentamos os seguintes problemas: o atual modelo de
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regularizacao fundiaria urbana atende aos compromissos de implementar o direito a
moradia adequada, conforme os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil
e detalhados nos relatorios The Right to Adequate Housing e Nova Agenda Urbana
(Habitat-IIl), elaborados em conjunto pelo Escritorio do Alto Comissario das Nagdes
Unidas para os Direitos Humanos (OHCHR) e pelo Programa das Nagdes Unidas para
os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat)? O atual modelo, trazido pela lei n°
13.465/2017, representa um retrocesso ou um avango a efetivacdo do direito a
moradia, em comparagdo com o modelo revogado da lei n® 11.977/20097?

No que tange aos resultados, em primeiro lugar, a presente pesquisa
desvenda o conteudo do direito a moradia adequada no direito internacional, para
verificar se esse conceito pode ser aplicado ao Brasil a partir da estrutura normativa
constitucional e legal vigentes. A seguir, espera-se avaliar criticamente se a legislacéo
sobre regularizagao fundiaria, como posta atualmente, é capaz de dar efetividade ao
direito a moradia adequada, a fim de sugerir melhorias no seu procedimento.

Como hipétese de pesquisa, entende-se que o direito a moradia adequada,
de acordo com a concepcao atribuida pelos relatérios da ONU, deve ser
progressivamente aplicado ao Brasil, em razdo dos compromissos internacionais
assumidos. No entanto, entende-se que a atual legislacdo sobre regularizacdo
fundiaria urbana (lei n® 13.465/2017), apesar de avancar na conquista de direitos
humanos, néo é integralmente capaz de dar efetividade a esse direito, na forma como
regulamentada atualmente.

Nos dois primeiros capitulos, o presente trabalho utiliza o método de
abordagem dedutivo, haja vista que parte do conceito geral de moradia adequada,
para verificar se a legislacdo especifica sobre regularizacdo fundiaria se adequa ao
seu conteudo.

Ademais, a pesquisa se pauta pelos seguintes métodos de procedimento: a)
para a pesquisa das semelhancas e diferencas entre os conceitos de moradia
adequada atribuidos pela ONU, e o vigente na ordem juridica brasileira, é utilizado o
método comparativo; esse método também é utilizado para verificar se o contetudo do
direito & moradia adequada foi assimilado e protegido pela lei n° 13.465/17; b) quanto
as politicas publicas de regularizacdo fundiaria, € utilizado o método histérico, para
compreensao de sua evolucéo, com énfase no periodo pés CRFB/88.

Quanto a metodologia deste trabalho, procuramos dar importancia a

proximidade com a realidade social, confrontada com as normas juridicas postas, de
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forma a produzir uma pesquisa que tenha aplicacéo pratica (Tassigny, Ménica Motta
et al, 2016, pg. 50).

Com esse intuito, é utilizado o método de estudo de caso, para investigagao
das dificuldades de aplicacdo pratica da normativa vigente ao processo de
regularizacao fundiaria do Municipio de Campinas, através de entrevistas com o
Secretario Municipal de Habitagdo, com a Coordenadora Técnica de Regularizagao
Fundiaria dessa pasta e com o responsavel pelo 3° Registro de Iméveis de Campinas,
0S quais s&o os principais atores responsaveis pela regularizagao fundiaria local.

Esse estudo de caso nos permitiu fazer inferéncias a partir das entrevistas
inéditas realizadas, através das quais pudemos propor solugdes legislativas gerais, o
que evidencia a utilizacdo do método indutivo, pois partimos da experiéncia de
Campinas, para indicar solugdes a nivel nacional.

Por fim, os dados da pesquisa sdo levantados por meio de pesquisa
bibliografica qualitativa sobre a regularizacdo fundiaria e o direito fundamental a
moradia adequada. O levantamento bibliografico da preferéncia para obras
monograficas e especificas sobre os temas do direito & moradia adequada e da
regularizacao fundiaria.

Para sustentar a hipétese e responder ao problema central, os capitulos do
trabalho foram divididos de acordo com os objetivos especificos da pesquisa, a seguir
discriminados.

No primeiro capitulo, € identificado o contetdo do direito & moradia adequada,
com a abordagem do panorama legislativo geral no ambito do direito internacional,
haja vista se tratar de direito humano dotado de universalidade, especialmente diante
dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil perante a ONU e detalhados
nos relatérios The Right to Adequate Housing e Nova Agenda Urbana, decorrente da
Conferéncia Habitat-IIl, elaborados em conjunto pelo Escritério do Alto Comissario das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos (OHCHR) e pelo Programa das Nacdes
Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat).

Além disso, o primeiro capitulo aborda como ocorre a interacdo da legislacao
internacional com a interna, de forma a identificar qual o nivel de eficicia e cogéncia
dessas Cartas de Direitos da ONU no Brasil. Em seguida, situa-se a previsao do direito
a moradia no ambito da Constituicdo Federal de 1.988. Considerando o alto grau de
abstracdo de seu conteudo, adotamos a posicdo de Ingo Wolfgang Sarlet como

referencial tedrico, em razdo da ampla abordagem que o citado jurista faz do tema,
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bem como pelo fato de que inUmeros autores mais recentes fazem referéncia a sua
obra, o que nos levou a optar pelo artigo original do autor sobre o tema.

Identificado o conteudo do direito a moradia, o objetivo foi compreender o
instituto da regularizagdo fundiaria urbana como modalidade de politica publica
instrumental para a realizagao do direito a moradia, o que é feito no segundo capitulo,
primeiro analisando o conceito de politica publica e depois a evolugao legislativa
histérica da regularizagao fundiaria no Brasil. Em seguida, partimos para a analise da
nova lei da REURB (13.465/2017), a qual derrogou a lei Minha Casa Minha Vida,
identificando quais foram seus avancgos e retrocessos, bem como analisando se ha
compatibilidade de seu conteudo com os objetivos da Agenda 2030 da ONU.

Em seguimento, nota-se que n&o seria possivel uma resposta segura ao
problema sem o estudo da realidade pratica dos problemas de implementacado da
regularizacao fundiaria, razado pela qual, no terceiro capitulo, partimos para um estudo
de caso do Municipio de Campinas, de acordo com a metodologia ja descrita acima,
com a finalidade de propor eventuais solugdes para o aperfeicoamento do seu
procedimento.

Portanto, toda a construcdo da pesquisa busca verificar a hipotese, ou seja,
se é possivel responder positivamente a questdo de que as Cartas de Direitos
internacionais da ONU tém eficacia e cogéncia no Brasil, em virtude dos
compromissos internacionais assumidos, bem como se a nova Lei da REURB
(13.465/2017) representa avanco ou retrocesso a implementacgéo do direito a moradia
adequada no Brasil, em comparacdo com a revogada lei n°® 11.977/2009, o que

desvendaremos a sequir.
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1. DIREITO A MORADIA ADEQUADA. EVOLUGAO DO CONCEITO NOS
COMPROMISSOS INTERNACIONAIS E IMPACTOS NO BRASIL

O presente tdpico se volta para o cenario legislativo atual no mundo e no Brasil
para investigar se a legislagdo referente a regularizagdo fundiaria urbana esta
estruturada em nivel necessario a implementagcdo do direito a moradia adequada.
Esse direito, por ser um conceito indeterminado e com alto grau de abstragao, tera
como marco teorico de abordagem a posi¢cdo da Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU), em virtude do carater de universalidade que se pretende atribuir ao conteudo

de moradia adequada.

1.1. O Conteudo da Moradia Adequada no Direito Internacional

Segundo Raguel Rolnik, o relatério apresentado a ONU, em 2009, apontava
que ja tinhamos mais de 1 bilhdo de favelados no mundo, naquela ocasido. Conforme
pesquisa do IPEA, em 2007, 54 milhdes de brasileiros viviam em moradias
inadequadas, sem esgoto ou agua encanada, sendo que 0S maiores entraves
encontrados para a efetivacdo desse direito social sdo as alegacdes de limitacdes
orcamentarias pelos Estados, razdo pela qual ndo haveria como dar efetividade
pratica a esse direito, em razdo da reserva do possivel (apud MONTEIRO, 2019, p.
3).

Historicamente, ap0s as atrocidades contra a vida humana cometidas durante
a Segunda Guerra mundial, criou-se um ambiente internacional propicio para o
desenvolvimento de modelo de protecdo dos direitos humanos que fosse marcado
pela universalidade de incidéncia, independentemente da nacionalidade do cidad&o.
Nesse contexto, Vitor de Andrade Monteiro (2019) explica que surgiram as
expressoes: direitos do homem, com conotacdo jusnaturalista, sendo os direitos
basicos do ser humano, mas n&o necessariamente positivados ou reconhecidos pelos
Estados; direitos humanos, para aquelas prerrogativas do ser humano reconhecidas
pelo direito internacional e, portanto, integrantes da ordem juridica supraestatal; e 0s
direitos fundamentais, caracterizando-se como aqueles que foram recepcionados e
positivados nas Constituicdes dos Estados nacionais, fazendo parte da ordem juridica
positiva interna (MONTEIRO, 2019, p. 7-11).

Nesse sentido, Ingo Sarlet, ao contextualizar os conceitos, diz que:
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direitos fundamentais aplica-se para aqueles direitos da pessoa reconhecidos
e positivados na esfera do direito constitucional de determinado Estado, ao
passo que a expressdo “direitos humanos guarda relagdo com os
documentos de direito internacional, por referir-se aquelas posicdes juridicas
gue se atribuem ao ser humano como tal (hoje ja reconhecendo-se a pessoa
como sujeito de direito internacional), independentemente de sua vincula¢do
com determinada ordem constitucional, e que, portanto, aspiram a validade

universal, revelando um inequivoco carater supranacional (2010, p. 2).

Para José Afonso da Silva, “direitos fundamentais do homem” é a expressao
mais adequada a ser utilizada, haja vista se tratarem de condi¢des indispenséaveis
para a realizacédo da vida humana?.

Por sua vez, a moradia € uma condicdo minima indispensavel para a
existéncia de uma vida digna, a qual ndo envolve apenas o aspecto fisico da protecao
proporcionada pelas paredes e teto, mas também o aspecto da dignidade, relacionado
a privacidade e seguranca, necessarios ao desenvolvimento da saude psicoldgica do
ser humano. Ademais, seu conceito extrapola o ambiente interno da casa, haja vista
gue a moradia deve ser adequada ao convivio humano em sociedade, razéo pela qual
incorpora, em seu conceito, a necessidade da oferta de servigcos publicos basicos de
agua, luz, saneamento basico e localizacdo geografica acessivel, dentro do universo
da cidade (MONTEIRO, 2019, p. 1-3).

O direito a moradia, portanto, € um corolario do principio da dignidade
humana, sendo relevante destacar que, no ambito da ONU, o Pacto Internacional de
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais (1.966), bem como o Comité de Direitos
Sociais, Econémicos e Culturais, em sua Observacdo Geral n° 4, reconhecem a
relacdo intrinseca entre a dignidade e a moradia, afirmando este Ultimo 6rgdo que o
direito @ moradia “deveria ser visto mais propriamente como um direito a viver, onde

guer que seja, com seguranca, paz e dignidade.” (ONU, 1991, item 7).

1 “Direitos fundamentais do homem constitui a expressédo mais adequada a este estudo, porque, além
de referir-se a principios que resumem a concepg¢do do mundo e informam a ideologia politica de cada
ordenamento juridico, é reservada para designar, no nivel do direito positivo, aquelas prerrogativas e
instituicbes que ele concretiza em garantias de uma convivéncia digna, livre e igual de todas as
pessoas. No qualificativo fundamentais acha-se a indicacédo de que se trata de situagfes juridicas sem
as quais a pessoa humana nado se realiza, ndo convive e, as vezes, nem mesmo sobrevive;
fundamentais do homem no sentido de que a todos, por igual, devem ser, ndo apenas formalmente
reconhecidos, mas concreta e materialmente efetivados. Do homem, ndo como um macho da espécie,
mas no sentido de pessoa humana. Direitos fundamentais do homem significa direitos fundamentais
da pessoa humana ou direitos fundamentais. E com esse conteido que a expressdo “direitos
fundamentais” encabeca o Titulo 1l da Constituicdo, que se completa, como direitos fundamentais da
pessoa humana, expressamente, no art. 17.” (SILVA, 2017, p. 180, grifos do original).
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Sérgio Iglezias distingue os direitos a habitacdo e a moradia. O primeiro se
refere ao local onde a pessoa exerce seus atos da vida civil, com uma relacéo
puramente de fato e com vinculag&o provisoria. J& o segundo se refere ao direito do
individuo de se fixar em um local que Ihe traga seguranca, conforto e privacidade, de
forma permanente, formando um laco de pertencimento aquele local, de forma a
agregar um elemento volitivo e um valor extrapatrimonial a esse direito, o qual merece
ser reconhecido com os atributos da irrenunciabilidade, da indisponibilidade e da
universalidade (apud MONTEIRO, 2019, p. 15).

Conclui Vitor de Andrade Monteiro, no sentido de que o direito a moradia
adequada se enquadra nas trés categorias, haja vista compor o minimo existencial
para a vida digna e ser reconhecido na ordem juridica supraestatal, por tratados e
documentos internacionais ratificados pelo Brasil, bem como por ter sido
expressamente reconhecido como um direito social, através de sua positivacdo na
CRFB/88, em seu artigo 6° (2019, p. 12).

O marco inicial internacional do reconhecimento desse direito, enquanto
direito humano, se deu com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948,
em seu artigo 25, | (ONU, 1948):

1.Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para Ihe assegurar
e a sua familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacgéo,
ao vestuario, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos
Servigos sociais necessarios, e tem direito a seguranca no desemprego, na
doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de
meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade
(grifamos).

Em sequéncia, o Pacto Internacional de Direitos Econbmicos, Sociais e
Culturais, de 1966, em seu artigo 11, I, passa a reconhecer o direito de todo ser
humano a um padréo de vida adequado, o qual inclui o direito de acesso a moradia,
bem como a obrigacéo dos Estados-partes em avancar 0os passos na realizacéo desse
direito, que passa a ser adjetivado como “adequado” pela primeira vez (CARVALHO;
RIBEIRO; RODRIGUES, 2016, p. 76-77). Ressalte-se que o Brasil somente veio a
aderir a esse pacto em 1992, na forma de tratado internacional.

Cumpre destacar, ainda, no ambito da ONU, a expressa referéncia ao direito

a moradia na Convencao Internacional Sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
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Discriminacdo Racial?, de 1965; na Convencéao Internacional sobre a Eliminagéo de
Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher3, de 1969; na Convencgédo sobre
os Direitos da Crianca*, de 1989; na Convencdo 169 sobre Povos Indigenas e Tribais
em Paises Independentes, da Organizacéao Internacional do Trabalho®, de 1989; e na
Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento®, de 1986 (MENEZES, 2017, p. 38-
39).

Como instrumentos internacionais especificos sobre o tema do direito a
moradia, € relevante citar a Conferéncia das Nac¢Bes Unidas sobre Povoamentos
Humanos (Habitat 1), de 1976, da qual resultou a Declaracdo de Vancouver sobre
Povoamentos Humanos, a qual foi a primeira a estabelecer metas especificas para
que os Estados implementem progressivamente o direito a moradia, focando no seu
aspecto qualitativo, o que se refere a melhora da qualidade de vida dos cidadéos,
através do acesso equitativo a moradia, de forma ndo segregacionista nos aspectos
social e racial, com a participacao de grupos sociais diversos na formacao dos ndcleos
urbanos (MENEZES, 2017, p. 39-40)

Em seguida, é relevante citar a Conferéncia Habitat I, ocorrida em 1996, da
qual resultou a Agenda Habitat Il, um dos documentos politicos internacionais mais
relevantes na matéria de moradia, constituindo-se de uma carta de compromissos e
principios aprovada pelos Estados, que se comprometiam a buscar a implementacéo
de uma moradia qualificada como adequada. Diante da crise dos Estados Sociais em
nivel mundial, preocupou-se em estender essa responsabilidade para 6rgdo da
sociedade civil, no sentido de que “a provisao de moradia adequada para todos exige
acado nado somente por parte dos Governos, mas de todos 0s setores da sociedade,
incluindo o setor privado, organizagdes nao governamentais, comunidades e
autoridades’” (MENEZES, 2017, p. 41-42).

No paragrafo segundo do Preambulo, a Agenda Habitat Il conceitua moradia
adequada como “aquela sadia, segura, acessivel, disponivel e que inclui servigos,
instalacdes e comodidades béasicas, bem como o gozo de liberdade em face de

discriminagdes e seguranca da posse”.

2 Artigo 5°.

3 Artigo 14.2.

4 Artigo 27.3.

5 Artigo 7°.

6 Artigo 8°, §1°.

" Habitat 11, paragrafo 61.
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A Agenda Habitat 118, da qual o Brasil é signatario, inovou ao trazer uma
discriminacédo do contetdo e das responsabilidades dos Estados na implementacao
do direito a moradia (SARLET 2010, p. 11).

No entanto, fazendo uma andlise critica, observa-se que o0s instrumentos
juridico-politicos internacionais citados, apesar de representarem um avanco quanto
ao reconhecimento do direito a moradia, apenas fizeram referéncia geral ao seu
conceito, ainda que o qualificando como adequado, haja vista que ndo procederam ao
detalhamento de seu conteudo.

Por essa razdo, merecem especial destaque as Observacbes Gerais do
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU n® 4 e 7, ambas de 1991,
orgdo composto por dezoito especialistas, responsavel por avaliar e fiscalizar os
relatérios periédicos enviados pelos Estados-partes, quanto as medidas internas
adotadas para a efetivacdo dos direitos sociais reconhecidos no Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Servem essas observa¢des como fontes
de interpretacdo auténtica das disposi¢cées do PIDESC, dentro do qual se insere o
direito a moradia adequada (MONTEIRO, 2019, p. 35-36).

A Observacao n° 4 estabelece o parametro geral de conceito de moradia, no
sentido de que ele ndo pode corresponder apenas a existéncia de um teto, nem pode
ser equiparado ao direito de propriedade, por ndo se tratar de simples mercadoria. Ao
contrario, € um direito amplo de “viver com paz, seguranga e dignidade” e possui
interdependéncia com outros direitos humanos, em especial com a dignidade
(MONTEIRO, 2019, p. 36).

Prosseguindo, a Observagao n° 4 traz o conteudo de “adequacao” da moradia,
indicando alguns fatores objetivos e concretos que devem estar presentes na
efetivacdo do direito a moradia, para que para que tal direito possa ser considerado
adequado ao ser humano: seguranca legal da posse, traduzida no sentido de que
“todas as pessoas tém o direito de morar sem o medo de sofrer remocao”, de forma
que o Estado deve adotar medidas para atribuir titulos juridicos, que garantam
seguranca das populacdes contra desocupacdes forcadas (aspecto em que a
regularizacdo fundiaria adquire vital importancia, como serd tratado no proximo
capitulo); disponibilidade de servicos publicos essenciais, relacionados a saude,

conforto, saneamento basico, escolas, energia, coleta de lixo, transporte publico e

8 Artigo 43.
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pavimentacdo; custo acessivel, que ndo prejudique a fruicdo dos demais direitos
fundamentais; habitabilidade, ou seja, uma moradia que forneca conforto,
salubridade e intimidade; acessibilidade para os grupos portadores de necessidades
especiais; localizacdo geogréfica adequada, que permita interacdo com a cidade,
com o emprego, a educacdo e a saude; e respeito a identidade cultural da
populacao assentada (CARVALHO; RIBEIRO; RODRIGUES, 2016, p. 77-79).

Por sua vez, a Observacdo Geral n° 7 qualifica expressamente as
desocupacdes forgadas ilegais, conceituadas como “o ato de forgar pessoas, familias
ou comunidades a se retirar das terras que ocupam, de forma permanente ou
provisoria, sem lhes oferecer os meios apropriados de protecéo legal”, como atos de
grave violagao ao direito & moradia adequada.

Quanto ao direito ao desenvolvimento, importante ainda destacar os
compromissos assumidos pelo Brasil por meio dos Objetos de Desenvolvimento
Sustentavel para 2030 (Agenda 2030), aprovados por meio da Resolugéo n° 70/1, da
Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas, em 2015, com especial destaque para o
“Objetivo n°® 11 — Cidades e Comunidades Sustentaveis”, com vistas a “tornar as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”,
cuja persecucdao se dara através de metas predefinidas, sendo duas relevantes para
o direito & moradia adequada.

A primeira € a meta 11.1, dispondo que “até 2030, garantir o acesso de todos
a habitacao segura, adequada e a preco acessivel, e aos servi¢os basicos e urbanizar
as favelas”, cuja evolugdo sera mensurada através do indicador “proporgao de
populacao urbana vivendo em assentamentos precarios, assentamentos informais ou
domicilios inadequados”.

A segunda é a meta 11.3, a qual visa “até 2030, aumentar a urbanizacao
inclusiva e sustentavel, e as capacidades para o0 planejamento e gestdo de
assentamentos humanos participativos, integrados e sustentaveis, em todos 0s
paises”. Essa meta sera acompanhada pelos seguintes indicadores: “11.3.1 - Razao
da taxa de consumo do solo pela taxa de crescimento da populagdo” e “11.3.2 -
Proporcao de cidades com uma estrutura de participagao direta da sociedade civil no
planejamento e gestdo urbana que opera de forma regular e democrética”.

Feito um panorama geral a respeito da ampla previsao do direito a moradia
adequada no direito supranacional, passaremos a detalhar, nos topicos a seguir, dois

documentos internacionais de vital relevancia para a identificacdo do contetdo
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especifico abrangido por esse direito: o relatorio The Right to Adequate Housing
(2014) e a Nova Agenda Urbana — Habitat Il (2016).

1.2. O Relatério da ONU The Right to Adequate Housing

Para desvendar o conceito do direito a moradia adequada, detalhamos o
contetdo do relatério técnico conjunto elaborado pelo Escritério do Alto Comissario
das Nag¢des Unidas para os Direitos Humanos (OHCHR) e pelo Programa das Nacgdes
Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), denominado The Right to
Adequate Housing (ONU, 2014), indagando também a respeito de seu alcance e das
obrigacdes inerentes aos Estados-membros para apurar suas repercussdes no
processo de regularizacdo fundiaria brasileiro.

O regramento dos direitos humanos internacionais reconhece o direito de
todos a um padrao de vida adequado, no qual se inclui a moradia adequada. Apesar
disso, mais de um bilhdo de pessoas no mundo estéo alojadas de forma inadequada.
Esse reconhecimento do direito & moradia adequada como Direito Humano ocorreu
na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, bem como no Pacto
Internacional sobre Assuntos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, aléem de
posterior reconhecimento em diversos outros instrumentos internacionais (ONU,
2014).

Em fungéo das obrigagdes internacionais assumidas, os Estados tém o dever
de adotar politicas publicas de implementacao e protecao desse direito, devendo ser
fortalecidos os mecanismos de cobranca internacional e de responsabilizacdo. Em
funcdo disso, foi criada pela ONU uma manifestacéo técnica conjunta da OHCHR e
da ONU-Habitat de forma a esclarecer o contetdo do direito & moradia adequada, seu
alcance e a obrigacao inerente aos Estados-membros, representada pelo relatério The
Right to Adequate Housing, analisado nos paragrafos seguintes.

O Comité das Nagbes Unidas para os Direitos Econbmicos, Sociais e
Culturais coloca como conteudo do direito a moradia adequada o de viver em algum
lugar com segurancga, paz e dignidade. Nesse sentido, o direito a moradia adequada
contém em seu nucleo (ONU, 2014): a) liberdades; b) direitos; ¢) mais do que apenas
quatro paredes e um teto: deve atender a alguns critérios: seguranca da posse, acesso
a infraestrutura e servicos publicos e localizacdo; d) protecdo contra despejos

forgados, os quais afetam mais as populacdes pobres e marginalizadas.
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O relatorio técnico da ONU (2014) esclarece, ainda, quais sdo 0s equivocos
mais comuns sobre a concepc¢éo do que seja a moradia adequada. Explica que esse
direito ndo exige que o Estado construa moradias para toda a populacéo e néo confere
ao individuo o direito de exigir uma casa do governo. Por sua vez, abrange medidas
de facilitacdo de producdo de moradias pelos atores sociais, publicos e privados,
através de politicas publicas e estratégias de incentivo e controle. Como excecéo, o
Estado devera fornecer habitacdo diretamente para pessoas afetadas por desastres
e a grupos sociais vulneraveis.

Outro equivoco comum indicado no relatério é entender esse direito apenas
COmMo uma norma programatica, de carater nao vinculante. Ao contrario, os Estados
possuem obrigacdes internacionais que devem ser perseguidas por politicas publicas,
medidas legislativas e jurisdicionais.

O relatério também aponta que o direito a moradia adequada ndo impede o
deslocamento de comunidades com o objetivo de implementar projetos de
modernizacdo, desenvolvimento e infraestrutura das cidades, mas impde que esses
projetos sejam feitos com efetiva participacdo dessas comunidades e com a adogao
de solucBes que minimizem ao maximo a escala dos despejos.

Prossegue o relatério da ONU para o ponto crucial da presente investigacao:
o direito a moradia adequada néo se confunde com o direito a propriedade, bem como
ndo ameaca o direito dos proprietarios particulares.

De fato, o direito a propriedade é consagrado na Declaracdo Universal de
Direitos Humanos e outros tratados de diretos humanos, como a Convencéao para a
Eliminacdo de Toda as formas de Discriminacédo Racial — em seu artigo 5°, alineas “d”
e “v’ — e na Convencéo para a Eliminacdo de Toda as formas de Discriminacao contra
a Mulher — em seu artigo 16, alinea “h”. No entanto, o direito a moradia adequada é
mais amplo que o direito a propriedade, haja vista que ndo se aplica apenas ao
proprietario, mas é prerrogativa universal de qualquer ser humano de ter um local para
viver com paz, seguranca e dignidade (ONU, 2014).

Assim, a realizag&o do direito a moradia adequada néo se limita a conferéncia
do titulo de proprietario, pois pode ser realizado por qualquer maneira que garanta a
seguranca da posse, sua verdadeira pedra angular, como através da regularizagédo da
posse em assentamentos informais, tema central deste trabalho.

Nesses casos, portanto, fica evidente a diferenca entre ambos os direitos -

propriedade e moradia adequada — haja vista que a regularizacdo de comunidades
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informais pode representar a prevaléncia do segundo sobre o primeiro, evitando
despejos e desocupacdes forcadas.

Outro aspecto importe destacado pela ONU (2014) é a necessidade de se
garantir um acesso igualitario e ndo discriminatoério & moradia adequada, como o
reconhecimento de igual acesso a propriedade e posse da casa para a mulher.

Prossegue o relatério dizendo que a moradia adequada ndo se limita a
estrutura da propria casa, mas deve garantir efetivo acesso a servicos publicos
adequados, como a saude, seguranca, conforto e nutricdo, como € o caso da energia
elétrica, agua potavel e saneamento basico. Assim, € necessario se estabelecer uma
inevitavel relacao entre o direito a moradia adequada e outros direitos humanos.

Os direitos humanos sé&o indivisiveis, relacionados e interdependentes. Assim,
a violacdo do direito a moradia adequada pode representar a impossibilidade de
exercicio de inumeros outros direitos, como os direitos ao trabalho, a saude,
educacdao, privacidade e voto, ha medida em que uma pessoa sem titulo de posse ou
propriedade ndo pode comprovar sua residéncia fixa, impedindo acesso ao sistema
bancéario, de crédito, matriculas em escolas, atendimentos em postos de saude e
cadastramento de domicilio eleitoral, além do que as desocupacfes forcadas e
deslocamento desnecessario de comunidades para locais periféricos e distantes
podem inviabilizar a busca de empregos e interromper a escolarizacdo de criancas e
adolescentes (ONU, 2014). Ademais, a falta de infraestrutura urbana pode levar a
doencas, face a auséncia de agua potavel e saneamento.

Por outro lado, o fortalecimento dos direitos humanos pode levar a um
incremento da implementacédo da moradia adequada, haja vista que esse direito deve
ser exigido nas ocupacdes informais e irregulares, o que s6 ocorre quando seus
membros possuem acesso a educacdo e exercem seus direitos de liberdade de
expresséo e associacao (ONU, 2014).

Assim, a ndo discriminacédo e a igualdade sdo principios fundamentais de
direitos humanos e compdem o conteudo do direito a moradia adequada. Sua violacao
pode ocorrer por politicas publicas discriminatérias ou pela auséncia dessas politicas,
por leis de zoneamento urbano inadequadas, negacdo da seguranca da posse e
negacao de participacdo dos interessados nas politicas fundiarias (ONU, 2014).

Cabe ressaltar, no entanto, que o Comité Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, em seu artigo 2, item “2”, reconhece a “propriedade”

como um dos fatores mais comuns de discriminagéo social, razao pela qual a titulacao
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formal das ocupacdes irregulares, através da outorga do titulo de propriedade, apesar
de ndo ser o Unico meio, é fator essencial para a promocao do direito humano a
moradia, pois 0 ocupante deixa de ser favelado e passa a ter a dignidade e o
tratamento de proprietério de seu lar.

Assim, a moradia adequada é reconhecida como integrante do direito humano
a um padrdo de vida adequado (adequate standard of living), com referéncia central
na Convencgao Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Outros
instrumentos internacionais reconhecem esse direito, alguns com carater universal,
outros para determinados grupos vulneraveis, como as mulheres, os indigenas,
imigrantes e deficientes (ONU, 2014).

Por sua vez, a Agenda Habitat-ll procurou incrementar o vinculo de
responsabilidade entre a realizag&o dos direitos humanos em geral e, em patrticular, o
direito a moradia adequada, ao afirmar que “dentro do contexto geral de uma
abordagem capacitadora, os governos devem tomar as medidas adequadas a fim de
promover, proteger e garantir a plena e progressiva realizagdo do direito a moradia
adequada” (HABITAT-II, 1996, paragrafo 61).

Prossegue o relatério, citando paises em gque ha constituicées que se referem
expressamente a um direito & moradia adequada, entre eles Bélgica, Africa do Sul e
Uruguai, e outros paises com constituicbes que estabelecem uma responsabilidade
geral do Estado em garantir o direito a moradia, sem se referir a moradia adequada,
dentre eles, o Brasil (ONU, 2014).

O Relatério (2014) prossegue com um capitulo destinado a aplicagdo do
direito a moradia adequada a grupos especificos, em situagdo de vulnerabilidade
social, ressaltando que as legislacbes dos Estados devem se adaptar para proteger
essas situacdes através de medidas positivas e prestacionais.

Comeca pelas mulheres, as quais estao sujeitas a discriminagao, a violéncia
de género e sofrem com a falta de consciéncia de direitos. Sdo alvo de discriminacao
arraigada na heranga, em que as legislagdes de varios Estados garantem direitos
maiores aos homens, fazendo com que as mulheres sejam vitimas de violéncia
familiar e social quando pretendem lutar por suas herancas; e sofrem grave
discriminagdo quanto a seguranga da posse, haja vista que ha normas estatais ou
praticas consuetudinarias de registrar ou formalizar a posse e a propriedade em nome
do homem, deixando a mulher em situagcado de vulnerabilidade e de dependéncia

econbmica, culminando, muitas vezes, na aceitagdo de relacionamentos abusivos,
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pelo medo da falta de moradia. Por fim, sofrem uma exposi¢do maior no caso de
desocupacgdes forcadas, em especial quando levadas para assentamentos informais
ou abrigos, nos quais ficam sujeitas a abusos sexuais, espancamentos e estupro, em
raz&o da falta de abrigo e privacidade inerentes a moradia (ONU, 2014, p. 22-23).

Assim, os Estados devem envidar esforgos para o cumprimento do pactuado
na “Convencao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagao contra
Mulheres®”.

Em seguida, o Relatério (2014) aborda o impacto da falta de moradia
adequada nas criangas, em especial no prejuizo a saude infantil, ao avanco
educacional e ao bem estar emocional, causados em criangas moradoras de rua ou
em habita¢des degradantes, lotadas e sem acesso a servigos publicos de saneamento
basico, agua potavel e servigos de saude, estimando que dois milhdes de criangas
morrem no mundo todo ano por doencgas relacionadas a esses fatores, em especial a
falta de saneamento, causadora de doencas diarreicas.

Os moradores de favelas foram incluidos no terceiro grupo de
hipossuficientes, sendo contabilizado, em 2008, que cerca de 1 bilhdo de pessoas ja
vivam em assentamentos informais pobres, sendo que na Africa Subsaariana, os
moradores de favelas ja representavam 72% da populagao das cidades. Assim, em
razao de estar sujeita a inseguranca da posse, aos despejos forcados, a falta de
acesso a servigcos publicos basicos, esta populacdo demanda uma atuagao estatal
especifica, consistente na urbanizacdo adequada das favelas, bem como na sua
regularizacao fundiaria da posse (ONU, 2014, p. 25-26).

O Relatdrio (p. 27-28) cita as pessoas “sem-teto” na categoria de vulneraveis,
originados da falta de sistemas de seguridade social, do desemprego estrutural, de
despejos forgados e de desastres naturais, os quais sdo privados de direitos humanos
basicos, além da moradia, chegando até mesmo a serem criminalizados como

“vadiagem”, razao pela qual demandam uma ateng¢do especial dos Estados, no

% “Artigo 14: Os Estados Partes devem tomar todas as medidas apropriadas para eliminar a discriminagio contra
as mulheres nas zonas rurais, a fim de garantir, numa base de igualdade de homens e mulheres, que participam e
se beneficiam da vida rural desenvolvimento e, em particular, deve garantir a essas mulheres o direito: [...] (h)
Desfrutar de condic8es de vida adequadas, especialmente em relacédo a habitacéo, saneamento, electricidade e
agua, transportes e comunicagdes” (grifamos).

Artigo 15: Os Estados Partes reconhecerdo as mulheres, em matéria civil, capacidade juridica idéntico ao dos
homens e as mesmas oportunidades de exercer essa capacidade. Em particular, eles devem dar as mulheres direitos
iguais para concluir contratos e administrar propriedade e deve tratad-los igualmente em todas etapas do
processo em tribunais e tribunais” (grifamos).
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sentido de adotar medidas positivas aptas a garantir a moradia adequada a essas
pessoas, de forma a restaurar sua integridade fisica e psicolégica.

Outra populagédo especificamente afetada em seu direito a moradia € a das
pessoas com deficiéncia (ONU, 2014, p. 28-29), o que decorre da estigmatizagao
social, falta de emprego, baixa renda e falta de reconhecimento de sua capacidade
civil para ter acesso a contratos formais de posse e propriedade, o que os leva a vias
informais de habitagdo. Assim, o Relatério observa que é necessario implementar o
estabelecido na “Convencgéao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia”, a qual
exige que os Estados busquem garantir a igualdade na fruigdo de todos os direitos
para as pessoas com deficiéncia, o que também foi incluido no Comentario Geral n°
05, do Comité de Direitos Sociais, Culturais e Econdmicos (1994), no sentido de que
os projetos habitacionais devem ser elaborados de forma a garantir a acessibilidade
para os deficientes.

O Relatério da ONU (p. 30-32) inclui os imigrantes ilegais, refugiados e as
pessoas deslocadas no grupo de alto grau de incidéncia de violagdo do direito a
moradia, vitimas de racismo e de xenofobia. Essas pessoas, em geral, ndo possuem
documentos legais necessarios para o acesso seguro a posse. Além disso, ficam
sujeitos a empregadores que os forcam a dormir em locais inabitaveis para o ser
humano. Assim, é necessario que os Estados envidem esforcos para garantir a
repatriacéo voluntaria, com a retomada dos imoveis de que foram despojados, bem
como impedir o retorno forcado, assentando adequadamente esta populacéo,
conforme determina a “Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados”, que obriga
os Estados a oferecer um tratamento como os mesmos direitos concedidos aos
estrangeiros regulares, incluindo o respeito ao direito @ moradia'® (artigo 21).

Por fim, como ultima categoria de populagdo especialmente ameagada em
seu direito a moradia, o Relatério da ONU (p. 33-34) cita os povos indigenas, alvo de
discriminagdo e de violéncia, especialmente pela inseguranca da posse das terras
tradicionalmente ocupadas e pelas desocupacdes forcadas, o que faz com que
metade da populagédo indigena atual do mundo viva em cidades, sob condi¢des

degradantes, em ofensa a “Declaracdo das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos

10O Relatério cita, ainda, a “Recomendagio geral n° 30, da Comissdo sobre a Eliminaciio da Discriminagio
Racial”, o qual dispde que os Estados devem “garantir o gozo igual do direito & moradia adequada para cidadaos
e ndo cidadaos, especialmente evitando a segregacéo na habitacdo e garantindo que as agéncias de habitacdo evitem
se envolver em praticas discriminatorias.”
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Povos Indigenas”, a qual estabelece que os Estados devem garantir o direito a
autodeterminacéao e os relacionados as terras tradicionais.

O Relatdrio prossegue (p. 34-39) detalhando a obrigagdo dos Estados-partes
da ONU, bem como de outros atores internacionais e nacionais, na implementacao
efetiva do direito a moradia adequada. Nesse sentido, afirma que cabe aos Estados
nacionais o dever primario de promover esse direito, conforme definido pelos direitos
humanos internacionais positivos previstos em tratados internacionais, os quais criam
obrigagdes vinculantes, bem como no direito consuetudinario internacional,
evidenciado pela “pratica geral dos Estados aceita como lei e seguida como obrigagao
internacional”.

Dentre as obrigagdes vinculantes decorrentes de tratados, o Relatdrio destaca
o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, o qual estabelece
dois tipos de obrigacbées vinculantes: de efeito imediato, as quais devem ser
implementadas de imediato, como o compromisso de instituir politicas publicas
habitacionais baseadas na néo-discriminagdo de sexo, raga, cor, religido ou posi¢gao
politica; e as obrigagdes sujeitas a realizagdo, ou seja, aquelas que devem ser
implementadas de forma progressiva pelos Estados, na medida dos recursos
disponiveis.

Cabe destacar, contudo, que mesmo nas obrigacdes progressivas, os Estados
devem garantir um minimo essencial de direito a moradia, por exemplo, de n&o
permitir um numero significativo de pessoas morando na rua ou sem um abrigo basico
como habitacdo. No entanto, destaca o Relatério que os tratados internacionais néao
fornecem uma féormula exata para atendimento do direito a moradia, haja vista que os
recursos e as necessidades variam em cada Estado (ONU. 2014, p. 36-37).

Como medida progressiva relevante, o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) cita a elaboragao de planos, inclusive com
medidas legislativas, para oferecer seguranca juridica da posse e prote¢cao contra
despejos forgados (ONU, 2014, p. 36), situagcdo que se enquadra perfeitamente no
objeto do presente trabalho, haja vista que a regularizagédo fundiaria urbana é uma
politica publica que tem a finalidade de garantir essa segurancga e, assim, realizar o
direito a moradia adequada.

Nesse sentido, € necessario indagar se o Brasil, com a edi¢do da lei da
REURB, dedicou o “maximo de seus recursos disponiveis” para a efetivacdo das

regularizagdes fundiarias, de forma célere, inclusiva, abrangente e ndo discriminatoria,



26

na forma exigida pelo PIDESC, do qual nosso pais é signatario. Ou seja, se este
diploma legislativo cumpre as obrigagdes internacionais assumidas no artigo 2°, do
referido Pacto?.

Em seguida, o Relatério da ONU (2014, p. 38-39) traga um importante
detalhamento dessas obrigagdes dos Estados nacionais, dividindo-as em 3 espécies:
i) “obrigagdes de respeitar”: de carater negativo, no sentido de que os Estados devem
se abster de obstaculizar a fruicdo da moradia, através de despejos forgados
arbitrarios, demolicdo de casas, infragcao do direito a privacidade, poluigao de recursos
hidricos etc.; ii) “obrigacao de proteger”: de carater positivo, devendo o Estado impedir
que terceiros do setor privado, a exemplo de proprietarios e incorporadores, cumpram
e realizem o conteudo do direito a moradia em seus empreendimentos,
regulamentando novos loteamentos, o mercado de aluguel e o financiamento
habitacional; iii) “obrigagdo de cumprir”: segundo o qual os Estados devem elaborar
um plano nacional de habitacdo que integre medidas legislativas, administrativas,
orgcamentarias e judiciais, para a realizagao plena e progressiva do direito a moradia
adequada, incluindo seu conteudo mais amplo, de infraestrutura de servigos basicos
de agua, saneamento basico, coleta de lixo, dentre outros.

Além das responsabilidades dos Estados acima expostas, o Relatério da ONU
(2014, p. 40-41) indica a responsabilidade de outros atores, em especial das “agéncias
das Nacgdes Unidas” e do setor privado.

Quanto as agéncias, é destacado o seu papel de cooperagdo para o
desenvolvimento sustentavel dos paises, merecendo especial destaque, no ambito do
direito a moradia, a Agéncia das Nacdes Unidas para Assentamentos Humanos (UN-
Habitat), a qual foi instituia pela Assembleia-Geral da ONU com o objetivo de
incentivar e cooperar para o implemento de cidades sustentaveis, por exemplo,
através da urbanizagéao de favelas, do fornecimento de aluguel social, do aumento da
participacdo dos moradores nos planos de recuperagao de assentamentos humanos
e na conferéncia de seguranga da posse para esses moradores.

Como segundo ator relevante para a implementagéo da moradia adequada, o

L «“ARTIGO 2°: 1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforgo proprio
como pela assisténcia e cooperacdo internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até 0 maximo
de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a ado¢do de medidas legislativas.
2. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a garantir os direitos nele enunciados e exercerdo sem
discriminacdo alguma por motivo de raca, cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou de outra natureza, origem
nacional ou social, situagdo econdmica, nascimento ou qualquer outra situagdo.”
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Relatério técnico da ONU (p. 41-42) cita o setor privado, representado pelos
incorporadores imobiliarios, empresas de construgao, locadores de moradias, 0s quais
tém uma influéncia direta na qualidade do direito a moradia de um Estado. Assim,
devem se comprometer a respeitar todos os direitos humanos em seus
empreendimentos, em especial o direito a moradia, diretamente relacionado as suas
atividades, promovendo bairros sustentaveis, evitando a degradagao ambiental e ndo
adotando politicas habitacionais ou de crédito discriminatorias.

Em seu derradeiro capitulo, o Relatério técnico da ONU (2014, p. 42-48)
procura especificar as formas de monitoramento dos Estados e de cobranca sobre as
suas responsabilidades pela implementacéo do direito a moradia adequada, dividindo-
as em nacional, regional e internacional.

Quanto a responsabilidade e monitoramento nacionais, ressalta a ONU (2014,
p. 44) que devem se dar de forma acessivel, transparente e eficaz, através de
mecanismos administrativos e politicos, a exemplo do controle dos valores
orcamentarios destinados a efetivagcdo da moradia e utilizacdo dos seguintes
indicadores metodoldgicos do Escritério do Alto Comissario das Nag¢des Unidas para
os Direitos Humanos: a data da inclusdo do direito a moradia na Constituicao
(indicador estrutural); volume do orgamento destinado a habitagcdo (indicador de
processo); € a propor¢cao da populagcao urbana moradora de favelas (indicador de
resultado).

Esses mecanismos devem ser somados aos instrumentos judiciais de
controle, nos quais os tribunais devem ser aptos a aplicagdo direta da legislacao
internacional para responsabilizacdo do Estado, conforme veremos no capitulo
seguinte. A ONU (2014, p. 46) recomenda, ainda, a criagédo de “Instituicdes Nacionais
de Direitos Humanos”, entidades nacionais ndo-estatais, com o papel de monitorar os
resultados da efetivacdo da moradia e aconselhamento das politicas publicas de
governo, como foi feito no Brasil, com a criagao do “Relator Nacional sobre o Direito a
Moradia Adequada”, o qual recebe reclamacdes de individuais ou coletivas, realiza
missdes para investigar violagdes e faz recomendagdes ao governo brasileiro.

A ONU cita, também, a importancia do monitoramento regional, apontando o
exemplo da Corte Interamericana de Direitos, a qual aplica a Convengéo Americana
sobre Direitos Humanos, em seus artigos 11 (o direito de ser livre de interferéncia
arbitraria ou abusiva com o lar) e artigo 21 (o direito de propriedade) (ONU, p. 48), no

sentido de penalizar casos de desocupacao forgada arbitrarios.
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Como terceira forma de monitoramento e responsabilizagdo, o Relatério
(2014, p. 48-49) indica o sistema internacional, exercido, principalmente, pelos
“érgéos de tratado” e pelos “Relatores Especiais” das Nagdes Unidas. Os primeiros
sao criados para auxiliar na implementagao dos tratados internacionais, formado por
comités de especialistas independentes, os quais emitem “observacdes finais” sobre
relatorios periddicos de Estados e “comentarios gerais”, auxiliando na interpretagao
dos tratados. Quanto a moradia, cumpre relevante papel o Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, conforme estudado no tépico anterior. Ja o Relator
Especial tem a fungcdo de “monitorar, examinar e relatar publicamente” situacdes
especificas sobre temas especificos de direitos humanos, cabendo destacar a
nomeacao de um Relator para a moradia adequada, desde o ano de 2000, tendo a

funcao sido ocupada pela brasileira Raquel Rolnik, de 2008 a 2014.

1.3. HABITAT Il — Conferéncia das NacOGes Unidas sobre Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano Sustentavel: A Nova Agenda Urbana.

A Nova Agenda Urbana decorreu da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre
Habitacédo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat 111), realizada em Quito, no
Equador, em 20 de outubro de 2016, tendo sido aprovada pela Assembleia Geral das
Nacbes Unidas, no 68° encontro plenario, para a sua 712 sessao, em 23 de Dezembro
de 2016, caracterizando-se como o documento internacional mais recente sobre a
matéria, no ambito da ONU, o qual apresenta os seguintes objetivos (HABITAT Ill,
2019, p. IV):

A Nova Agenda Urbana apresenta uma mudanca de paradigma na ciéncia
das cidades e estabelece padrdes e principios para o planejamento,
construgdo, desenvolvimento, administracdo e melhora das areas urbanas,
ao longo de seus cinco principais pilares de implantacao: politicas nacionais
urbanas; legislacédo e regulagcéo urbanas; planejamento e desenho urbano;
economia local e finanga municipal; e implantagéo local. E um recurso para
realizar esse ideal comum em todos os niveis de governo, do local ao
nacional, para as organiza¢des da sociedade civil, para o setor privado, para
0S grupos constituintes e para todos que chamem o0s espacos urbanos de
“lar”.

Importante ressaltar o carater plural da Nova Agenda Urbana, na qual
concorreram inameros atores das politicas publicas internacionais para sua

elaboracdo, de forma que seu conteudo pode ser aproveitado em uma realidade
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universal, em sintonia com a universalidade dos direitos humanos??. Neste tépico,
vamos destacar os aspectos da Nova Agenda Urbana que tenham relacéo direta ou
indireta com a formacéo do conteudo do direito a moradia adequada, de forma a
compreender sua influéncia no direito brasileiro.

O objetivo desse documento internacional é estabelecer principios basicos,
praticas concretas e padrées minimos de organizacdo urbana, com a finalidade de
atingir um melhor indice de desenvolvimento sustentavel das cidades, de forma a
melhorar a qualidade de vida e de moradia de seus habitantes. O documento é dividido
em duas partes: a “Declaracéo de Quito sobre cidades e assentamentos urbanos para
todos” e o “Plano de implementacédo de Quito para a Nova Agenda Urbana”, os quais
serao designados, neste topico, como Declaracao e Plano.

O ponto de partida da Declaracdo de Quito consiste no reconhecimento de
gue a populacdo mundial irA duplicar até o ano de 2050, estando marcada pela
desigualdade socioecondmica e pela segregacdo espacial nas cidades, em que
pesem o0s avancgos alcancados pelos esfor¢cos internacionais, na promocéo e
universalizagdo dos direitos humanos!3 (HABITAT lil, 2019, p. 3-4).

Nesse sentido, a Nova Agenda Urbana pretende auxiliar no planejamento das
cidades e dos assentamentos urbanos, com os objetivos especificos de erradicar a
pobreza, permitir o crescimento econémico sustentavel, com igualdade de género,
melhora da saude, da alimentacdo e promovendo a protecdo do meio ambiente
(HABITAT IlI, 2019, p. 3).

2 Participaram da redacio da Carta: “Estados-membros, organizagGes intergovernamentais, o Programa das
Nacbes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), mais de 40 agéncias da ONU, fundos e
programas, 200 especialistas de Unidades de Politica com 20 organizacfes colideres, 16 grupos da Assembleia
Geral de Associados, milhares de governos subnacionais e locais, as principais redes de governos locais e regionais
coordenadas pela Forca-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais, 197 Estados participantes, mais de 1.100
organizag¢des e mais de 58 mil redes” (HABITAT I, ONU, 2019, p. IV).

13 “Reconhecemos integralmente os avangos alcangados no ano de 2015, particularmente a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel, incluindo os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, a Agenda de Acédo de Adis
Abeba da Terceira Conferéncia Internacional sobre o Financiamento para o Desenvolvimento, o Acordo de Paris
no &mbito da Convencgdo Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC)3, o Marco de Sendai
para a Reducdo do Risco de Desastres 2015-2030, o Plano de Ac¢do de Viena para os Paises em Desenvolvimento
Sem Litoral para a Década de 2014-2024, o Roteiro das Modalidades Aceleradas de Acéo dos Pequenos Estados
Insulares em Desenvolvimento6 (SAMOA) e o Plano de Acédo de Istambul para os Paises Menos Desenvolvidos
para a Década de 2011-2020. Reconhecemos também o compromisso com a Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a Clpula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel, a Capula Mundial sobre
0 Desenvolvimento Social (Declaracdo de Copenhague), o Programa de Acdo da Conferéncia Internacional sobre
Populacdo e Desenvolvimento (CIPD), a Plataforma de Ac¢do de Pequim, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), e os desdobramentos dessas conferéncias”.



30

A Declaracdo de Quito afirma que vislumbra um conceito de cidades e
assentamentos urbanos que cumpra a funcdo social da terra; que incentive a
participacao civica; promova a igualdade de género; o crescimento econdmico com a
valorizagéo das economias locais e dos setores informais da economia; o transporte
urbano acessivel e seguro; politicas de reducao de riscos de desastres; a protecéo e
a recuperacao dos ecossistemas de agua e da biodiversidade. Em atencéo ao escopo
especifico do presente trabalho, traz um conceito abrangente de moradia adequada,
em seu artigo 13, (a):

(...) como um componente do direito a um padréo de vida adequado, sem
discriminacao, com acesso universal a sistemas de abastecimento de agua
potavel e saneamento seguros e acessiveis, assim como acesso igualitario
para todos a bens e servicos publicos de qualidade em &reas como
seguranca alimentar e nutricdo, saude, educacéo, infraestrutura, mobilidade
e transporte, energia, qualidade do ar e subsisténcia (p. 05);

Para a implementacado desses valores, a Declaracao de Quito traca principios
orientadores'*: de eliminar todas as formas de discriminacdo e de violéncia nas
cidades; proporcionar acesso igualitario a moradia adequada e financeiramente
acessivel; assegurar sistemas econbmicos sustentaveis com trabalho decente;
impedir a especulacao fundiaria; garantir a posse segura da terra; incentivar o uso de
energias limpas e padrdes de consumo sustentaveis; reconhecer o protagonismo dos
entes municipais e locais para a elaboracéo de politicas urbanas com refor¢co dos seus
orcamentos, mas com a cooperacdo dos demais niveis de governo; otimizacdo do
mapa urbano para melhor distribuicdo dos beneficios trazidos pela urbanizacéo
(HABITAT Ill, 2019, p. 7-8).

A Declaracdo de Quito é fechada com um conclame aos Governos locais e
aos atores responsaveis pelo planejamento urbano, para que maximizem esforgos, no
sentido de implementar a Nova Agenda Urbana em seus paises, de maneira a formar
uma alianca internacional destinada a implementar o desenvolvimento urbano
sustentdvel em carater universal, de forma a amparar as populacdes mais
discriminadas, como os moradores de favelas e assentamentos informais, 0 que
possui especial interesse para o presente trabalho, na medida em que a regularizacao

fundiaria € um dos principais instrumentos.

14 Artigos 14 e 15, da Declaragéo de Quito.
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Por sua vez, o Plano de Quito para a implementacédo da Nova Agenda Urbana
propde a assuncao de “compromissos transformadores” (p. 11) do desenvolvimento
sustentdvel, divididos em trés aspectos: social, econdmico e ambiental.

No aspecto social, o Plano tem como objetivos especificos: erradicar a
pobreza extrema, ressaltando que o desenho do mapa urbano e a oferta de servigos
publicos essenciais pode agrava-la ou reduzi-la; orientar um planejamento urbano que
promova a criacdo de espacos publicos verdes e seguros, como pracgas, orlas e
parques publicos, os quais incentivam o bem estar, a salude e a interacdo social
multicultural; respeitar ao patrimdénio cultural material e imaterial; reforcar e incentivar
a inovacdo e o empreendedorismo na cidade; criar instrumentos politicos para a
insercao da populacéo nos processos de tomadas de decisdes sobre o planejamento
urbano.

Ademais, quanto ao objeto especifico do presente trabalho, em seu artigo 31,
o Plano de Quito traca o objetivo de incentivar uma politica habitacional que concretize
progressivamente o direito a moradia adequada, reconhecida esta como a seguranga
juridica da posse, que impeca desocupacodes ilegais; seja bem localizada, conectada
com o tecido urbano e com a oferta de servigcos basicos em carater equanime; seja
sensivel as diversidades culturais, de idade e de género; oferte multiplas opcdes de
moradia, reconhecendo o valor da posse qualificada pelo trabalho e pela moradia.

Quanto ao aspecto econdomico, o Plano para a implementagédo da Nova
Agenda Urbana reconhece que o crescimento e a prosperidade econdmica séo
fundamentais para o desenvolvimento sustentavel das cidades, cujo alcance devera
ser buscado através dos seguintes objetivos especificos: projetar a infraestrutura
urbana, de forma a aproveitar os beneficios da economia de escala nas comunidades;
apoiar medidas de producdo de energias renovaveis; incentivar a construcdo de
moradias populares através do financiamento habitacional, para casas
economicamente acessiveis; integracao da cidade com o campo, conectando a oferta
e a demanda de produtos e servi¢os para a formacéo de uma cadeia de valor confiavel
e que valorize os produtores locais, os trabalhadores informais, as micro, pequenas e
médias empresas; melhora da mobilidade urbana, através da oferta de transportes
publicos eficientes e acessiveis, que diminuam os congestionamentos, a polui¢cdo do
ar e sonora; adocao da estratégia espacial de preenchimento dos vazios urbanos de

forma planejada e a descentralizacdo das cidades, com o policentrismo urbano; e, por
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fim, 0 acesso a educacédo, a capacitacdo e a profissionalizacdo dos jovens, como
medida de aumento de competitividade (p. 14-17).

Ja& na seara ambiental, o Plano da Nova Agenda Urbana inicia sua abordagem
pelo reconhecimento da perda da biodiversidade, dos padrfes insustentaveis de
producdo e consumo, da poluicdo e dos desastres naturais e dos provocados pelo
homem, como as principais ameacas ao ecossistema, sendo que o planejamento e a
governanca das cidades geram efeitos que ultrapassam os limites urbanos, atingindo
todo o planeta.

Assim, a Nova Agenda Urbana propde a adocéo de “cidades inteligentes”, a
qual planeje a implementacdo de infraestrutura basica sustentavel; faca avaliacdes
periédicas de riscos de desastres; valorize a funcdo social e ecologica da terra;
promova a producao local de bens e servigos, diminuindo a dependéncia de fontes
distantes de energia, agua, alimentos e materiais; incentive a reducao de residuos, de
aterros sanitarios e da emissdo de gases de efeito estufa, através da “reducao,
reutilizagao e reciclagem (3R’s)”, bem como da conversdo de residuos em energia;
promova o reforco das habitacdes em situacao de risco, em especial nas favelas, o
gue compde o contetdo do direito a moradia adequada (p. 18-22).

A Nova Agenda Urbana de Quito é finalizada com uma proposta de
“implementacao efetiva”’, no sentido de que a transformacao da realidade social e
econdmica depende da adocado de politicas publicas habitacionais concretas, com a
disponibilizacdo de recursos juridicos e financeiros. Nesse sentido, propbe o
“desenvolvimento da estrutura de governangca urbana”, com a finalidade de
desenvolver instrumentos juridicos e institucionais que fortalecam a capacidade dos
governos de executar politicas publicas nacionais urbanas, com abordagens
participativas e parcerias com a sociedade civil, quando da elaboracdo dos projetos
de planejamento urbano e de sua implementacéo (p. 23).

Como segundo método de implementagdo de seus valores e diretrizes, a
Nova Agenda propde o “planejamento do desenvolvimento espacial urbano”, aspecto
em que adquire vital importancia a implementacao do direito a moradia adequada, 0

qual é referido expressamente nos seus artigos 105 e 106:

105. Promoveremos a realizacdo progressiva do direito a moradia
adequada como um componente do direito a um padrdo de vida
adequado. Desenvolveremos e implementaremos politicas de habitagdo em
todos os niveis, incorporando planejamento participativo e aplicando o
principio da subsidiariedade, conforme o caso, a fim de assegurar a coeréncia



33

entre as estratégias de desenvolvimento, politicas fundiarias e a oferta
habitacional em ambito nacional, subnacional e local.

106. Promoveremos politicas de habitagdo com base nos principios da
inclusdo social, da eficacia econbmica e da protegdo ambiental.
Apoiaremos o uso efetivo dos recursos publicos para a habitagdo
economicamente acessivel e sustentavel, incluindo terrenos em areas
centrais e consolidadas das cidades com infraestrutura adequada, e
incentivaremos o desenvolvimento de empreendimentos de renda mista para
promover inclusao e coesao social (grifamos).

Propde, ainda, a diversificacdo da oferta de opcOes de moradia, com a
inclusdo do aluguel subsidiado e outras formas de assegurar a posse, como a
habitacdo compartilhada, a posse coletiva, a reurbanizacdo das favelas e a
autoconstrucdo dirigida, em um combate a pobreza, a condicdo de sem-teto, a
“‘producado em massa de habitacdes periféricas isoladas, desconectadas de sistemas
urbanos”, sendo relevante a criagdo de mecanismos juridicos que impegam
desocupacOes forcadas arbitrarias, bem como leis de uso e ocupacao do solo que
previnam a especulacao imobiliaria (p. 27-28).

De acordo com a Nova Agenda, é fundamental que se garantam acesso
universal a agua potavel, ao transporte publico eficiente e acessivel, a gestdo de
residuos solidos (esgoto), aos servicos de energia, a seguranca alimentar e a cultura
(p. 29-32).

Fazendo uma analise critica do documento, hotamos que o direito a moradia
assume papel de protagonismo na Nova Agenda Urbana, como elemento
indispensavel para proporcionar uma vida digna. E mais, a Nova Agenda reconhece
valores que devem compor o direito a moradia adequada, o que implica na
necessidade de sua incorporacdo ao contetudo do direito a moradia pelo legislador
nacional, na maxima medida possivel, enquanto uma carta de principios, composta
por normas de carater geral e programaticas.

Nesse sentido, em seu artigo 131, reconhece que “cada pais € o principal
responsavel por seu proprio desenvolvimento social e econémico” (p. 33), razéo pela
qual a mudanca deve ser buscada através da oferta de instrumentos legais que
garantam a efetivacdo da moradia adequada, com a implementacédo da Nova Agenda
Urbana, em nivel nacional.

Em seu capitulo final, “Do Acompanhamento”, a Nova Agenda Urbana propde
a elaboracdo de um relatorio, a cada 4 anos, coordenado pelo ONU-Habitat, com a
finalidade de acompanhar a sua implementacdo e a efetivacdo quantitativa e
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qualitativa pelos governos locais, o qual deve contar com a participacéo voluntaria de
governos locais, do ONU-Habitat de setores da sociedade civil e da academia (p. 40).

Este trabalho, portanto, pretende dar sua pequena contribuicdo no ambito da
academia brasileira, no que tange especificamente a implementacdo da Nova Agenda
Urbana na legislacdo sobre regularizacédo fundiaria nacional, ou seja, na analise da
incorporacao dos valores e objetivos da Nova Agenda nesse importante instrumento

de concretizacé@o do direito a moradia adequada.

1.4. A Cogéncia das Cartas de Direitos Internacionais em face do Brasil

No presente topico, analisaremos a influéncia do direito internacional sobre o
direito interno na formacdo do conceito de propriedade e, consequentemente, de
moradia adequada, bem como qual o nivel de eficacia e cogéncia exercido pelo direito
supranacional, considerando a universalizacao dos direitos humanos.

A globalizagdo pela qual o mundo estd passando rompeu as barreiras
nacionais dos Estados nos aspectos culturais, econémicos, politicos e de consumo, o0
gue reflete diretamente em suas ordens juridicas.

Esse fenbmeno possibilitou a sociedade ter acesso ilimitado a uma imensa
guantidade de informacéo, sem que essa resulte necessariamente em compreensao
do seu conteudo, mas que permite a desconstrucdo de verdades modernas, nas
palavras de Claudia Lima Marques (1998).

Assim, institutos classicos, como o direito de propriedade, sdo sujeitos a uma
releitura com base em valores éticos universalmente aceitos, 0s quais sao
considerados normas interpretativas que moldam o novo significado do direito, mesmo
sem ter for¢ca normativa expressa, com norma e sancao tradicionais, como é o caso
do discurso de protecéo aos direitos humanos, reconhecido em tratados internacionais
nao vinculantes, ou em preambulos de diplomas normativos, o que se intensificou
apos a Segunda Guerra mundial, em um intenso processo internacional de
conceituacéo e valorizagdo dos denominados direitos humanos (MIRAGEM, 2005).

Essa valorizagdo tem como um de seus escopos fundamentais a atribuicao
de forca normativa e coercibilidade a esses direitos humanos, de forma a permitir sua

integracao as ordens juridicas nacionais e sua aplicacao efetiva a seus cidadaos. No
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entanto, o processo de formacao desses direitos humanos na ordem internacional nédo
pode ser baseado no pressuposto positivista de separacéo entre o direito e a moral.

Nesse sentido, na sociedade atual é abandonada a ideia de que h&d uma
hierarquia formal entre as fontes do direito internacional. Assim, em vez de de se
declarar a invalidade de um tratado internacional que contraste com uma Constituicdo
nacional, ha possibilidade de um dialogo entre ambos os diplomas, de forma a
construir progressivamente um novo direito.

O maior exemplo desse fato é a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem
da ONU, de 1.948, a qual ndo possui carater juridicamente cogente e vinculante para
os Estados. Apesar disso, ela representa o reconhecimento de valores culturais, 0s
quais foram a base do reconhecimento de direitos humanos pelas ordens juridicas
internas dos Estados membros, demonstrando o peso desses valores morais quanto
a credibilidade dos Estados no cenario da comunidade internacional.

Assim, os valores assumem papel de destaque na construcédo de uma ordem
juridica internacional.

Nesse sentido, entendemos que o conceito de ordem publica, que ja foi
representado pelo plano juridico nacional interno de cada Estado, passou a ser visto
de um ponto de vista globalizado e transnacional, na medida em que os valores
internacionais se incorporaram ao direito internacional, o qual passou a dialogar com
as ordens juridicas internas em processo de colaboragdo: por uma lado, o direito
internacional nutre a ordem publica interna com valores universais; por outro, a ordem
interna empresta efetividade e maior coercibilidade a esses valores, formando a nova
ordem publica.

Na relacéo entre as duas, a ordem internacional influencia a nacional, até o
limite em que se choque com os valores fundamentais daquela sociedade.

Mas quais seriam esses valores que compdem a ordem publica internacional?
S&o0 exatamente os valores comuns que se observam uniformemente em diversas
culturas, os quais compdem a natureza humana e estdo acima de particularidades de
cada direito local (MIRAGEM, 2005, p. 316), cujo reconhecimento foi consagrado na
Declaragéo Universal de 1.948 da ONU.

Cumpre esclarecer que existem duas teorias principais que explicam essa
relacdo entre o direito interno e o internacional.

A teoria monista defende a existéncia de uma ordem publica Unica, na qual a

ordem interna deve respeitar os direitos humanos basicos previstos no direito
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internacional. Essa teoria deriva do direito natural, cujo grande expoente foi Hugo
Grotius (apud MIRAGEM, 2005), o qual defende a existéncia de valores morais inatos
ao ser humano, precedentes de qualquer ordem juridica e estando acima delas,
caracterizando-se como limitacdo ao exercicio do poder legislativo original de cada
Estado, a exemplo do poder constituinte originario.

Ja a teoria dualista se baseia na soberania dos Estados para defender a ideia
de que as ordens publicas interna e internacional sao distintas, sendo que a ordem
internacional ndo pode se sobrepor a ordem interna, mas pode integra-la, de acordo
com o processo legislativo do Estado soberano.

No entanto, para o escopo do presente trabalho, importante destacar que
independentemente da corrente que se adote, o reconhecimento e a declaracao de
direitos humanos por organismos internacionais de credibilidade possuem uma alta
carga de eficacia moral perante os Estados nacionais, 0 que pode resultar até mesmo
em pressao internacional para a evolucdo da legislacdo interna sobre direitos
humanos, através de restricdes comerciais e da exposicdo negativa da imagem
internacional de seus governantes.

E de se questionar a razdo pela qual esses direitos universalmente
reconhecidos ja& ndo sao dotados de coercibilidade juridica pelos proprios
instrumentos que a declaram, a exemplo daqueles que se referem a moradia
adequada.

Explica Migarem (2005) que isso ocorre pela diversidade cultural existente
globalmente e pela necessidade de se obter um consenso para o reconhecimento de
determinado direito como inerente ao ser humano. Assim, cada Estado, com sua
tradicdo cultural e social, estabelece mecanismos de coer¢cdo mais ou menos
rigorosos e efetivos, moldando o direito reconhecido de acordo com suas
peculiaridades, sendo inviavel o estabelecimento de instrumentos de coergdo comuns
para todos os paises.

E o que ocorre com o direito & moradia adequada, em face do qual cada pais
possui uma realidade e niveis distintos de objetivos de implementacdo. Nao se pode
exigir, coercitivamente, o0 mesmo grau de realizagcdo desse direito em paises
desenvolvidos, comparados com aqueles em desenvolvimento.

Analisando a cogéncia dos documentos internacionais referentes a moradia,

trazidos no topico anterior, parte da doutrina entende que:
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como é tipico do direito internacional, tanto mais quando se trata de
recomendacdes de agéncias internacionais e ndo de tratados assinados
diretamente pelos Estados, as garantias sdo formuladas sem a forca
vinculativa de direitos subjetivos imediatamente exigiveis (MENEZES, 2017,
p. 43).

No entanto, diante do abundante cenario legislativo internacional, ndo se pode
atribuir a falta de efetivacdo do direito a moradia adequada a auséncia de normas,
haja vista que referida legislacdo, quando prevista em tratados internacionais, deve
ser interpretada de forma a possuir alguma carga de eficAcia em relagdo aos Estados-
partes, haja vista a sua adesao espontanea aos compromissos internacionais que as
preveem, e ndo como meros conselhos ou normas programaticas, desprovidas de
qualquer eficacia juridica, razao pela qual se entende que a auséncia de aplicacéo
decorre mais de opcdes equivocadas de politicas publicas que ndo estdo
comprometidas com a efetivacdo do direito a moradia, como ocorre no Brasil
(MONTEIRO, 2019, p. 44-45).

Tratando diretamente dos documentos internacionais analisados nos tépicos
anteriores, verificamos que o Brasil aderiu expressamente ao Pacto Internacional
sobre Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais, em 1992, através do Decreto n® 591,

de 6 de julho de 1992, com o seguinte teor:

Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais. Promulgacéo.

Congresso Nacional aprovou o texto do referido diploma internacional por
meio do Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991;
Considerando que a Carta de Adesdo ao Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais foi depositada em 24 de janeiro de 1992;
Considerando que o pacto ora promulgado entrou em vigor, para o Brasil, em
24 de abril de 1992, na forma de seu art. 27, paragrafo 2°;

DECRETA:

Art. 1° O Pacto Internacional sobre Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais,
apenso por cOpia ao presente decreto, serd executado e cumprido tao
inteiramente como nele se contém (grifamos).

Assim, nao resta davida de que referido Pacto deve ser interpretado como um
importante instrumento do processo de internalizacdo do conteudo internacional do
direito & moradia adequada no Brasil.

Quanto ao relatério The Rigth to Adequate Housing e a Nova Agenda Urbana,
verificamos, no topico anterior, que sdo documentos elaborados por érgéos oficiais da
ONU, ligados a sua Assembleia-Geral, do qual o Brasil € membro fundador, desde a

assinatura da Carta das Nac¢des Unidas de 1945, cujo artigo 2° estabelece:
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ARTIGO 2 - A Organizacdo e seus Membros, para a realizacdo dos
propdsitos mencionados no Artigo 1, agirdo de acordo com os seguintes
Principios: (...)

2. Todos os Membros, a fim de assegurarem para todos em geral os direitos
e vantagens resultantes de sua qualidade de Membros, deverdo cumprir de
boa fé as obrigagcGes por eles assumidas de acordo com a presente
Carta (grifamos).

Portanto, entendemos que o0s principios, valores, diretrizes e normas
programaticas de referidos documentos precisam ser observados pelo legislador
brasileiro enquanto Estado-parte das Na¢des Unidas, ndo podendo as normas locais
desviar ou contrariar essas finalidades. Ao contrario, devem se esforcar para
maximizar sua eficacia. Tal assunto sera analisado em atencéo a lei da REURB no
préximo capitulo.

Ademais, o Brasil adotou o modelo de incorporacdo direta de direitos
humanos reconhecidos em tratados internacionais, haja vista que possui disposi¢ao
expressa no texto da CRFB/88, em seu artigo 5°, §2°, facilitando a introducéo do Brasil
no paradigma supranacional de protecdo dos direitos humanos, em especial 0
preconizado pelas Nacdes Unidas, com a consequente relativiza¢ao dos conceitos de
soberania nacional e de nao intervencgao, enfatizando a universalidade dos direitos
humanos, dentre os quais se enquadra o direito a moradia (MONTEIRO, 2019, p. 19-
22).

Outro aspecto que consideramos quanto a efetividade dessas normas
internacionais, é que se vivencia em nosso pais um processo de conscientizagcdo das
autoridades dos trés Poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, para o progresso
constante da aplicacdo préatica dos direitos sociais. Nesse sentido, as normas
internacionais cumprem papel fundamental de conscientizar, inaugurar os debates,
fornecer subsidios tedricos para os grupos interessados, no sentido de pressionar as
autoridades para a implementacao progressiva desse direito.

Assim, a nosso ver, o Brasil assumiu compromissos internacionais pela
elaboracdo de politicas publicas efetivas de implementacdo da moradia adequada,
dentre as quais destacamos no presente trabalho um processo de regularizacao
fundiaria célere e efetivo, que garanta um acesso pleno a moradia, com seus atributos
de adequacao.

Ademais, segundo Flavia Piovesan:
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se um Estado, no livre exercicio da sua soberania, assumiu obrigacées em
matéria de direitos humanos, deve consequentemente aceitar o aparato
internacional de fiscalizacdo e monitoramento dessas obrigacdes (2000, p.
107).

Portanto, o direito de propriedade deve ser reinterpretado, sob a nova visédo
de que ele deve cumprir sua funcao social, entendida esta ndo apenas sob a otica da
CRFB/88, mas também a luz do direito internacional, balizado pelo Pacto Internacional
sobre Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais e pelos relatérios The Right to
Adequate Housing e Nova Agenda Urbana da ONU, contribuindo com a promocgé&o
dos direitos humanos, razdo pela qual as regras para sua aquisi¢cao e perda também
devem ser flexibilizadas, de forma a facilitar a realizacdo desses direitos
fundamentais, dentre os quais assume destaque, neste trabalho, a moradia adequada,
por meio dos procedimentos de regularizacao fundiaria.

1.5. Direito a Moradia no Paradigma da CRFB/88.

No presente tépico abordaremos o sentido atribuido ao direito & moradia
adequada no ambito da Constituicdo Federal, de forma a identificar seu contetdo no
direito nacional, bem como seu grau de exigibilidade. Considerando a fluidez e
indeterminacdo do conceito de moradia, adotaremos a posi¢cdo de Ingo Wolfgang
Sarlet como marco tedrico de referéncia, em razao da abrangéncia de seu trabalho
sobre o tema.

O Brasil possui uma tradicéo juridica de civil law influenciada pelo positivismo
exegético da Escola Historica francesa que deu origem ao Codigo Napolebnico de
1804, e pelos pandectistas alemaes, responsaveis pelo BGB de 1896, o que
demonstra um resgate do Direito Romano, focando o estudo do direito civil em
conceitos juridicos, como obrigacdo e propriedade (RODRIGUES, 2011, p. 44).

A tradicdo da civil law, contudo, vem sendo fortemente criticada por néo
considerar os valores e interesses sociais como fontes de aplicacdo do direito,
especialmente pelos movimentos do neoconstitucionalismo, da Analise Econémica do
Direito e da teoria da argumentacéo (RODRIGUES, 2011).

Discordando dessas criticas, Otavio Luiz Rodrigues (2011) adverte que néo

procedem as incorrecdes apontadas por esses novos movimentos ao positivismo,
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tendo em vista que Hans Kelsen n&o previu um juiz como simples “boca da lei”, sem
qgualquer margem de discricionariedade perante o caso concreto.

Ao contrario, Hans Kelsen (2019, p. 390) argumentou no ultimo capitulo de
sua obra “Teoria Pura do Direito” que as palavras formadoras da norma juridica podem
ser polissémicas e que seus diversos significados representam uma “moldura”, dentro
da qual o juiz tem mais de uma solucao legal, a ser escolhida perante o caso particular.

E segundo Otavio Luiz Rodrigues (2011), o que Kelsen defende € a separacéo
entre atividade politica, a sociologia, a psicologia e o direito, haja vista que estes
elementos tém conexao direta com o direito, mas no momento de sua formacéo. Além
disso, os valores a eles correspondentes, quando instituidos em lei, passam a se
tornar parte do Direito Positivo. Assim, enfatiza Rodrigues (2011, p. 49), que o0s
elementos valorativos, a eficicia, a justica e a legitimidade séo fatores de andlise
externa do Direito, enquanto que o positivismo realiza uma analise interna, referente
a estrutura da norma e suas condi¢des de validade. Nesse sentido, afirma:

A opcdo positivista kelseniana, por exemplo, € interna. O Direito e seus
conceitos, sua estrutura de ordenamento e de norma, as instancias de
validade, eis o substrato dessa andlise interna. Mas, e a Justica? A
legitimidade? E conveniente separar as coisas. Quando se diz algo como “o
novo Direito Civil busca os principios e nao a letra fria da lei” ou ele se ocupa
“da Justica e ndo da Lei”, faz-se uma brutal confusdo entre o problema de o

Direito ter um referencial externo (a Justi¢a, a Legitimidade, o Bom, o Moral)
de correc¢do de suas normas e a forma como o Direito € estudado. (p. 49)

Essa introducdo se tornou necesséria para que possamos delimitar, neste
trabalho, sob qual perspectiva, interna ou externa, estaremos fazendo a analise do
conteudo do direito a moradia adequada.

Sob uma perspectiva positivista, primeiramente cabe desvendar se nosso
direito positivo da alguma definicdo desse conceito, pois havendo uma regra que
defina qual € o conteudo desse conceito, a avaliagdo dos valores envolvidos na sua
definicdo, qual sua abrangéncia, quais bens da vida sdo decorrentes do mesmo e
quais as necessidades do ser humano que ele deve satisfazer, teriam sido objeto de
uma analise prévia no processo de formacao do direito, com base nas interconexdes
com a sociologia, a politica, a psicologia, dentre outras ciéncias.

Feito esse juizo valorativo e transformado em regra, estaria incorporado ao
mundo do direito e o desvendar de seu conceito juridico partiria para uma analise

interna do direito, do seu alcance, eficacia e ambito de validade. Ou seja, havendo



41

regra expressa, restaria menor espaco para preenchimento do contetudo do direito a

moradia, por meio de valores. Embasando esse raciocinio, afirma Rodrigues:
O segundo problema esta no abandono da analise interna do Direito para se
fazer toda uma sorte de abusos, em geral de carater judiciario, em nome da
justica distributiva ou de valores tidos como superiores, quase sempre
originados do Direito Publico. A norma é desconsiderada e, com ela, as
opcbes democraticas do legislador, em nome de uma interpretacdo mais
favoravel aos hipossuficientes. N&o se trata de utilizar de clausulas gerais,
canones hermenéuticos ou de conceitos juridicos indeterminados
previamente colocados ao dispor dos juizes para favorecer grupos ou
individuos, por meio de uma prévia valoragéo feita pelo legislador, como séao
exemplos dispositivos do Codigo de Defesa do Consumidor, que orientam 0s

aplicadores do Direito a interpretar as normas desses sistemas em favor dos
consumidores (p. 55).

Nesse contexto, verificamos que o direito a moradia esta previsto na
CRFB/88, mas apenas como conceito juridico indeterminado. Nao h& regra objetiva
prevendo seu conteudo, conforme indicado acima.

Assim, nesse caso, cabe ao intérprete maior discricionariedade na sua
definicdo, haja vista que o conceito juridico indeterminado abre espaco para a
introduc&o dos valores considerados adequados pelo cientista do direito e pelo seu
aplicador aos casos concretos.

Portanto, ausentes normas definidoras do conteudo do direito a moradia, faz-
se necessario um verdadeiro exercicio de construcdo de seu conceito, o qual ndo
pode prescindir da interdisciplinaridade com a sociologia, a politica, a economia, a
psicologia, dentre outras ciéncias.

E face a essa auséncia de normas sobre o contetdo do direito & moradia,
entendemos que n&o se estaria a ferir a “dignidade da legislagao” (WALDRON, 2003,
p. 20-21) a identificacdo e aplicacdo do seu conceito, por meio de valores
consagrados, em especial no direito internacional, pelo aplicador do direito, haja vista
que nao haveria desconsideracdo de regra ou valor positivados pelo processo
legislativo democrético interno.

No ambito das Nacbes Unidas, principal organismo internacional de debate e
reconhecimento dos direitos humanos, a dignidade da pessoa humana ocupa lugar
de destaque, colocando-se como um meta-principio, do qual derivam os demais
direitos humanos, dentre eles a moradia adequada, conforme detalhado no capitulo

anterior.
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O Direito a moradia foi inserido expressamente como direito social
fundamental no artigo 6°, da CRFB/88, através da EC 26/2000, razédo pela qual sua
fundamentalidade restou reafirmada no aspecto material, por se tratar de direito
humano previsto em tratados internacionais como condicdo minima de existéncia da
vida digna e reconhecido no aspecto formal, o qual Ihe atribui trés caracteristicas
importantes: passa a ter hierarquia constitucional, em face das demais normas
infraconstitucionais; submete-se aos limites formais (procedimento dificultoso) e
materiais (clausulas pétreas) de modificagcéo; sdo dotadas de aplicabilidade imediata,
de acordo com o artigo 5°, paragrafo 1°, da CRFB/88, vinculando o Estado e o0s
particulares (SARLET, 2010, p. 3)

Cabe ressaltar, no entanto, que o direito a moradia ja estava presente na
ordem juridica brasileira, haja vista a existéncia da “clausula geral de abertura aos
direitos garantidos no direito internacional convencional” (SARLET, 2010, p. 4),
prevista no artigo 5° paragrafo 2°, o qual estabelece que os direitos previstos
expressamente na Constituicdo nao excluem outros, decorrentes das convencgoes
internacionais das quais o Brasil faz parte, dentre os quais se enquadra a moradia,
conforme constatamos no tépico anterior.

Ademais, ja havia no texto original da Constituicdo outras referéncias ao
direito & moradia, na previsdo de competéncia comum dos entes federados para a
construcdo de moradias (artigo 24, 1X); na previsdo das necessidades a serem
satisfeitas pelo salario minimo (artigo 7°, IV); e na qualidade da posse, para fins de
usucapido especial urbano ou rural (artigos 183 e 191). Ademais, entende a doutrina
gue esse direito decorre implicitamente do préprio principio da dignidade da pessoa
humana, inscrita no artigo 1°, 1ll, da CRFB/88 (SARLET, 2010, p. 12).

Defendendo a ideia de que o direito a moradia decorre do principio da

dignidade humana, séo esclarecedoras as palavras de Guilherme Outeiro:

A segunda justificativa diz respeito a possibilidade de se vislumbrar o direito
a moradia como um parametro de igualdade e de dignidade, pois como um
direito fundamental, ele pode ser visto como uma dimenséo da dignidade
humana, uma vez ausente, torna-se impossivel falar em vida digna (...) Como
um fim, o direito @ moradia se relaciona com a necessidade humana bésica
de ter uma habitacdo com condigdes dignas. E dificil imaginar um ser humano
vivendo com dignidade se ele néo tiver residéncia, na qual possa repousar e
estabelecer suas relacfes sociais. Nesse passo, a moradia digna garante a
fruicdo de outros direitos, como direito & intimidade ou como o direito & satde
e a educacao, pois uma moradia ndo sera classificada como digna se nao
permitir ao seu ocupante privacidade e seguranca, além do gozo de servicos
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basicos ofertados dentro da cidade, como servigcos de salde e de educacao
(2014, p. 52).

No entanto, de acordo com Ingo Wolfgang Sarlet (2010, p. 4-7), 0 processo
de globalizacdo econdmica, o avanco do neoliberalismo e, consequentemente, da
filosofia do “Estado minimo”, decorrentes das desestatizagbes, privatizagdes e
desregulamentagdes, tém gerado um fendmeno de crise do Estado, da Constituicao
e dos direitos fundamentais nela reconhecidos, na medida em que se caminha para
uma reducéo da capacidade prestacional do Estado, resultando no enfraquecimento,
na flexibilizacdo e até mesmo na extingao de direitos sociais fundamentais, haja vista
gque estes demandam maior 6nus financeiro de implementacdo, em seu aspecto de
prestacdes positivas, como € o caso da educacao, da saude e da moradia adequada.

Nesse contexto, verifica-se um processo de incremento da exclusédo social
dos hipossuficientes com o aniquilamento da nocao de cidadania, na medida que os
individuos séo tratados cada vez menos como sujeitos de direitos perante o Estado,
culminando com o surgimento de um novo “apartheid social’, nas palavras de
Boaventura de Souza Santos (1998), marcado pela segregacdo social no mapa das
cidades, em que o Estado adota medidas para proteger as “zonas civilizadas” em face
das “zonas selvagens” da periferia, atuando de forma policial, em desrespeito a uma
solucéo prestacional de implementacdo dos direitos sociais, como preconizam 0S
fundamentos do Estado Democratico de Direito (SANTOS, 1998).

Assim, constata-se uma verdadeira crise de efichcia dos direitos
fundamentais, em especial dos direitos sociais, 0 que resulta no aumento do nivel de
desemprego, na reducdo da efetividade dos direitos sociais basicos de saude,
educacado, seguranca e previdéncia social, bem como em uma precariedade dos
instrumentos juridicos de efetivacdo desses direitos fundamentais, resultando em um
novo tipo de cidadania, denominada por Boaventura de Souza Santos de “cidadania
em trapos” (1998), contexto no qual se inclui o direito & moradia, mesmo positivado
na CRFB/88.

Nota-se, assim, que a realizacdo do principio da dignidade da pessoa humana
tem intima ligagdo com a efetivacdo dos direitos sociais, de forma a se garantir as
condi¢cdes materiais minimas necessarias para uma vida digna (ROSA; ALMEIDA,
2020).

Cabe destacar que a CRFB/88 adotou uma previsdo genérica do direito a

moradia, em seu artigo 6°. No entanto, a falta de adjetivacdo ndo permite realizar uma
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interpretacdo restritiva do conceito, para limita-la a existéncia de um teto sobre a
cabeca, haja vista que 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil
garantem o direito a moradia adequada.

Quanto a legislacao infraconstitucional, no Estatuto da Cidade, verifica-se que
o primeiro objetivo da politica urbana indicado pela lei € a garantida da cidade
sustentavel, na qual € incluida expressamente o direito a moradia (ROSA; ALMEIDA,
2020, p. 1686), da qual:

Extrai-se, entdo, que o direito a moradia deve ser compreendido de forma
interdependente em relacéo aos outros direitos fundamentais, especialmente
em razao da dignidade da pessoa humana. Logo, a sua efetivacdo néo ocorre
com a mera garantia dos elementos fisico-estruturais, isto €, ndo basta a
existéncia de um teto e quatro paredes (ROSA; ALMEIDA, 2020, p. 1687).

Assim, em relagdo ao seu conteudo, “se a nossa propria Constituicio foi
omissa neste passo, nada impede - pelo contrario, tudo impde (inclusive a nossa Carta
Magna) -, que se faca o uso da normativa internacional também nesta esfera”
(SARLET, 2010, p. 19), sendo o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais, documento internacional mais relevante para a definicdo do contetdo
desse direito, o qual podera variar de acordo com a realidade de cada regido do pais,
mas sempre dentro dos contornos gerais daquele instrumento internacional. Assim,
caberd aos Poderes constituidos, em especial ao Legislativo brasileiro, a defini¢cdo
mais detalhada do conceito de moradia, o qual refletira no aspecto positivo
(prestacional) do cidaddo em face do Estado (SARLET, 2010, p. 20).

Em uma analise critica do contetdo do direito a moradia no Brasil, portanto,
chegamos a concluséo de que ndo ha sua delimitacéo legal, razao pela qual devemos
adotar os valores e diretrizes firmados no PIDESC, no relatdrio técnico The Rigth to
Adequate Housing e na Nova Agenda Urbana, da conferéncia Habitat-1ll, cujos
conteudos foram detalhados nos topicos anteriores e merecem aplicacdo integral ao
direito nacional.

Nesse sentido, ndo podemos conceber, sob o paradigma da CRFB/88, um
direito a moradia cujo conteldo se resuma a quatro paredes e um teto, conforme

posi¢do de Daniela D"Ambrosio:

Ocorre que o direito a moradia ndo pode ser concebido como o direito a um
abrigo representado apenas pela edificacdo: a moradia deve ser segura,
atender a padrdes construtivos razoaveis e oferecer os servigos urbanos



45

essenciais, especialmente os de saneamento basico, energia elétrica e coleta
de lixo, pois esses elementos séo indicadores de um padrédo de vida digno,
nos moldes estabelecidos pela Constituicdo Federal (2013, p. 11).

Ponto de celeuma na doutrina, diz respeito a eficacia dos direitos
fundamentais, entre eles o direito a moradia, em razéo do disposto no art. 5°, §1°, da
CRFB/88.

Ingo Sarlet (2010, p. 24-28), em posi¢cdo com a qual concordamos, defende
qgue referida norma deve ser aplicada a todos os direitos fundamentais, previstos no
“Titulo II” e em outras partes da Constituicado, bem como aos tratados internacionais
sobre direitos humanos, ndo devendo restringir-se ao catalogo de direitos individuais,
elencados no artigo 5°. Quanto a eficacia, adverte o autor que, apesar de todas as
normas definidoras de direitos fundamentais terem aplicabilidade imediata, havera
uma graduacdo de eficacia, haja vista se tratarem de normas-principio, as quais
deverdo ser aplicadas no maximo possivel pelos Poderes Executivo e Judiciario, de
acordo com as particularidades do caso concreto, mas independentemente de

regulamentacao pelo Poder Legislativo. Complementa o autor:

a melhor exegese da norma contida no art. 5°, § 1°, de nossa Constituicao, é
a que parte da premissa de que se cuida de norma de natureza
principiolégica, que, por esta razdo, pode ser considerada como uma espécie
de mandado de otimizagdo (maximizacao), isto €, que estabelece para os
Orgdos estatais a tarefa de reconhecerem, a luz do caso concreto, a maior
eficacia possivel a todas as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais, entendimento sustentado, entre outros, por Gomes Canotillho
e entre nés adotado por Flavia Piovesan, como ja ressaltado. Percebe-se,
portanto, que o postulado da aplicabilidade imediata ndo podera resolver-se,
a exemplo do que ocorre com as regras juridicas (e nisto reside uma das
diferencas essenciais entre estas e as normas-principio), de acordo com a
I6gica do tudo ou nada, razdo pela qual o seu alcance (isto é, o “quantum” em
aplicabilidade e eficacia) dependerd do exame da hip6tese em concreto
(2010, p. 27-28).

De acordo com Josué Mastrodi e Marcia Silva (2012, p. 158-159), o direito a
moradia ndo é reconhecido no Brasil enquanto integrante da categoria dos direitos
subjetivos, haja vista que ndo podem ser demandados diretamente pelos cidaddos em
face do Estado, o que o torna um direito social “sem aptiddo para ser judicialmente
exigido”. Assim, para sua concretizagao na realidade social, afirmam os autores que
este direito demanda a edicdo de leis, regulamentos especificos, de forma que o
Estado realize prestacdes positivas, através de politicas publicas.
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Ingo Sarlet (2010) destaca que o direito a moradia, no ambito da CRFB/88,
engquanto enquadrado na categoria de direito fundamental, se caracteriza como um
complexo de direitos, com simultdneo contetdo negativo (direito de defesa) e positivo
(prestacional).

No aspecto negativo, representa a obrigacdo do Estado e dos particulares em
respeitar as moradias estabelecidas, de regulamentar as desocupacdes forcadas e
em fornecer instrumentos juridicos destinados a protecdo da moradia, contra
agressoes de terceiros. Assim, nota-se que a funcéo defensiva € inquestionavelmente
dotada de eficacia plena, independente de regulamentacéo legislativa, podendo ser
objeto de exigibilidade em juizo. No entanto, € importante observar que mesmo este
direito de defesa ndo é absoluto, haja vista que a moradia pode ceder a outros direitos,
como as desocupacdes para protecdo do meio ambiente e para as desapropriagcoes
de interesse social. E nessa ponderacdo de direitos, sempre devera ser levado em
consideracdo que a moradia € corolario l6gico do principio da dignidade da pessoa
humana, o que leva a sua eventual prevaléncia, como ocorre com a impenhorabilidade
do bem de familia (SARLET, 2010, p. 29-32).

Cumpre ressaltar, ainda, que a insercéo do direito & moradia no rol de direitos
fundamentais, invoca em seu favor o principio da vedacao ao retrocesso, de forma
que o legislador infraconstitucional ndo podera revogar ou flexibilizar dispositivos
legais que representem maximizacao de eficacia desse direito (SARLET, 2010, p. 34).
Tema que sera importante, para andlise das modificagfes introduzidas no sistema de
regularizacdo fundiaria, pela lei da REURB, a qual revogou a Lei Minha Casa Minha
Vida, e seus reflexos, positivos ou negativos, na efetivacdo da moradia adequada.

Quanto ao aspecto positivo, referente as obrigacdes prestacionais do Estado
para a efetivacdo do direito a moradia, Ingo Sarlet afirma que ndo se pode considerar
a existéncia de um direito subjetivo publico do cidaddo em exigir uma casa do Estado,
haja vista que a doutrina majoritaria, nacional e internacional, classifica essa norma
como programatica.

No entanto, ela ndo € meramente enunciativa, possuindo um grau de eficacia,
do qual decorrem: o dever de “prestagcdes normativas” que viabilizem sua efetivacao,
tal como feito pela criagdo da usucapido especial para fins de moradia (exemplo de
eficacia horizontal do direito a moradia entre particulares); as previsdes do Estatuto
da Cidade, criando a usucapiao coletiva urbana, promovendo a regularizagéo fundiaria

de imGveis destinados a moradia, o direito real de uso e o0 uso especial para fins de
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moradia, bem como o direito as prestacdes materiais, essas sim, via de regra, a serem
fixadas pelo legislador ordinario, em homenagem ao principio democratico da
competéncia do parlamento para definir o orcamento publico e da separacdo dos
poderes, como ocorre nos casos de construgdo de moradias populares, linhas
subsidiadas de financiamento e aluguéis sociais (SARLET, 2010, p. 37-40).

No entanto, Ingo Sarlet admite que ha possibilidade de haver casos em que o
direito a moradia podera se tornar um direito subjetivo publico, quando esse for
essencial para a sobrevivéncia digna do ser humano, a exemplo do sacrificio da vida
humana pela supresséo desse direito, o0 que deve ser avaliado em cada caso concreto,
através de um juizo de ponderacao (SARLET, 2010, p. 41). O autor ndo cita exemplos,
mas podemos imaginar o caso de um inquilino inadimplente, mas que se encontre
doente e ndo possa ser despejado, 0 que mereceria a obrigagdo do Estado em
fornecer um abrigo adequado ou um aluguel social para sua subsisténcia.

Ademais, quanto ao aspecto prestacional do direito a moradia, é reconhecido
no artigo 2.1, do PIDESC, no sentido de que o Estado deve destinar recursos
financeiros para a implementacdo gradual, mas deve garantir um patamar minimo
imediato, de realizacdo do direito a moradia (MONTEIRO, 2019).

Assim, diante da atual crise dos direitos fundamentais, em especial dos
direitos sociais prestacionais, verifica-se que a simples alteracdo da normativa
juridica, seja com a introducao no texto formal da CRFB/88, seja com uma inclusédo
do conceito detalhado na legislacao infraconstitucional, ndo servira para maximizar a
implementacdo do direito a moradia, o que depende da elaboracdo de uma séria
politica publica de inclusdo habitacional, com a destinacéo de recursos financeiros e
do orcamento publico para a sua realizacao (SARLET, 2010, p. 42-46).

Ademais, deve haver o reconhecimento do direito a moradia como direito
subjetivo publico, ndo como o direito de exigir uma casa do Estado na esfera judicial,
mas como forma de sua aplicacdo aos casos concretos enfrentados pelos juizes, os
quais deverao realizar um juizo de ponderacao desse direito com a limitac&o fatica da
reserva do possivel dos recursos financeiros e com o principio da reserva parlamentar
para a definicAo do orgamento publico, corolario do principio democratico e da
separacdo dos poderes. Assim, ainda que consagrada como norma programatica na
CRFB/88, todos os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario devem se esforcar para
garantir a maxima eficacia possivel desse direito, haja vista que componente do
nucleo da dignidade da pessoa humana (SARLET, 2010, p. 42-46).
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Nesse ponto, considerando as limitacdes financeiras para implementacao dos
direitos sociais no Brasil, cabe destacar que um dos instrumentos de realizacdo do
direito & moradia que merece ser otimizado é o procedimento de regularizacao
fundidria urbana, haja vista que este visa oferecer a seguranca juridica da posse
(aspecto negativo da moradia), bem como implementar a infraestrutura urbana basica
para oferta de servigcos publicos as populacdes marginalizadas (aspecto positivo),

conforme abordaremos no préximo capitulo.
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2. O NOVO MODELO DE POLITICA PUBLICA DE REGULARIZAGAO
FUNDIARIA BRASILEIRO: A REURB

Considerando a realidade de predominancia de ocupagdes informais no
Brasil, conforme sera exposto no proximo tépico, o presente trabalho qualifica a
regularizacao fundiaria como uma modalidade de politica publica indispensavel a
efetivagdo do direito a moradia adequada.

Nesse contexto, encampando Relatério de Raquel Rolnik (2014), no periodo
em que foi Relatora Especial da ONU para a Moradia Adequada, a 252 sessao do
Conselho de Direitos Humanos da ONU adotou uma Resolugdo sobre o tema,
reconhecendo a conexao entre os institutos da regularizagéo fundiaria e da moradia

adequada:

Reconhecendo que a seguranga da posse estimula o exercicio do direito a
moradia adequada e é importante para o exercicio de muitos outros direitos
econdmicos, sociais, culturais, civis e politicos, e que todas as pessoas
deveriam ter um grau de seguranca de posse que garanta protecao legal
contra remocgoes forgadas, assédio e outras ameacas;

Reconhecendo também a necessidade de promover, proteger e fortalecer
uma variedade de formas de posse, como parte da promogao dos direitos
humanos, em particular no processo de desenvolvimento urbano, incluindo
melhorias de moradias e favelas, planejamento urbano e politicas de
gestdo e administracdo de terras, para garantir a integragéo social com plena
participacdo de todos os agentes relevantes (ONU, 2014, grifei).

Assim, para enquadrar a regularizagao fundiaria como uma modalidade de
politica publica, sdo necessarias algumas consideragdes a respeito do que se entende
por este instituto, conforme as definicdes dos quatro autores abaixo, citados por Celina
Souza (2006).

O conceito de politicas publicas nasce nos EUA, durante a Guerra Fria, como
forma de aplicagdo de métodos cientificos para tomada de decisbes do governo.
LASWELL (1936) afirma que as politicas publicas visam conciliar produgao cientifica
e producao empirica dos governos.

Por sua vez, SIMON (1957) acrescenta que os decisores politicos possuem
racionalidade limitada por falta de informacdes, tempo de decisdo e interesses
préprios, na formulagéo das politicas publicas. Assim, o incremento da racionalidade,
enquanto conjunto de regras, pode limitar esses problemas.

De acordo com LINDBLOM (1959-79), além do racionalismo, outros fatores
influenciam a formulagao das politicas publicas, como as elei¢des, as burocracias, os

partidos politicos e os grupos de interesses.
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PETERS (1986) define politica publica como a soma das atividades dos
governos que agem diretamente ou através de delegacao, e que influenciam a vida
dos cidadaos.

Por sua vez, CORREA (2013) traz representativa definigdo do instituto:

As politicas publicas representam a resposta do Estado aos anseios que
emergem da sociedade, expressando o compromisso publico de atuar numa
determinada area. Enfim, revelam-se como um processo complexo,
sistémico, um todo que empresta conotacdo diversa as partes que o
compdem, materializando-se em programas, projetos e ac¢des afirmativas
voltadas a concretizagao do principio constitucional da igualdade material e a

neutralizacdo dos efeitos da discriminagéo racial, econémica, fisica, dentre
outras (p. 88).

Assim, a formulacdo de politicas publicas, em Estados democraticos, é o
momento em que os programas eleitorais se convertem em acdes reais que afetarao
a vida dos cidad&os. E ciéncia holistica, campo auténomo de conhecimento, porém,
multidisciplinar, envolvendo as relagdes entre Estado, sociologia, ciéncia politica e
economia (SOUZA, 2006).

O governo tem papel principal na formulagcédo de politicas publicas, em razéo
da “autonomia relativa do Estado”, embora permeavel por influéncias internas e
externas, como a globalizagdo, os movimentos sociais e 0os grupos de interesses, o
que torna essa atividade mais complexa (SOUZA, 2006).

Um dos modelos de formulagao de politicas publicas que se coaduna com o
objeto da presente pesquisa € o0 “novo gerencialismo publico”, o qual é pautado na
busca de eficiéncia para a elaboragao e execucao das politicas publicas, em razao do
ajuste fiscal pelo que passam a maioria dos paises. Sua concretizagcao se da pela
delegacao das politicas publicas para entidades dotadas de competéncia técnica para
sua formulagdo, com a desregulamentagéao e a parcial delegacao de servigos publicos
(SOUZA, 2006).

Nesse ponto, cabe destacar que existem duas formas de prestacdo de
servigos publicos para a execugao de politicas publicas pelo Estado: direta ou indireta,
nos termos do que estabelece o artigo 175, da CRFB/88.

Como forma de execucgao indireta, destacamos no presente trabalho a
delegacéao da prestacao de servigos publicos aos notarios e registradores, os quais se
classificam como particulares em colaboragdo com o poder publico (CARVALHO
FILHO, 2015).

E é exatamente nessa diregdo que a nova lei de Regularizagdo Fundiaria
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Urbana brasileira estabelece como um de seus objetivos fundamentais “estimular a
resolugdao extrajudicial de conflitos, em reforco a consensualidade e a
cooperagcao entre Estado e sociedade” (artigo 10, V, grifamos), em clara
demonstracdo da opgédo pela modalidade desjudicializada de implementagdo da
politica publica de regularizagéo fundiaria.

Cabe acrescentar ainda que, de acordo com Peter Panutto e Hugo Wingeter
Ramalho (2018, p. 489-491), o direito de acesso a justigca, garantido pela CRFB/88,
nao se limita a ideia da possibilidade de demandar ao Estado e ao Poder Judiciario
em processos judiciais, devendo alcangar outras formas de resolugao de conflitos a
serem colocadas a disposigao dos cidadaos. Nesse sentido, ressaltam em nossa
ordem juridica mecanismos de desjudicializagado de procedimentos.

No entanto, o acesso a justiga, em sentido amplo, depende de uma politica
publica que garanta a assisténcia juridica integral e gratuita aos necessitados, a qual
deve abranger ndo somente as custas judiciais, mas também os procedimentos
extrajudicializados, de forma a se garantir um acesso material, e ndo apenas formal,
a justica (PANUTTO; RAMALHO, 2018, p. 490).

E o caso da regularizacao fundiaria urbana, a qual é processada diretamente
perante o Poder Executivo Municipal e o Cartério de Registro de Imodveis, em
experiéncia que tem demonstrado o éxito da desjudicializagao de procedimentos, com
ganho de celeridade, desburocratizacdo e facilidade de acesso pela populagao
hipossuficiente. E atribuiu diretamente aos Registradores de Imdoveis a competéncia
para a sua analise, qualificacao e registro, o qual “sera efetivado independentemente
de determinacgao judicial ou do Ministério Publico” (art. 42, da lei n® 13.465/2017), bem
como com isenc¢ao de custas registrais, nos casos de Regularizagdo de Interesse
Social.

Assim, ap0Os essas consideragdes iniciais sobre politicas publicas e as formas
de sua execucao, defendemos que um dos instrumentos indispensaveis a melhoria
do grau de efetivagdo da moradia adequada é a implementagéo de politicas publicas
de regularizagao fundiaria, entendida essa como um conceito amplo e aberto, o qual
abrange todas as modalidades de conformacédo de um empreendimento imobiliario ao
direito formal, razéo pela qual se torna necessario o estudo dos antecedentes faticos
e politicos que levaram ao seu surgimento e evolugdo no Brasil, o que sera feito a

seguir.
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2.1. Evolugao da Legislagao sobre Regularizagao Fundiaria no Brasil

O processo de urbanizacéo e de surgimento das cidades no Brasil se iniciou
no periodo Colonial e foi marcado por uma vocacdo sempre voltada a exploracao
econdmica, primeiro com uma ocupacéao predominante do litoral e, posteriormente, no
Império, verificou-se a interiorizacdo, com a finalidade de exploracdo da cultura de
café. Essa vinculacdo econémica da ocupacéo se refletiu na falta de um planejamento
urbano voltado para o atendimento dos direitos sociais e para a disponibilidade de
servigos publicos, dentre eles o de assegurar um local de moradia para 0s ocupantes
de baixa renda (MOTA; MOURA, 2018 p. 3).

Assim, a natureza segregacionista do processo de ocupacao de terras
urbanas e rurais no Brasil teve sua origem na regulamentacgéo da propriedade privada
do periodo colonial, marcado pela ocupacao através de capitanias hereditarias e por
sesmarias, as quais originaram grandes latifundios sem qualquer valorizacdo da
posse e do trabalho continuo exercido sobre a terra, o que foi agravado pela politica
escravocrata (CORREIA, 2018, p. 52).

No Brasil colbnia, portanto, o meio rural detinha maior taxa de ocupacao do
gue as cidades, as quais eram usadas como residéncias temporarias dos Senhores
de Engenho da cana de acucar, nos periodos de comercializacdo das mercadorias
com a Europa através dos portos litoraneos. Porém, essa realidade foi se invertendo
progressivamente, como resultado dos seguintes fatores: a mudanca do ciclo
econdbmico da cana para o café, com a instalacdo das residéncias permanentes dos
cafeicultores nas cidades; a transferéncia da familia real para o Brasil, em 1.808, o
que resultou em investimentos em servicos publicos e diversidade cultural pela Coroa
Portuguesa no Rio de Janeiro; na transicéo do século XIX para o XX, com a abolicéo
da escravidao e o processo de industrializagcéo, o qual se consolidou na Era Vargas,
a partir de 1.930 (MOTA; MOURA, 2018 p. 4-5).

Nas cidades que se formavam no século XX, a exploracao da propriedade era
vinculada a finalidades exclusivamente econdmicas, sendo que a condicdo de
proprietarios formais de imoveis era ostentada apenas pelas elites econémicas. Esse
fato, somado ao processo de industrializacao e da libertacdo dos escravos, culminou
na formacao da classe operaria brasileira, a qual ndo detinha meios econémicos para
a aquisicdo de moradias formais nas cidades, resultando na disseminacdo de

ocupacoes irregulares, na formacao de favelas e corticos, marcados pela falta de
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saneamento basico, de cidades sem planejamento urbano, com altos indices de
doencas e de criminalidade (MOTA; MOURA, 2018 p. 5).
Exemplificando esse cenario, afirma Aricia Correia:

Ainda ndo havia favelas no Rio de Janeiro. Mas, também por ndo menor
coincidéncia, aquela que era considera a primeira delas — o Morro da
Providéncia; entdo, Morro da Favella , teria se formado no inicio do século
XX, pouco depois do fim tardio da escraviddo, em 1888, para cuja ocupacao
teriam contribuido os escravos recém-libertos, os egressos da Guerra de
Canudos e os expulsos dos corticos, entdo proibidos pela reforma urbana

conduzida por Pereira Passos e, neste caso, de um dos maiores deles, que
ficava em suas imediacdes: o cortico cabeca de porco (2018, p. 52).

Para se ter uma ideia do problema, a populagéo urbana brasileira era de 10%
do total no final do século XIX, passando para 80% do total no fim do século XX e
somente “entre 1940 e 1970, a populacao urbana do Brasil foi de 12,9 milhdes para
52 milhdes de habitantes” (LIMA; SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1837-1840).

Em mapeamento realizado em 2020, buscando consolidar informacdes para
o combate ao Coronavirus, até dezembro de 2019, o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) identificou 13.151 aglomerados subnormais?!®, os quais abrigam
5.127.747 residéncias. Nesse contexto, estima-se que 50% do total de imoveis
urbanos brasileiros sdo irregulares. Esse crescimento desordenado levou o Brasil a
uma situagao de “vulnerabilidade socioespacial” e de crise de eficacia do direito
fundamental a moradia adequada (LIMA; SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1837-1842).

Essa vulnerabilidade socioespacial se da na perspectiva juridica, face a
auséncia de titulos de posse ou propriedade; inadequacdo das moradias aos
requisitos minimos urbanisticos e ambientais e exclusdo da fruicdo de servicos
publicos da cidade (LIMA; SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1843), resultando em
descumprimento do direito social a moradia, em especial no seu sentido amplo,
definido nos instrumentos juridicos internacionais relatados no primeiro capitulo.

Incluem-se como areas irregulares, 0s assentamentos em areas publicas ou
particulares sem registro imobiliario; aqueles em que ha apenas o registro da gleba
“‘mae”, mas nao dos lotes individuais; areas com descri¢ao registral ndo equivalente a
realidade e areas em que a informacao constante na matricula € insuficiente para
precisar sua localizacao (LIMA; SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1844).

15 S30 areas urbanas que apresentam “padrdo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos
essenciais e localizagdo em areas que apresentam restricdes a ocupacgao” (IBGE, 2020).
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Segundo Souza Junior e Lima (2020), o IBGE aponta que o grau de
analfabetismo é trés vezes maior nos aglomerados subnormais do que nas areas
regulares do Municipio (para a populacdo maior de 60 anos, por exemplo, a taxa é de
31,2% e 12,9%, respectivamente) e a renda per capta muito inferior, sendo que 44,2%
dos domicilios tém renda per capta menor que meio salario-minimo.

Identificadas as raizes do surgimento das ocupacdes irregulares, importante
destacar que o Brasil careceu de politicas publicas e de uma legislagdo nacional que
buscasse amenizar esse grave problema social. Ao contrario, no periodo de
industrializacdo das décadas de 30, 40 e 50, o Brasil adotou politicas de remocao
dessas populacdes para as periferias das cidades, as quais ficaram privadas da
localizacdo de suas moradias, bem como de quaisquer titulos juridicos ou cartoriais
para resguardo de suas posses (CORREIA, 2018, p. 53).

Contudo, conforme indicado no primeiro capitulo deste trabalho, o Brasil
assumiu a responsabilidade pelo Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n° 11 -
“Cidades e Comunidades Sustentaveis” - com vistas a “tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”, a partir da
persecucao da “meta 11.1 - até 2030, garantir o acesso de todos a habitacado segura,
adequada e a prego acessivel, e aos servigos basicos e urbanizar as favelas”, cuja
evolucdo esta sendo medida pelo indicador “propor¢ao de populagao urbana vivendo
em assentamentos precarios, assentamentos informais ou domicilios inadequados”.

Baseado nesse indicador, foram coletados dados indicando as condicbes

habitacionais do Brasil, resultando nos seguintes dados?®, obtidos por site operado em

conjunto pelo IBGE e pela Secretaria Especial de Articulagdo Social:

Brasil e Unidades da Federagdo (%)

Brasil 41,4
Acre 77,3
Alagoas 71,7
Amapa 88,5
Amazonas 72
Bahia 51
Ceara 59,3
Espirito Santo 31,1

16 Disponivel em https://odsbrasil.gov.br/objetivoll/indicador1111#, acesso em 05/03/2021.
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Goias 56,5
Maranhao 77,1
Mato Grosso 66,4
Mato Grosso do Sul 63,3
Minas Gerais 23,4
Para 85,2
Paraiba 49,6
Parana 35,6
Pernambuco 54
Piaui 68,5
Rio de Janeiro 41,1
Rio Grande do Norte 54,7
Rio Grande do Sul 31,1
Rondoénia 86,3
Roraima 59
Santa Catarina 29,5
S3o Paulo 23,7
Sergipe 48,4
Tocantins 71,1
Distrito Federal 23,9
Fonte: Censo Demografico 2010, Dados da Amostra

Em um contexto de assentamentos precarios que ocupam mais de 40% de
todo territério nacional, conforme tabela acima, lvan Carneiro Castanheiro (ANOREG,
2021) alerta que a regularizacéo fundiaria urbana € importante para implementar o0s
compromissos assumidos pelo Brasil na Agenda 2030 da ONU, pois protege o meio
ambiente e “contribui para a redugao da influéncia deletéria da falta de infraestrutura
essencial, como sistema de abastecimento de agua potavel, sistema de coleta e
tratamento do esgotamento sanitario, rede de energia elétrica domiciliar”.

Assim, € interessante destacar as bases tedricas e politicas que possibilitaram
o desenvolvimento do principal instituto para a amenizagcédo desse problema social: a
regularizagao fundiaria, a qual é voltada para atender os interesses de uma populagao
de baixa renda e dependente da flexibilizagcao de institutos juridicos classicos, como
o direito de propriedade.

A Escola Histérical’ do direito civil, do qual deriva no Cédigo Civil de 1.916,
considerava o direito codificado como a Constituigédo do direito privado, em uma clara

demonstracdo de que o direito civil se preocupava majoritariamente com a

17 Vide consideragdes sobre a Escola Historica no topico “1.5” deste trabalho.
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propriedade privada e com o contrato, dentro da visdo liberal instaurada pela
Revolucao Francesa de 1.789 (TEPEDINO, 2016).

No século XIX, portanto, a regulacédo da vida privada era papel exclusivo do
Cddigo Civil e o direito publico ndo intervinha nas relacées privadas, sendo este um
claro reflexo do paradigma do Estado Liberal vigente.

Nesse contexto de Estado Liberal, somadas as crescentes ocupacdes
urbanas informais, as primeiras medidas adotadas pelas elites proprietarias foram no
sentido de criar um arcabouco normativo protetivo da propriedade privada, sem
qualquer preocupacdo com sua funcao social, como se pode ver pela criminalizacéo
de ocupac®es irregulares feita pela Lei de Terras (lei n° 601, de 1.850) e pelo Cédigo
Civil de 1.916 (art. 530), o qual atribuia um direito incondicionado a propriedade
privada, desvinculado de qualquer interesse coletivo ou social (MOTA; MOURA, 2018
p. 6).

Porém, com a emergéncia do Estado Social da Europa, a partir da segunda
metade do século XIX, iniciou-se um periodo de maior intervencdo do Estado na
economia, bem como nas rela¢des privadas, o que se deu através da elaboracéo de
leis excepcionais e ndo codificadas, as quais visavam a atender as demandas dos
novos direitos sociais e de segunda geracdo, em especial os direitos sociais e
coletivos.

No entanto, para atender a essas novas demandas no Brasil, as legislacdes
extravagantes surgidas ap6s a vigéncia do Cdédigo Civil de 1916 disciplinavam
relacbes privadas especificas, com principios e valores dissonantes da legislacao
codificada, mas sempre adotando um carater de excepcionalidade, de forma a manter
os institutos classicos e gerais do direito civil com uma feig&o liberal e patrimonial
(TEPEDINO, 2016).

Nas palavras de Ludwig Raiser:

o direito privado da época liberal era compreendido, ensinado e manejado
como apolitico, correspondendo a autocompreensao na sociedade burguesa.
O estilo da codificagéo favoreceu suplementarmente essa compreensao. Isto
era, entdo, uma ilusdo, pois, sem divida, o direito civil servia a confirmacéo
e estatizacdo da sociedade burguesa. Entretanto, a medida que essa
sociedade e seu fundamento econdmico se transformavam, os institutos
juridicos do direito privado, compreendidos apoliticamente ou
independentemente da Histéria como técnico-juridicos, puramente

instrumentais, puderam ser objeto de uso e abuso para fins bem
diversos dos originais (1979, p. 30).
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Esse modelo de legislacdes especificas e extravagantes foi se acentuando a
partir da década de 1930, através do qual o Estado conseguiu alterar o cenario
principioldgico individualista e patrimonialista do Cadigo Civil, na busca pela
implementagdo do Welfare State, com seus valores intervencionistas e
assistencialistas, os quais deram origem ao instituto do dirigismo contratual, a
limitacdo da autonomia privada e as restrices ao exercicio do direito de propriedade
(TEPEDINO, 2016). Nesse sentido, assevera TEPEDINO:

A legislagéo especial € o instrumento dessa profunda alterac¢éo, avalizada
pela Constituicdo da Republica. O Cédigo Civil preocupava-se em garantir as
regras do jogo (a estabilidade das normas); ja as leis especiais as alteram
sem cerimdnia, para garantir objetivos sociais e econémicos definidos pelo
Estado. O Poder Publico persegue certas metas, desenvolve nesta direcao

programas assistenciais, intervém conspicuamente na economia, vale-se de
dirigismo contratual acentuado. (2016, p. 42, grifamos)

Nesse processo, algumas matérias reguladas pelo Cédigo Civil apenas pelos
seus institutos juridicos gerais, como a propriedade, o negdcio juridico e o contrato,
passaram a ser regulamentadas de forma especifica e integral por legislacdes
extravagantes, de forma a retirar do Cddigo a regulamentacao sobre o assunto, na
denominada “Era dos Estatutos”, cujos principios inspiraram e encontraram respaldo
na Constituicdo de 1988. Sdo exemplos a Lei de Registros Publicos, a Lei de
Loteamentos Urbanos, o CDC, o ECA e a Lei de Locacbes (TEPEDINO, 2016).

Esses “estatutos” possuem caracteristicas comuns: a técnica legislativa passa
a adotar clausulas abertas e gerais, ao invés da tipificacdo fechada de institutos
juridicos do Cdédigo; adotam linguagem que incorpora conceitos técnicos e setoriais
regulados; e adotam normas de incentivo, de forma a direcionar o comportamento dos
individuos a realizacdo dos objetivos sociais buscados pela norma (TEPEDINO,
2016).

Nesse sentido, o Brasil desenvolveu sua legislacéo de regularizacdo fundiaria
através desses “estatutos”, os quais buscaram quebrar o paradigma patrimonialista
do Codigo Civil de 1916, introduzindo uma maior intervengdo do Estado na
propriedade privada e disciplinando o tema com dispositivos mais técnicos e
descodificados.

No entanto, antes da promulgacdo da CRFB/88, o diploma legislativo mais
relevante para a disciplina da ocupacao do solo era a ainda vigente lei n°® 6.766/79, a

qual instituiu as diretrizes gerais para o parcelamento do solo urbano de forma a se
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respeitar o planejamento urbano e a adequacdo dos novos empreendimentos a
infraestrutura da cidade.

A lei n°® 6.766/79 contém previsdo pontual sobre o tema, permitindo a
realizagdo da “urbanizagéo especifical®”, diante da qual os Municipios se embasavam
para elaborar leis municipais especificas para éareas individualizadas a serem
regularizadas. Ou seja, o tratamento era vago e pontual e as solu¢cdes dependiam de
cada Municipio, sem garantia de um regramento minimo de exigéncias urbanisticas.

No entanto, Mauricio Mota e Emerson Moura (2018, p. 9) afirmam que o
cenario das ocupacdes informais se agravou com a edicdo da Lei de Parcelamento
do Solo Urbano (lei n°® 6.766/79), haja vista que os requisitos formais exigidos para o
loteamento formal do solo ignoravam a realidade de pobreza das populacdes de baixa
renda, as quais nao detinham condicbes financeiras de participar de
empreendimentos regulares.

Nesse contexto, dentre as poucas medidas adotadas, para fins de promover
a regularizacado fundiaria urbana pelo Poder Publico antes da CRFB/88, pode-se citar
a criacao do Banco Nacional da Habitacdo (1.964) e do Sistema Financeiro da
Habitacdo, bem como a edicéo da Lei n® 4.132/62, que autoriza a desapropriacdo de
areas particulares para fins de construcao de moradias populares.

No entanto, tais medidas ndo conseguiram alterar significativamente o cenario
de segregacao social observado nas cidades, haja vista que o despertar do sonho da
casa propria levou o mercado privado da habitacdo para o atendimento apenas das
demandas da classe média, enquanto o Poder Publico construiu poucas unidades
habitacionais para a classe pobre (MOTA; MOURA, 2018 p. 8-9).

Assim, historicamente, as instituicbes juridicas brasileiras tiveram um
direcionamento de protecdo dos detentores de propriedade privada, com poucas
medidas direcionadas a integracdo das popula¢cdes marginalizadas a cidade formal,
gerando um processo de segregacao territorial, com o deslocamento das populagbes
pobres para as periferias das cidades, locais que ndo receberam investimentos em

servigos publicos ao longo do tempo.

18 “Art. 4°. Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos: (...)

Il - os lotes terdo area minima de 125m2 (cento e vinte e cinco metros quadrados) e frente minima de 5
(cinco) metros, salvo quando o loteamento se destinar a urbanizacao especifica ou edificacdo de
conjuntos habitacionais de interesse social, previamente aprovados pelos 6rgdos publicos
competentes (grifei).
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As medidas de “regularizacédo fundiaria” da primeira metade do século XX,
portanto, se resumiram a desocupacao de areas irregulares ocupadas para a defesa
das propriedades privadas e dos interesses da classe proprietaria dominante.

Essa situagdo so teve um avanco relevante com a promulgacdo da CRFB/88
e a consagracao do principio da funcéo social da propriedade e do objetivo de
buscar o “pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes” (artigo 182, da CRFB/88), bem como pela insercdo de
instrumentos de regularizacdo fundidria como a usucapido especial urbana
(CORREIA, 2018, p. 53).

Portanto, a partir do advento da CRFB/88, a ordem juridica brasileira
abandona o antigo modelo individualista de propriedade absoluta, preconizada pelo
Cddigo Civil de 1.916, e passa a adotar um sistema de protecdo da propriedade
funcionalizada, o qual privilegia aquele que cumpre a funcéo social da propriedade,
até mesmo em face de quem detém a titulacéo formal da propriedade (SOUZA, 2018,
p. 195-197)

No mesmo sentido, € o direcionamento adotado na Conferéncia HABITAT llI,
da ONU, na qual foi aprovada a Nova Agenda Urbana, em 2016, com as prioridades
a serem buscadas nos préximos 20 anos (SOUZA, 2018, p. 198-199), conforme
estudado no primeiro capitulo desta pesquisa.

Nesse contexto, uma resposta significativa do Estado brasileiro veio somente
nos primeiros anos do século XXI, através da insercdo de instrumentos protetivos na
ordem juridica, dentre os quais foram relevantes: a tardia promulgacdo da Emenda
Constitucional n°® 26, de 2002, com a insercédo expressa do direito a moradia no rol
dos direitos sociais; a edi¢cdo da Lei n° 9.785/1999, que previu a desapropriagcao por
utilidade publica para fins de planos de urbanizagéo; a edicdo da Medida Provisoria
n® 2.220/2001, a qual permitiu a regularizacdo de imoéveis publicos objetos de
ocupacdo longa e consolidada, atraves do instituto da concessao de uso especial para
fins de moradia; a edi¢cado do Estatuto das Cidades, em 2001, prevendo instrumentos
de melhor distribuicdo do zoneamento urbano, através da organizacdo do Plano
Diretor Urbano (MOTA; MOURA, 2018 p. 15).

Cabe esclarecer que, mesmo ap6s o advento da CRFB/88, o Brasil ndo
possuia uma lei especifica direcionada a regularizacdo fundiaria, sendo esta realizada
predominantemente com base em alguns dispositivos do Estatuto das Cidades, dentre

0S quais se destacam a usucapiao especial, a concessao de uso especial para fins de
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moradia e a criagcdo das ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social (SANTIN;
COMIRAN, 2018, p.1596). Apesar de ndo serem instrumentos tipicos de regularizacao
fundiaria, o Estatuto das Cidades!® cumpriu papel fundamental nesse processo, em
especial no periodo desde sua edicdo até a promulgacéo da lei do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), em 2009:

O Estatuto da Cidade, traz a Regularizacdo Fundiaria em diversos
dispositivos, sendo uma de suas diretrizes (art. 2°, XI) e um de seus
instrumentos politicos e juridicos (art. 4°, V, “qQ”); ao tratar do direito de
preempgdo (art. 26, 1); quando regulamenta as operagbes urbanas
consorciadas (art. 32, Il) e a transferéncia do direito de construir (art. 35, llI),
e, ja citando a Lein. 11.977/2009, no art. 42-A, V, quando trata da adequacao
dos Plano Diretores ao cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inunda¢des
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos (HERMANY;
VANIN, 2017, p. 486).

Assim, a primeira previsao legal especifica de regularizacao fundiaria veio no
artigo 29, XIV, do Estatuto das Cidades. Os instrumentos previstos para sua realizacao
foram: a concesséo de direito real de uso; a concessao de uso especial de moradia;
a usucapiao especial individual e coletiva, bem como a legitimacéo de posse (SANTIN;
COMIRAN, 2018, p. 1607). De acordo com SANTIN e COMIRAN:

as diretrizes gerais e o0s instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto
da Cidade formam um plexo de normas que permitem o racional

aproveitamento do solo urbano, com planejamento da vida em comunidade e
regularizacdo o uso da terra (2018, p. 1599).

19 “Art. 1°. Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. Art. 2°
A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢8es sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a cidades
sustentéveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracoes; (...) IV —planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populacgao e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de
modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente; V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as caracteristicas locais; VI — ordenagéo e
controle do uso do solo, de forma a evitar:(...) ¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso
excessivos ou inadequados em relacao a infraestrutura urbana; 1X — justa distribuicdo dos beneficios e
Onus decorrentes do processo de urbanizagdo; (...) XIV — regularizacao fundiéria e urbanizacéo de
areas ocupadas por populacao de baixarenda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacao, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a situagcdo socioeconémica
da populacédo e as normas ambientais; XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e
ocupacédo do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;
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Alfonsin et al (2019, p. 175) acrescentam, como instrumentos de regularizacao
fundiaria previstos no Estatuto das Cidades, o Plano Diretor municipal, a gestédo
orgcamentéria participativa, a ZEIS, o referendo popular e o plebiscito.

Assim, o Estatuto das Cidades assume importante papel na regularizacdo
fundiaria brasileira enquanto lei nacional, através da qual a Unido institui as diretrizes
gerais e principiolégicas que devem ser observadas pelos Municipios para a
elaboracdo do respectivo Plano Diretor, o qual definird as condi¢des concretas para
que a propriedade cumpra sua funcéo social (artigo 82, da CRFB/88) e estabelecera
as Zonas Especiais de Interesse Social que serdo objeto de regularizacao de interesse
social, constituindo-se no instrumento normativo geral de definicdo das politicas
publicas urbanas municipais, formando um sistema cooperativo entre 0s entes
federados na ordenagé&o do solo urbano.

O Estatuto das Cidades pode ser considerado, portanto, uma norma limitadora
do direito a propriedade privada dos iméveis, na medida em que estabelece os
principios gerais para que a citada propriedade privada cumpra a “fungdo social da
cidade”, enquanto regulador dos Planos Diretores municipais (SANTIN; COMIRAN,
2018, p. 1601-1602).

Apesar do avanco dos diplomas citados, o Brasil ndo possuia um instrumento
normativo de ambito nacional dispondo e uniformizando a politica publica de
regularizacdo fundiaria, o que s6 aconteceu em 2009 com a edicdo da lei n°
11.977/2009, a qual pode ser definida como o primeiro diploma nacional e abrangente
sobre regularizacdo fundiaria, que antes era tratado sem uniformidade pelas
legislacbes municipais e estaduais, sendo considerado 0 marco normativo mais
importante sobre o tema.

Denominada de Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a novel
legislagdo incentivava a construcdo de unidades habitacionais pelo poder publico e
pela iniciativa privada com a instituicdo de incentivos, como a desoneracao fiscal e a
oferta de subsidios para a compra de imoveis populares (MOTA; MOURA, 2018 p.
16), atribuindo a todos os entes da Federacédo brasileira a responsabilidade pela
politica publica habitacional, em sintonia com o artigo 23, IX, da CRFB/88, o qual
dispde ser competéncia administrativa comum dos Municipios, Estado, Distrito
Federal e Unido “promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das

condi¢cbes habitacionais e de saneamento basico”.
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No ambito dos imdveis ja existentes, o diploma legal traz uma politica publica
de regularizacdo fundiaria visando eliminar entraves e requisitos legais de
parcelamento do solo, em especial aqueles previstos na lei n° 6.766/79 para a
formalizacdo das ocupagOes consolidadas por populacdes de baixa renda, adotando
um modelo desjudicializado de regularizacdo que se opera integralmente perante o
Municipio e os Registros de Imoveis, sem qualquer necessidade de homologacéao
judicial.

A lei n°® 11.977/2009 introduz um conceito legal de regularizacdo fundiaria®°,
no qual se vislumbra uma preocupacédo que transcende a titulacdo dos ocupantes,
pois preconiza que o procedimento deve garantir o direito social a moradia, 0
cumprimento da funcéo social da propriedade urbana e o respeito ao meio ambiente
sustentavel.

Assim, por suprir uma lacuna legislativa e dar um tratamento integral ao tema,
a lei n°® 11.977/2009 passou a ser reconhecida pela doutrina como uma norma
definidora de politicas publicas (HERMANY; VANIN, 2017, p. 487).

Em verdade, a lacuna legislativa existente antes da lei n°® 11.977/2009, no que
tange ao tratamento especifico da regularizacdo fundiaria, reflete o atraso no
desenvolvimento dessa politica publica no Brasil.

Por sua vez, a lei instituidora do Programa Minha Casa Minha Vida (n°
11.977/2009), no que se refere a disciplina da regularizacdo fundiaria, foi
integralmente revogada pela lei n°® 13.465/2017 (REURB), a qual trouxe novidades na
disciplina nacional da matéria, com institutos novos, como a legitimacéo fundiaria e o
direito de laje. Cabe observar que, mesmo se tratando de lei nacional, as legislacdes
municipais sobre o tema continuam em vigor, haja vista a autonomia municipal para
legislar sobre assuntos de interesse local (artigo 30, |, da CRFB/88) e de “promover,
no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano” (artigo 30, VIII, da CRFB/88)
(CORREIA, 2018, p. 49).

Assim, atualmente, a ocupacao do solo urbano no Brasil é regulamentada pela

CRFB (artigo 182), pelo Estatuto das Cidades, pela parte ndo revogada da lei do

20 Art. 46. A regularizagado fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais que visam a regularizacao de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de
modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcées sociais da propriedade
urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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PMCMYV, pela lei da REURB (n° 13.465/2017), pela recente Lei da Casa Verde
Amarela (LCVA —lei n® 14.118/2021), além de leis estaduais e municipais especificas
sobre o tema.

O fundamento comum que permeia toda essa legislacéo de ocupacéo do solo
reside no fato de que o direito a moradia depende, para sua concretizacdo, de
prestacOes estatais positivas, de natureza material, através da adocao de politicas
publicas de oferta de habitagcbes populares; e de natureza juridica, através da
regulamentacgao legal do direito social geral previsto na CRFB/88, de forma a criar
instrumentos especificos de efetivacdo, como é o caso da regularizacdo fundiaria
(ROSA; ALMEIDA, 2020, p. 1683), cujo conceito, natureza juridica e procedimento

serdo objetos de andlise especifica no préximo tépico.

2.2. Reurb: Avangos e Retrocessos

Conforme analisamos no primeiro capitulo e no tépico anterior dessa
pesquisa, “a moradia irregular pode ser considerada aquela onde os residentes de
determinado lugar ndo possuem moradia digna, seguranca adequada e nem garantia
de sua propriedade” (SANTIN; COMIRAN, 2018, p. 1606).

Em face do histérico do processo de urbanizacédo brasileiro, temos como
resultado cidades com déficits habitacionais de moradias regulares, levando ao
processo de ocupacOes irregulares e de favelizacdo do territério brasileiro, em
especial nos grandes centros urbanos, razéo pela qual € urgente que o Estado adote
uma politica publica de regularizacédo fundiaria eficiente, que objetive reverter esse
histérico processo de degradacao urbana e de desrespeito dos direitos humanos e
fundamentais.

Nesse contexto, a regularizagdo fundiaria pode ser conceituada como “a
regularizacdo da propriedade utilizada para fins de moradia e ligada a personalidade
individual para os moradores que ocupam assentamentos urbanos irregulares”
(MOTA; MOURA, 2018 p. 2-3).

Segundo Santin e Comiran (2018, p. 1596), pode-se conceituar a
regularizagcao fundiaria como o “processo pelo qual se adotam medidas sociais,
urbanisticas e principalmente juridicas para fazer com que as propriedades irregulares

se tornem legais”.
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Assim, o objetivo primario da regularizacdo fundiaria é a insercdo da
populacao residente em ocupacodes irregulares na cidade formal, através da atribuicdo
de titulos juridicos que os tornem proprietarios ou detentores de algum direito real ou
pessoal formalizado e titulado, previsto em lei, a exemplo da legitimacao de posse, de
forma que essa populacdo possa se beneficiar minimamente da protecéo juridica
outorgada historicamente as elites proprietarias, conforme ja exposto.

E importante destacar que as acbes estatais de promocdo de politicas
publicas impactam no comportamento individual dos cidadaos, cuja soma de atitudes
individuais reflete e altera a sociedade, tema que é objeto de estudo da teoria da
microeconomia na Analise Econdmica do Direito (AED)?!. Assim, as politicas publicas
de regularizac@o fundiaria devem levar em consideracdo seus efeitos econémicos
sobre a populacdo beneficiaria da medida, avaliando-se eventuais custos ou
vantagens decorrentes dessa politica publica, mas externas a esse processo e que
interferem no comportamento dos individuos beneficiados (FERREIRA FILHO, 2018,
p. 1452).

Detalhando essa ideia, pode-se afirmar que a regularizacdo fundiaria tem
como finalidade inata a garantia de seguranca juridica da posse, a melhora urbanistica
de areas degradadas com a consequente melhoria da qualidade de vida da populacao
envolvida. No entanto, Paulo Sérgio Ferreira Filho aponta para uma “externalidade”
benéfica e ndo considerada na formulagdo dessa politica publica: “um incremento
significativo no potencial de crescimento econdmico do pais” (2018, p. 1453).

Portanto, a insercdo dos imodveis no sistema formal de Registros Publicos,
através da regularizagao fundiaria, diminui os “custos de transagdo” dos negdcios
imobiliarios, caracterizados esses pela dificuldade em se precificar o bem, em se
identificar seu real proprietario e em se cumprir coativamente um contrato do qual ele
seja objeto. Nesse sentido, afirma Paulo Sérgio Ferreira Filho:

por exemplo, ao se realizar a escritura de compra e venda de um imével, o
valor de seu potencial econdmico é devidamente fixado, transmutando o valor
do bem negociado do mundo material para o0 mundo conceitual que o capital
habita, desvinculando seu valor de sua mera existéncia fisica. Outrossim, a

compilacdo de informagBes de milhdes de imdveis num sistema Unico gera
um padrdo definido acerca das informa¢gBes dos bens, passando a ser

21 O impacto da acao individual sobre a sociedade é objeto de estudo da “economia do bem-estar”,
desenvolvida pela “teoria microeconémica”, um ramo da Analise Econdmica do Direito, a qual
pressupde um homem racional e estuda os impactos das analises de custo-beneficio e decisbes de
ac¢Oes individuais sobre a sociedade (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1451).
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acessivel a qualquer pessoa, possibilitando a consulta das caracteristicas dos
ativos por qualquer interessado em realizar uma transacéo (2018, p.1459).

Dentro desse sistema, os imdveis podem ser onerados para obtencdo de
crédito mais barato; as regras de transmissdo néo ficam limitadas a confianca da
vizinhanca, o que incrementa seu valor; e os transforma em bens de capital,
estimulando o desenvolvimento econdmico de uma nacgéo. Portanto, verifica-se que a
regularizacdo fundiéria transforma bens subcapitalizados em bens de capital que
transcendem sua existéncia fisica e infungivel (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1460).

Ademais, em assentamentos informais, ndo ha interesse de concessionarias
de servicos publicos basicos em realizar investimentos para o fornecimento de
servigos, em razao da dificuldade de cobranca coativa de contratos inadimplidos, em
especial pela inviabilidade de cobrancas, notificacdes formais e de eventual alienacao
compulséria do bem (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1461).

Nesse sentido, Hernando De Soto (2001) afirma que a condig¢&o informal da
economia € uma das causas do subdesenvolvimento dos Estados e que a
regularizacdo dessa informalidade seria uma das solucbes dos problemas
econdémicos.

A ideia de formalizacdo da economia é incorporada como uma das razdes da
Exposicdo de Motivos da lei da REURB (n° 13.465/2017), a qual afirma que a
regularizacdo permite que esses iméveis ingressem na economia formal, viabilizando
operacdes financeiras e reduzindo o custo do crédito (LOUREIRO, LOPES: 2019).

Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria e a atribuicdo de titulos formais
incentivam e incrementam investimentos de infraestrutura nas comunidades, trazendo
uma implementacéo gradativa do direito & moradia adequada.

Cabe ressaltar que a segregacdo socioespacial e a informalidade na
ocupacédo da cidade sdo marcas comuns dos paises latino-americanos, com passado
comum colonial e escravocrata. Na evolucéo histérica de tentativas de solucdo desse
problema destacam-se dois paradigmas: o modelo pleno de regularizagéo, adotado
no Brasil pela lei n° 11.977/2009 e o modelo restrito, implementado no Peru na
década de 1990, sob a gestédo de Alberto Fujimori (Alfonsin et al., 2019, p. 173).

O modelo peruano foi inspirado na doutrina do economista Hernando De Soto,
o qual defendia a simples formalizac&o da propriedade como forma de criar um ativo
financeiro, o qual funcionaria como uma alavanca para a inser¢cao dos pobres na

economia formal e seu consequente desenvolvimento. JA o modelo brasileiro foi
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inspirado na conjugacdo da CRFB/88, Estatuto das Cidades e lei n°® 11.977/2009, os
quais deram um novo contorno ao direito de propriedade, devendo este ser exercido
em harmonia com o direito a cidade e a moradia, “em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Alfonsin
et al., 2019, p. 173).

Assim, o Brasil adotava um modelo de regularizacao fundiaria de “intervengao
publica pluridimensional”, o qual a elevou ao status de politica publica habitacional, e
nao como mera forma de titulacdo de ocupantes (Alfonsin et al., 2019, p. 176).

No mesmo sentido, Correia (2018, p. 55) afirma que € importante distinguir
dois conceitos de regularizacdo: o stricto sensu, aquele que se limita a atribuir um
titulo juridico de seguranca da posse ou de propriedade; e o lato sensu, também
denominada de regularizacdo plena, que vai além de atribuir a titulagdo juridica
cartorial, mas também envolve a ado¢ao de medidas pelo poder publico que importem
na melhoria da qualidade de vida dos ocupantes, referentes a obras de infraestrutura
para instalacdo de servi¢os publicos de educacao, saude, lazer e saneamento basico;
planejamento urbano do uso e ocupacgédo do solo regularizado; manutencédo das
familias nos locais originalmente ocupados, na medida do possivel; medidas de
preservacdo do meio-ambiente natural do local; e previsdo de participacdo das
comunidades envolvidas no processo de tomada de decisdes.

Assim, para o atendimento de um direito & moradia adequada compativel com
os principios da CRFB/88, bem como com 0s compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, a titulacdo formal € apenas o primeiro passo, com o qual devem caminhar,
conjuntamente, a oferta de servicos e equipamentos publicos necessarios ao gozo
dos direitos sociais, em especial 0 saneamento basico, a salude e a educacao.

E isso acontece porque a CRFB/88 promoveu uma constitucionalizagéo da
matéria afeta a regularizacdo fundidria, de forma que seu procedimento
infraconstitucional deve respeitar seus principios basicos, bem como ser interpretada
segundo ela.

Nesse sentido, pontuam Mauricio Mota e Emerson Moura:

O assentamento da populacdo de baixa renda, portanto, sem a adoc¢éo
concomitante de medidas socioecon6micas importa na persisténcia da
miséria ou da pobreza ou a auséncia de servigos essenciais ndo conduz a

realizacdo plena do direito a moradia que depende da concretizacdo de
outros direitos fundamentais (2018, p. 11).
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Assim, a regularizacdo deve ser acompanhada pela implementacdo de
servicos publicos basicos e gratuitos pelo Estado, a exemplo de infraestrutura
urbanistica, escolas, hospitais e equipamentos publicos de lazer, possibilitando a
permanéncia da populacdo nesses locais e evitando que sejam deslocadas para outra
periferia informal, em razéo de pressfes do setor imobiliario, atividades especulativas
e aumento dos custos de vida, 0s quais caracterizam o processo de gentrificacao
dessas comunidades (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1468-1470):

Todavia, uma politica mal planejada e desassociada de investimentos em
infraestrutura urbana e servicos publicos pode ter ndo sé efeitos limitados na
melhoria da qualidade de vida da populacé@o beneficiaria, mas também expor
os cidaddos a uma maior vulnerabilidade em relacdo a posse por eles

exercidas e, consequentemente, ao direito fundamental a moradia
(FERREIRA FILHO, 2018, p. 1478).

Diante desses dois modelos de regularizacdo possiveis de implementacéo,
afirma Aricia Fernandes (CORREIA, 2018, p. 57) que “foi esse modelo holistico que a
CR/1988 consagrou, a Lei Federal n. 11.977/2009 abragou e a Lei Federal n.
13.465/2017 estaria sendo acusada de rechagar”.

Quanto a lei n°® 11.977/2009, a doutrina pontua que adotou o modelo de
regularizacdo fundiaria pleno, como se pode depreender pelo conceito legal de
regularizacdo positivado na norma??, que além da titulacdo formal, prevé a
necessidade da adogao de “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais”, que
garantam a melhoria da qualidade de vida dos ocupantes (CORREIA, 2018, p. 58).

Com base nos dois modelos, Waleska Rosa e Marcos Almeida (2020, p. 1689)
promovem uma relacdo comparativa entre a lei n° 11.977/2009 e a REURB (lei n°
13.465/2017):

Infere-se, entdo, a inexisténcia de prioridade de concretizacdo de uma
dimensdo em detrimento da outra, ao menos da forma como o legislador
postulou na Lei n® 11.977/2009. Desse modo, buscava-se efetivar
conjuntamente as dimensdes da legalizacdo e da urbanizacao referentes
a regularizacao fundiéaria.

Com relagdo a Lei n° 13.465/2017, limita-se a elencar, genericamente, a
incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial e a
titulagdo dos ocupantes como objetivos da regularizagao fundiéria. (...)
Apesar de ter sido mantida a responsabilidade exclusiva do Poder Publico
para implantacdo da infraestrutura essencial, a nova regulamentagéo permite
gue as obras sejam realizadas apés a regularizacéo juridica, o que, mais uma
vez, implica em sujeicdo a vontade das maiorias politicas. (...) Portanto, é

22 Art. 46. Aregularizacao fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais
e sociais que visam a regularizacao de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de
modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade
urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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possivel inferir que a Lei n°® 13.465/2017 adotou um paradigma focado
nalegalizacéo, enquanto a urbanizacgéo foi relegada para um segundo plano,
assim como a preservacdo do equilibrio ambiental (grifei).

Hermany e Vanin (2017), no entanto, esclarecem que ndo se pode colocar os
dois modelos como contrapostos, pois ambos possuem aspectos positivos e
negativos.

O modelo focado na urbanizagdo possui um custo muito elevado de
implementacdo (até 5.000 dolares por imovel), tornando-o de dificil reproducdo em
escala e limitado a poucas regides ou a Municipios mais ricos, 0 que gera pequeno
impacto em uma realidade nacional, na qual as ocupacfes informais sao
predominantes em relacdo as moradias formais e regulares (HERMANY; VANIN,
2017).

Por sua vez, o modelo fundado apenas na titulacdo néo é capaz de mudar a
qualidade de vida dos beneficiarios de forma significativa, haja vista que nao garante
fornecimento de servicos publicos e privados, mas pode ser realizado em grande
escala em razdo de seu custo reduzido (média de 64 dolares por imovel),
representando um primeiro passo para o desenvolvimento local (HERMANY; VANIN,
2017).

Assim, uma politica publica séria para enfrentamento do problema deve levar
em consideracdo ambos os modelos.

Apesar do item n°® 78 da exposicao de motivos da Medida Proviséria (MP) n°
759/2016, da qual derivou a lei da REURB (n° 13.465/2017), afirmar que “a referida
iniciativa ultrapassa aspectos meramente juridicos da titulagao” e “contempla medidas
urbanisticas, ambientais e sociais, que visam a regularizacdo dos nucleos urbanos
informais”, a doutrina maijoritaria interpreta de forma diferente o conjunto de mudancas
trazidas pela nova legislacdo, no sentido de que a REURB representou um retrocesso

para um modelo de titulagdo massiva, como veremos a segulir.
2.2.1. O Procedimento da REURB
A presente pesquisa tem como objeto de analise a regularizagdo fundiaria de

interesse social (REURB-s), assim classificada na lei como o assentamento informal

ocupado predominantemente por populacédo de baixa renda. Ou seja, a classificacao
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se da com base exclusiva em critério econémico, somado ao reconhecimento formal,
através de ato do Poder Executivo do Municipio (AMADEI, 2018).

Quanto a competéncia legislativa para disciplinar o procedimento da
regularizacdo, a Unido cabe estabelecer as normas gerais a respeito do direito
urbanistico (artigo 24, I, da CRFB/88), bem como competéncia administrativa de
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo a habitacéo (artigo 21, XX,
da CRFB/88). Cabe aos Municipios a competéncia para legislar sobre o ordenamento
e planejamento do solo urbano, bem como sobre assuntos de interesse local (artigo
30, | e VII), razdo pela qual deve instituir seu procedimento especifico de
regularizacdo fundiaria local, atentando-se as peculiaridades dos espacos publicos e
privados, em especial através do Plano Diretor, respeitadas as diretrizes gerais da
Unido, hoje ditadas pela lei da REURB (AMADEI, 2018, p. 01).

Assim, vislumbra-se a constitucionalidade da lei da REURB (n° 13.465/2017)
no que se refere a fixacdo dos instrumentos juridicos disponiveis, dos principios
gerais, objetivos, de seu procedimento e etapas, cabendo ao Municipio a definicdo
das regras especificas para as areas a serem regularizadas.

Dentre as mudancas de procedimentos trazidas pela lei da REURB (n°
13.465/2017), podemos destacar (SANTIN; COMIRAN, 2018, p. 1611-1615):

a) Na lei n® 11.977/2009, a regularizacdo fundiaria era condicionada a edi¢ao
de lei municipal, criando uma ZEIS na area, o que foi dispensado pela nova lei da
REURB (n° 13.465/2017), a qual exige apenas a aprovacao do projeto urbanistico de
regularizacdo, assinado por profissionais competentes, sem sequer previsao no Plano
Diretor municipal. Porém, a nova lei passou a exigir a descri¢cdo georreferenciada da
area, o que nao era exigido na lei anterior;

b) Ampliacdo do rol de legitimados para dar inicio ao processo, que poderao
ser os proprios beneficiarios da regularizacdo, os proprietérios tabulares da éarea,
Ministério Publico, Defensoria e os Entes Federados;

c) Flexibilizacdo da exigéncia da elaboracdo de auto de demarcacéo
urbanistica, a qual era obrigatoria na lei n°® 11.977/2009 e passou a ser facultativa
(artigo 19, 83°), apesar de ser recomendavel, a fim de se proceder a uma precisa
identificacdo do imdvel e de seus ocupantes;

d) O procedimento inicial da REURB (n° 13.465/2017), que antes era
processado perante os Registros de Imdveis, passou a ser de competéncia dos

Municipios, até a expedicdo da CRF (Certiddo de Regularizacdo Fundiaria),
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oportunidade em que sera encaminhado ao Cartorio para 0s registros necessarios, ja
com o projeto aprovado, o termo de compromisso de execucdo homologado, a
listagem dos ocupantes, com a devida qualificacdo e os direitos reais que foram
conferidos a cada um (artigo 11, V);

e) Revogou o procedimento de legitimacdo de posse da lei n® 11.977/2009,
conferindo maior dinamismo ao instituto, na medida em que possibilita a conversao
automética da posse em propriedade, em periodo de 5 anos de posse, com posterior
ato registral do Cartério de reconhecimento de sua ocorréncia, ao contrario da lei
anterior, na qual primeiro se reconhecia a posse, para depois comecar a contar o
prazo para a conversdo em propriedade, por meio de usucapiao;

f) criacdo do instituto da legitimacg&o fundiéria, a qual inclui imoveis publicos,
possibilita a aquisicdo de propriedade daqueles que possuem o imoével em 22 de
dezembro de 2016, sem exigir qualquer tempo de posse.

Passamos a detalhar essas mudancas.

Uma novidade trazida pela lei da REURB (n° 13.465/2017) foi o instrumento
da legitimacao fundiaria, definido como forma originaria de aquisi¢cao de propriedade,
gue se assemelha a uma nova modalidade de usucapido nesse aspecto, a ser
reconhecido administrativamente pelo Municipio, ao lado da usucapido judicial e da
extrajudicial lavrada perante o Registro de Imdveis. Porém, afasta-se deste instituto,
na medida em que seu uso € restrito no &mbito da REURB (n° 13.465/2017), bem
como pelo fato de que se aplica a imdOveis publicos, onde é vedada a usucapiao
(SOUZA, 2018, p. 208).

Outro fator que diferencia o novo instituto da usucapiao é o fato de que a lei
nao exige nenhum tempo minimo de posse para a sua configuracdo. Basta que a area
ocupada seja declarada pelo Municipio como “nucleo urbano informal consolidado”,
em razao da dificil reversdo da ocupacédo. Trata-se de ponto também questionado
perante o STF, na ADI n°® 5.771, na medida em que deixa ao livre critério do Poder
Executivo municipal o referido enquadramento, sem qualquer parametro de controle,
sem qualquer vinculagdo da ocupacdo a moradia ao tempo de posse ou ao
cumprimento da funcdo social da propriedade, o que pode premiar grileiros e
desmatadores de terras (SOUZA, 2018, p. 210).

Parte da doutrina entende que o tratamento dado a legitimacao fundiaria

representou um retrocesso, haja vista que os requisitos para a sua configuracao sao
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mais rigorosos para a populacédo de baixa renda (dentro da REURB-s), em relagéo a
REURB-e:

gue chama a atengédo no texto transcrito, no entanto, € que ele estabelece
para a regularizacao fundiaria de interesse social (Reurb-S) uma série de
requisitos que ndo estdo presentes na outra modalidade (Reurb-E), na qual
nao se caracteriza interesse social. Em outras palavras, a legislacdo grava
com condi¢cdes mais rigorosas a legitimacao fundiaria voltada as pessoas de
baixa renda do que aquela voltada a populagcédo em geral. Tem-se, assim, um
inusitado regime fundiario que torna mais facil a regularizacdo para a
populacdo de alta renda do que para a populagéo pobre, traindo, de forma
flagrante, a propria diretriz da politica urbana anteriormente referida
regularizacéo (Alfonsin et al., 2019, p. 181).

Mas h& novidade também do procedimento de legitimacdo de posse, tendo
em vista que, na lei n® 11.977/2009, era necessario requerer perante o Registro de
Imbveis a conversao da posse em propriedade, depois de decorridos 05 anos do
registro do titulo da legitimacdo de posse, sendo que na lei da REURB (n°
13.465/2017) a conversdo da posse em propriedade acontece de forma automética,
ou seja, “independentemente de prévia provocacao ou pratica de ato registral” (artigo
26), desde que cumpridos os requisitos do artigo 183, da CRFB/88. Ademais, a
REURB (n° 13.465/2017) dispensa o auto de demarcacdo urbanistica, o qual era
obrigatério para o processamento da legitimacdo de posse, no ambito da lei n°®
11.977/20009.

Quanto a legitimacéo fundiéria, ela se coloca em vantagem face a legitimacéo
de posse, na medida em que ndo € necessario aguardar 05 anos de posse para haver
o reconhecimento do direito de propriedade plena. Ou seja, cabe distingui-la da
legitimacdo de posse, na medida em que a fundiaria reconhece diretamente a
propriedade, sem necessidade de tempo prolongado de posse, enquanto esta apenas
reconhece a posse, conversivel em propriedade, sendo vedada sua incidéncia sobre
imoveis publicos, ao contrario da fundiaria (SOUZA, 2018, p. 214).

Prosseguindo na analise comparativa dos procedimentos de ambas as leis
(PMCMV e REURB), pode-se constatar que o artigo 10 descreve os objetivos da
REURB (n° 13.465/2017), incluindo “garantir o direito social & moradia digna” e
“prevenir e desestimular a formac¢ao de novos ndcleos urbanos informais”, os quais
nao estavam expressos nos principios da regularizacao, previstos no artigo 48, da lei
11.977/20009.

No entanto, apesar dessa importante previsdo nos objetivos gerais,
entendemos que se tratam de normas de conteldo programatico, pois o procedimento

legal previsto para execucdo da REURB (n° 13.465/2017) n&do corresponde a esses
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objetivos, conforme destacaremos a seguir nas criticas a novel legislacéo, de forma
gue assumem um conteudo simbdlico.

Cabe ressaltar, entretanto, que esses principios poderdo assumir vital
importancia na elaboracéo das legislagdes municipais, ocasido em que poderéo ser
melhor explorados pelo legislador, de forma a especificar um procedimento que se
aproxime mais da regularizacéo fundiaria plena.

A lei n® 11.977/2009 estabelecia requisitos objetivos para o enquadramento
na regularizacao de interesse social, exigindo a posse mansa e pacifica ha 05 anos e
localizacéo dentro da ZEIS da area a ser regularizada (artigo 47, VII e VIII), enquanto
a nova lei dispensa esses requisitos e exige apenas que seja declarada em ato do
Poder Executivo, trazendo subjetividade e inseguranca juridica para o instituto (LIMA;
SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1852).

O artigo 74, Il, da lei 11.977/2009 exigia, para caracterizar area urbana
consolidada, minimo de 50 habitantes por hectare e ao menos dois equipamentos
publicos urbanos instalados, enquanto o artigo 11, Ill, da nova lei da REURB (n°
13.465/2017) dispensa essas exigéncias. Essa modificagdo agiliza e permite incluir
mais areas na regularizacdo, porém desestimula o Municipio a implementar as
infraestruturas urbanas basicas, o que era obrigatério na lei anterior para a
continuidade do processo. Agora, o Municipio pode finalizar a regularizacdo sem
implementar essas obras, o que pode fragilizar o direito a moradia adequada (LIMA,
SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1850) em seu sentido amplo, conforme instrumentos
juridicos internacionais estudados no primeiro capitulo desta pesquisa.

Houve também alteracdo quanto a possibilidade de regularizacao fundiaria de
interesse especifico em “Areas de Preservacdo Permanente”, na medida em que a lei
da REURB (n° 13.465/2017) permite que ela ocorra, conforme as condi¢des previstas
no artigo 6523, da lei n°® 12.651/2012, dispositivo inserido pela lei da REURB. Por sua

23 Art. 65. Na Reurb-E dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservacio
Permanente nédo identificadas como areas de risco, a regularizagdo fundiaria sera admitida por meio
da aprovacao do projeto de regularizagdo fundiaria, na forma da lei especifica de regularizacéo fundiaria
urbana.

§ 1° O processo de regularizagdo fundiaria de interesse especifico devera incluir estudo técnico que
demonstre a melhoria das condi¢cdes ambientais em relacdo a situacéo anterior e ser instruido com os
seguintes elementos: (Redacao dada pela Lei n°® 13.465, de 2017)

| - a caracterizagéo fisico-ambiental, social, cultural e econdmica da &rea;

Il - a identificacdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e das restricdes e
potencialidades da area;

Ill - a especificacdo e a avaliacdo dos sistemas de infraestrutura urbana e de saneamento basico
implantados, outros servigos e equipamentos publicos;
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vez, alein®11.977/2009 se limitava a dizer que o projeto de regularizacao de interesse

especifico “devera observar as restricdes a ocupacédo de Areas de Preservacéo

Permanente e demais disposi¢des previstas na legislagao ambiental” (artigo 61, §1°),

sem qualquer referéncia expressa a possibilidade de flexibilizacdo dessas regras do
Caodigo Florestal, para fins de regularizacao da area, na REURB-e.

Analisando a regularizacdo fundiaria em areas de preservagdo permanente,

sob a égide da lei n® 11.977/2009, ponderam Waleska Rosa e Marcos Almeida (2020):

admitia-se a regularizag&o, por decisdo motivada do Municipio, desde que

um estudo técnico comprovasse que tal intervencdo melhoraria as condi¢cfes

ambientais em relagdo a ocupacéo irregular anterior. Essa possibilidade so

era permitida nos casos de interesse social, sendo que, para o interesse

especifico, deveriam ser respeitadas as limitag8es previstas na legislacéo
ambiental fundiaria (p. 1684, grifei).

Assim, conclui-se que a nova lei da REURB (n°® 13.465/2017) nao faz
nenhuma diferenciacdo para a regularizacdo fundiaria em areas de preservacgao
permanente, quanto a classificacdo em REURB-s e REURB-e, situacdo que
entendemos inconstitucional por violar o principio da igualdade material, bem com a
funcdo social da propriedade, na medida em que da tratamento idéntico para
situacdes desiguais, tendo em vista que a REURB-s surge da ocupacao espontanea
de areas por populacéo de baixa renda e marginalizada socialmente, sob o manto da
necessidade em possuir um teto para se abrigar, ao contrario da REURB-e, cujos
titulares ndo ocupam areas irregulares em funcdo da necessidade, mas sim da
conveniéncia ou da perspectiva de oportunidade de ganho no mercado imobiliario.

Portanto, entendemos que a lei da REURB (n° 13.465/2017) poderia ter
autorizado a regularizacdo de interesse especifico em APP’s, mas deveria ter

discriminado requisitos mais rigorosos para a sua aprovacdo, em comparacao com a

IV - a identificagdo das unidades de conservacdo e das areas de protecdo de mananciais na area de
influéncia direta da ocupacéo, sejam elas aguas superficiais ou subterraneas;

V - a especificacéo da ocupacéo consolidada existente na area;

VI - aidentificacdo das areas consideradas de risco de inundag8es e de movimentos de massa rochosa,
tais como deslizamento, queda e rolamento de blocos, corrida de lama e outras definidas como de risco
geotécnico;

VIl - aindicag&o das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as caracteristicas tipicas da Area
de Preservacdo Permanente com a devida proposta de recuperacéo de areas degradadas e daquelas
nao passiveis de regularizacao;

VIl - a avaliagdo dos riscos ambientais;

IX - a comprovacdo da melhoria das condigbes de sustentabilidade urbano-ambiental e de
habitabilidade dos moradores a partir da regularizacdo; e

X - ademonstragao de garantia de acesso livre e gratuito pela populagao as praias e aos corpos d’agua,
quando couber.
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REURB-s, especialmente no que concerne a obrigacao e aos custos de melhoria das
condicBes ambientais da area ocupada.

Quanto ao Decreto n° 9.310/2018, o qual traca as diretrizes complementares
a lei da REURB (n° 13.465/2017), ha importante disposi¢cao no sentido de que, em um
mesmo nucleo urbano informal, poderdo haver partes enquadradas em REURB-s e
outras em REURB-e, sendo que este enquadramento podera ser diferenciado até
mesmo isoladamente por cada imovel; limita a discricionariedade do Municipio no
enquadramento da REURB-s a renda familiar inferior a cinco salarios-minimos;
esclarece que o projeto de regularizacdo fundiaria € obrigatério em qualquer das
modalidades de REURB, o qual devera ser aprovado nos aspectos urbanisticos e
ambientais pelo Municipio, devendo conter os requisitos minimos do artigo 35, da lei
da REURB (LIMA; SOUSA JUNIOR, 2020, p. 1856-1858).

Em seguida, apresentamos fluxograma elaborado pela ANOREG (2021, p.

91), no qual o procedimento de regularizacéo foi bem resumido e desenhado:

O caminho da Regularizacao:
Fluxograma Padrao de Processos

ETAPAS PROCESSOS
PRELIMIMARES P de
regularizacio fundisria
de interesse social
conforme Lei Federal
ne 13.465/2017 (REURM-5)
Encaminhamentos, i dos
preliminares A Pesitimadas
Iut:u'aﬁ:letﬁnﬁmmn
Dehl:lﬁ_ll' ao de ZEIS
{opcional)
Levantamento |
topografico e
atualizacio da Motificagio
Contagem do demarcagio Procedimenta
dmngiinges urbanistica | O | BCEEOETEE
cadastramento
Projeto de
Levantamento Regularizacio Fundidria
de dados |
| Diagnosticos |
| Aprovagio do projete |
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Por fim, como diploma normativo mais recente de disciplina do tema, o
Programa Casa Verde e Amarela (PCVA - Lein®14.118/2021) veio com a intencao de
substituir a lei n° 13.977/2009 (PMCMV), no que tange a oferta de novas habitacdes,
e alterar pontualmente a lei da REURB (n° 13.465/2017), tendo como finalidade
principal promover o direito a moradia, ao desenvolvimento econdmico, a geracao de
trabalho e de renda e a elevacéo dos padrbes de habitacdo e de qualidade de vida
(artigo 1°).

O PCVA pretende garantir o acesso ao direito a moradia pelo aumento da
oferta de unidades habitacionais, através da regularizacédo fundiaria conjugada com
melhoria da qualidade de até 20% das habitacdes existentes no nucleo informal, por
meio do financiamento de reformas residenciais.

Nesse sentido, a lei traca as diretrizes gerais no artigo 2°, em dispositivos de
conteudos programaticos, direcionados a realizacdo da moradia adequada, ao
cumprimento da funcao social da propriedade, integracdo da politica urbana com a
protecdo ao meio ambiente equilibrado, estimulo as politicas publicas de oferta de
unidades habitacionais para a populacéo de baixa renda e melhoria da qualidade das
habitacdes a serem construidas.

No artigo 3°, a lei do PCVA traca seus objetivos, incluindo a ampliacdo do
estoque de moradias, regularizacdo fundiaria das moradias existentes e capacitacéo
de agentes publicos para a execucgdo de suas diretrizes. Ademais, a lei estabelece
uma atuacado conjunta dos setores publico e privado (artigo 5°), autorizando a Uniéao
a destinar bens imoveis para entes privados, sem a necessidade de lei autorizativa
especifica, os quais serdo destinados as politicas habitacionais (artigo 7°).

O particular tera o direito de explorar o imével destinado ao PCVA, desde que
seja vencedor do processo licitatério e ofereca o maior valor em “contrapartidas” de
equipamentos publicos a serem implementados em favor da coletividade, a exemplo
da construcdo de unidades habitacionais a serem destinadas gratuitamente aos
beneficiarios de programas sociais, criacdo de infraestrutura urbana no local e
regularizacdo fundiaria do nucleo informal.

Uma mudanca trazida pela lei da Casa Verde e Amarela, no ambito da
REURB-s, foi que o custeio do projeto de regularizacéo e das obras de infraestrutura
devem ser suportados pelo Municipio ou pelo Distrito Federal, mesmo quando a area

for pablica e titularizada por outro ente publico (area da Unido, por exemplo), diferente
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da redacéo original da REURB (n° 13.465/2017), a qual atribuia esse custo ao ente
publico titular da area.

Ademais, a partir da lei da Casa Verde e Amarela foi permitido aos
beneficidrios da REUBR-s o custeio voluntario do projeto de regularizacdo, bem como
das obras de infraestrutura essencial, o que certamente veio para atender aos anseios

da populacéo beneficiada, em caso de inércia do Poder Publico.

2.2.2. Avangos da REURB

Em sequéncia, buscamos identificar e destacar os pontos em que a lei da
REURB representou um avanco em relacdo as legislacdes anteriores que regulam o
tema.

Primeiramente, cabe destacar a observacéo de Silvio Figueiredo, no sentido
de que “a Reurb é uma politica publica importante, necesséria e de baixo custo, que
visa diminuir o déficit habitacional, mantendo as familias em seu local de convivio e
trabalho” (ANOREG, 2021, p. 93), razéo pela qual seus pontos positivos merecem ser
destacados, para que sua implementacao seja incentivada nos Municipios brasileiros.

De acordo com Sophia Rachid, as principais alteracdes positivas no
procedimento de regularizacdo, introduzidos pela lei 13.465/2017 em compara¢ao
com a lei anterior n° 11.977/2009, foram: a simplificacdo do procedimento registral,
com a criagdo do ato Unico de registro, o qual dispensa a apresentacao dos titulos
juridicos individuais para cada beneficiario; a criacdo dos institutos da legitimacao
fundiaria; do direito real de laje, permitindo a titulacdo de familias residentes em
unidades habitacionais sobrepostas ao mesmo imével, com a abertura de matriculas
individuais; o condominio urbano simples, formalizando a situacado de um terreno que
possui mais de uma casa construida, com a descricdo da situagdo e das vias de
passagem na matricula; o procedimento da arrecadagéo de iméveis e a formalizagédo
do condominio de acesso controlado (ANOREG, 2021, p. 94).

Merece ser destacada a ampliacdo do rol de legitimados, o que implica na
democratizacdo e desburocratizacdo de acesso ao procedimento. Ademais, 0
requerimento de instauracdo da regularizacéo tem o efeito de garantir a permanéncia
da populacao no local, pelo menos até eventual arquivamento do procedimento, o que
representa grande avanco de protecao juridica a populacdo contra desocupacdes

forgadas, o que nao existia na legislagéo anterior.
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Segundo Ivan Carneiro Castanheiro, membro do Grupo de Trabalho sobre
REURB do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, a experiéncia mostra que
“a formalizagao do nucleo também termina por trazer um incremento do comércio na
regido e melhoria nas questdes de saneamento basico — hoje incentivadas pelo Novo
Marco Legal do Saneamento (Lei 14.026/20)” (ANOREG, 2021, p. 100), o que
representa o caminho para a efetivacédo do direito a moradia adequada em seu sentido
amplo, descrito no primeiro capitulo desse trabalho, por meio da regularizacéo
fundiéria.

Apesar das criticas doutrinarias quanto a ndo adocdo de um modelo de
regularizacdo plena, € preciso consignar que o artigo 9° da lei da REURB, faz
expressa referéncia a abrangéncia de um conjunto de “medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano”, em clara referéncia a insuficiéncia da
atribuicdo de titulacdo formal para a consecucao da regularizacédo fundiaria, o que
serve de principios gerais direcionadores e harmonizadores das legislacdes
municipais sobre o tema, conforme j& apontamos acima.

Cabe ressaltar, ademais, que a nova legislacao se trata de lei nacional e geral,
restando preservada a autonomia municipal para legislar sobre o tema, razdo pela
qgual os Municipios poderao preservar suas leis locais, mesmo que semelhantes a lei
federal revogada (lei n°® 11.977/2009), desde que n&o haja proibicdo expressa na lei
n° 13.465/2017, bem como editar novas leis que complementem o contetdo da
legislacdo atual, no sentido de se direcionar para uma politica publica de regularizacéo
plena. Assim, “a medida da aplicabilidade da nova lei federal dependera do exercicio
da autonomia municipal” (CORREIA, 2018, p. 65).

Dentre as medidas em que a lei avancou, pode-se citar a criacdo da
legitimacao fundiaria, a qual permite a aquisicdo originaria de propriedade sem a
apresentacao de titulos individualizados de aquisicéo, por meio do registro da Certidao
de Regularizacdo Fundiaria (CRF) emitida pelo Municipio; pode ser exercida em
relacdo aos imoveis publicos; e dispensa o prazo de 5 anos previsto na legitimacéo
de posse da lei n® 11.977/2009 (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1464).

Assim, o novo instituto da legitimacdo fundiaria veio para substituir a
legitimacdo de posse, a qual era criticada por dobrar o prazo para a aquisicao do
dominio, via usucapiao (CORREIA, 2018, p. 80), caracterizando-se como uma forma

de aquisicao originaria de propriedade.
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Carlos Humberto Francisco de Souza (2018, p. 204-206) elenca como pontos
positivos da nova lei: a ampliacdo do rol de legitimados para requerer a regularizacao
fundiéria, com a inclusdo de entidades representativas dos hipossuficientes, como o
Ministério Publico e a Defensoria Publica; a possibilidade de qualquer legitimado
requerer o registro da CRF (Certiddo de Regularizacdo Fundiaria) perante o Registro
de ImoOveis competente, o qual serad procedido sem qualquer necessidade de
homologacéo judicial, com a posterior abertura das matriculas individualizadas de
cada gleba, atribuicdo dos direitos reais aos titulares ja indicados na CRF, sem
necessidade de apresentacdo de qualquer titulo individual de aquisicao,
demonstrando um claro direcionamento para a solugéo extrajudicial do procedimento,
0 que traz a almejada celeridade ao processo.

Ademais, a nova lei avanca ao simplificar o processo de regularizacdo, na
medida em que autoriza que o registro do projeto e atribuicdo do primeiro direito real
aos seus beneficiarios possam ser feitos em ato de registro Unico pelo Registro de
Iméveis, dispensada a apresentacdo dos titulos aquisitivos e documentos pessoais de
qualificagéo individuais, o que demandava trabalho de campo e mobilizagdo para
coleta de assinaturas, reduzindo tempo, custos e burocracia (SOUSA JUNIOR; LIMA,
2020, p. 1854).

Portanto, apesar das criticas a lei da REURB (lei n°® 13.465/2017), Souza
Junior e Lima (2020) destacam que ela trouxe modificacdes positivas, entre elas a
ampliacdo do periodo de regularizacao para areas ocupadas até 22 de dezembro de
2016 e a possibilidade de regularizar ocupacfes de baixa renda com caracteristicas
urbanas, mas localizadas na érea rural.

Por sua vez, para os Municipios brasileiros, a situacdo de irregularidade causa
um grande impacto negativo, em razdo da impossibilidade de cobranca de IPTU e
ITBI, o que se agravou durante a crise do Coronavirus, na qual a arrecadacao desses
impostos tiveram queda de 3,76 bilhdes de reais, segundo Karla Franga (ANOREG,
2021, p. 88). A especialista aponta positivamente, ainda, para o papel de
protagonismo do Municipio na nova lei da REURB (lei n°® 13.465/2017), haja vista que
este é responsavel por identificar e declarar as areas como nucleos urbanos
consolidados; acolher o pedido de abertura, processar e aprovar/desaprovar o projeto
de regularizacdo, com a emissdo da respectiva CRF (Certiddo de Regularizacao
Fundiaria); e classificar os nucleos como REURB-s ou REURB-e (ANOREG, 2021, p.
89).
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Ademais, a regularizacdo permite aos Municipios a melhoria da gestdo urbana
do solo, tendo em vista que implica em um cadastro municipal atualizado e
georreferenciado das areas municipais.

No entanto, esse protagonismo trouxe responsabilidades ao gestor municipal.
Segundo Gilberto Passos de Freitas (ANOREG, 2021, p. 90) a omissdo do Municipio
em evitar o surgimento de novos aglomerados informais, bem como em proceder a
sua identificacdo e regularizacdo, constitui ato de improbidade administrativa do
gestor publico, na forma do artigo 11, Il, da lei n® 8.429/92.

Apesar dessa proeminéncia do Municipio, € importante destacar que a
regularizacdo fundiaria € uma acdo complexa e multidisciplinar, a qual envolve a
participacdo direta de outros trés atores: a assisténcia social, responsavel pela
identificagdo dos nacleos e cadastramento das familias; o Registrador de Imdveis, o
qgual tem a incumbéncia de concretizar a regularizacdo, através da emissdo das
matriculas individualizadas, com a seguranca juridica em evitar a sobreposicdo de
areas ou a expropriacdo sem o devido processo legal; e o Ministério Publico, agente
fiscalizador de todo o procedimento, em prol do interesse publico, sendo fundamental
para o sucesso do procedimento o permanente didlogo entre esses atores
institucionais (ANOREG, 2021, p. 92).

Nesse aspecto, segundo Gilberto Passos de Freitas, “o Cartério de Registro
de Imdéveis desempenha papel relevante, uma vez que o registro garante o direito a
propriedade, a seguranca juridica e se concretiza como instrumento econémico e de
desenvolvimento humano” (2021, p. 92).

No mesmo sentido, a lei da REURB (lei n°® 13.465/2017, artigo 13, 85°)
garantiu a gratuidade total das custas e emolumentos para o procedimento registral
da REURB-s perante o Cartério de Registro de Imoveis, a qual abrange desde a
abertura das matriculas, os registros e averbac¢des do projeto de regularizagéo, auto
de demarcacao urbanistica, lavratura de matriculas individuais dos lotes e registro do
primeiro direito real dos titulares?*. Portanto, caminhou bem a nova legislacéo ao dar
concretude ao direito de acesso a justica e a assisténcia juridica integral e gratuita aos

necessitados.

24 8§ 5° A classificacdo do interesse visa exclusivamente a identificacdo dos responséaveis pela
implantacdo ou adequacdo das obras de infraestrutura essencial e ao reconhecimento do direito a
gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o
dominio das unidades imobiliarias regularizadas.
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Assim, as criticas quanto a mudanca de paradigma promovida pela nova lei
devem ser contornadas com uma interpretacdo conforme a CRFB/88, bem como pela
complementacédo pela legislacdo municipal, haja vista que o Municipio continua com
a competéncia legislativa de promover o ordenamento da cidade, de forma a promover
um modelo de regularizacéo fundiaria pleno (SOUSA JUNIOR; LIMA, 2020, p. 1850),

em busca da efetivacdo do direito a moradia adequada.

2.2.3. Retrocessos da REURB

Apesar dos avancos indicados no item supra, a lei da REURB (lei n°
13.465/2017) é majoritariamente criticada pela doutrina brasileira, por ter apresentado
diversos retrocessos em relacdo a revogada lei n® 11.977/2009, conforme veremos a
sequir.

Aricia Fernandes (CORREIA, 2018, p. 61-64), elenca as seguintes criticas a
lei n® 13.465/2017:

a) Teria passado a adotar o modelo stricto sensu de regularizacédo fundiaria,
conforme se verifica pelo seu artigo 9°%°, que enfatiza o aspecto da atribuicdo de
titulacao formal dos ocupantes;

b) Deixou lacunas para preenchimento via Decreto do Poder Executivo, a
exemplo dos critérios de enquadramento da area como REURB-s, as quais deveriam
ser objeto de deliberacéo legislativa, trazendo inseguranca juridica;

c) Promove um foco na mercantilizacéo do solo, enquanto mercadoria, ao dar
énfase aos principios da “ocupacao eficiente do espago” e da “competitividade”, ao
invés da funcao social da terra urbana;

d) Permite a titulacdo dos ocupantes, mesmo sem a realizacéo de obras de
infraestrutura bésicas de urbanizacdo do espacgo, o que é essencial a regularizagéo
plena;

e) Insuficiéncia dos beneficios legais outorgados a regularizacéo de interesse
social (popular), em comparacdo com a de interesse especifico (ndo vulneraveis),

causando uma equiparacgéo entre desiguais;

25 Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais destinadas a incorporacédo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e
a titulagcao de seus ocupantes.



81

f) Apesar da relevante simplificacdo procedimental no Registro de Imdveis,
através da instituicdo de ato Unico de registro do projeto aprovado do loteamento e
dos titulos individualizados das matriculas autbnomas, passou-se dos cartorios para
o Municipio a tarefa de notificar os pretendentes a titulagdo, dentro do processo, o0 que
pode gerar demora na sua conclusao;

g) Aumentou a complexidade da titulacdo por fracdo ideal aos ocupantes, o
que na nova lei exige a instituicdo de condominio, exigéncia que ndo existia na
legislacdo anterior.

Outra critica que se pode fazer € no sentido de que se mostra inadequado
alterar todo um modelo de regularizacao fundiaria a partir da utilizacdo de uma Medida
Provisoria, a qual deveria possuir o requisito da urgéncia; é elaborada unilateralmente
pelo Poder Executivo, sem o devido dialogo com as entidades representativas dos
interesses das popula¢des envolvidas, movimentos sociais, sem audiéncias publicas
ou debates no Congresso Nacional, em contrariedade com o principio da gestdo
democratica das cidades (HERMANY; VANIN, 2017, p. 490).

Ademais, apesar da nova lei ter sido justificada pela necessidade de ajustes
nalei n°11.977/2009, em especial no que concerne a desburocratizacéo e agilizacéao
do procedimento, ela se mostra contraditoriamente mais rigorosa que a lei revogada
em alguns pontos, a exemplo da exigéncia de georreferenciamento para a elaboracao
das plantas dos autos de demarcacdo urbanistica e dos projetos de regularizacéo
fundiéria, sendo que esta exigéncia nao é feita nem mesmo pela lei n® 6.766/79, para
a aprovacao regular de loteamentos (SOUZA, 2018, p. 201).

Prosseguindo nas criticas que podem ser feitas a nova legislacdo, no que
tange a conceituacdo de REURB-s e REURB-e, nota-se que as diferencas existentes
sdo em razdo da ocupacao predominante de populacéo de baixa renda na primeira,
mediante ato administrativo do Executivo Municipal, sem que a lei tenha estabelecido
qualquer critério minimo para o enquadramento em “baixa renda” (SOUZA, 2018, p.
202).

Tal circunstancia podera abrir espaco para distorgdes do sistema. E o caso do
custeio de regularizagBes pelo poder publico em loteamentos irregulares ocupados
por pessoas que podem e devem arcar com seus custos — se o limite de renda for
fixado muito acima do razoavel, para enguadramento em baixa renda; ou da
necessidade de populacdes hipossuficientes serem for¢cadas a arcar com referidos

custos — se o limite de “baixa renda” for muito abaixo do razoavel. Ademais, pode-se
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gerar uma discrepancia muito grande de critérios, dentro dos 5.500 municipios
brasileiros.

Prosseguindo nas criticas, a lei da REURB (lei n°® 13.465/2017) representa
retrocessos: a facilitacdo do “repasse de terras — inclusive publicas (art. 16, § Gnico) —
aqueles que nao se enquadram no perfil de baixa renda”, haja vista as facilidades
trazidas pela lei para a legitimacdo fundiaria na REURB-e; na dispensa da
necessidade de “habite-se” para a regularizacdo de conjuntos habitacionais, inclusive
de alta renda (REURB-€e), o que denota desprezo pelas normas urbanisticas que
garantem um padrdo minimo de cidade sustentavel e de moradia adequada; e no
descrédito a ZEIS, cuja implementacdo tornou-se facultativa aos Municipios,
relegando ao segundo plano um dos mais importantes instrumentos de protecéo da
populacdo de baixa renda apos a regularizagéo (Alfonsin et al., 2019, p. 176-177).

Quanto a conexdo entre o Estatuto das Cidades e a REURB (lei n°
13.465/2017), cabe destacar que a MP n° 759/2016 ndo havia feito qualquer referéncia
ao instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), a qual foi incluida no
texto da lei da REURB, em seu artigo 18.

Porém, em seu §2° a lei dispbe que “a Reurb ndo esta condicionada a
existéncia de ZEIS”, o que representa um desestimulo a sua utilizacdo. Ocorre que
isso estd em descompasso com a importancia da conjugacao de ambos os institutos,
na medida em que a qualificacdo de uma area regularizada como ZEIS permite a
elaboracdo de requisitos urbanisticos diferenciados — por exemplo, proibe a
construcdo de prédios - 0 que protege a populacdo das pressfes do mercado
imobiliario, evitando a gentrificacdo, fato com o qual ndo se preocupa a nova lei.

Vicente de Abreu Amadei (2018) questiona a constitucionalidade do instituto
da legitimacéo fundiaria, em face dos dispositivos constitucionais de protecdo do
direito a propriedade (artigos 5°, 170, Il e lll, 182, 185, 186 e 191, da CRFB/88).
Segundo o autor, a propriedade possui uma triplice dimensao, nas perspectivas de
direito individual fundamental, de sua funcdo social urbanista e de sua perspectiva
ambiental, sendo que nenhum dos trés aspectos é absoluto e todos possuem amparo
constitucional, com afastamento de visdes radicais de individualismo e de socialismo.

Nesse contexto, afirma Vicente de Abreu (AMADEI, 2018), que a legitimacao
fundiaria institui uma forma de perda/aquisi¢cdo originaria de propriedade que nédo é
prevista na CRFB/88, pois ndo se enquadra nos instrumentos de coercao

constitucionais pelo uso inadequado da propriedade (artigo 182, 84°), nem se
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enguadra na hipétese excepcional de perda/aquisicédo de propriedade pela usucapiao,
na medida em que a posse no decurso do tempo nao é relevante para a aquisicao do
direito, bem como & necessario “ato atributivo do poder publico”, descaracterizando a
natureza de aquisi¢do originéria da usucapiao.

Por outro lado, Vicente de Abreu (AMADEI, 2018, p. 4-6) argumenta que a
posse prolongada é relevante para a caracterizacdo da area como “nucleo informal
consolidado”, condigdo para a declaragéo da legitimagao fundiaria, raz&o pela qual
estaria identificada a suficiéncia da posse como titulo aquisitivo, porém, de uma posse
coletiva, e ndo individual, situagdo que permitiria 0 enquadramento do instituto como
uma modalidade de usucapido coletiva. No entanto, prossegue 0 autor, essa
interpretagdo também tornaria inconstitucional o instituto, na medida em que a
legitimacgédo fundiaria pode incidir sobre areas publicas. Ademais, ndo poderia haver
hipétese de usucapido sem a previsdo do requisito objetivo temporal em lei, como
acontece no caso legitimacdo, na qual a classificagdo do nucleo informal como
consolidado “parece ficar sob o crivo e a avaliagdo quase arbitraria do municipio”, por
ndo haver tempo minimo de posse previsto na lei.

Ademais, questiona Vicente de Abreu (AMADEI, 2018, p. 8) a
constitucionalidade da legitimacdo fundiaria, pelo fato de que o direito real de
propriedade seria “conferido por ato do poder publico” (artigo 23, da lei n°
13.465/2017), no seguinte sentido:

Como pensar a juridicidade de uma via extraordinaria de nossa ordem juridica
constitucional, que resulta em perda forcada da propriedade privada sem
contrapartida econbémica, fora da lei formal, ou seja, com delegacdo a
municipalidade, que, unilateral e discricionariamente, avalia os vagos e
imprecisos critérios indicados na lei federal (“tempo da ocupacgéo, a natureza
das edificacbes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias” — art. 11, lll, da Lei
13.465/2017), destinados a qualificar a urbanizacdo informal como
irreversivel e afirmar o status fatico consolidado, com o selo de nucleo urbano

informal consolidado, do qual brota, por reflexo, a grave consequéncia da
perda forcada do dominio privado sem contrapartida econémica? (p. 8-9)

Nesse sentido, adverte Vicente de Abreu (AMADEI, 2018, p. 9) que a Unica
forma de se salvar a constitucionalidade da legitimacao fundiaria, seria combinando-
a com um procedimento prévio de abandono do imével e de sua arrecadagdo como
bem vago pelo Municipio (artigos 64 e 65 da lei n® 13.465/2017), com sua consequente
destinacéo a legitimacéo fundiaria e atribuicédo da titularidade aos ocupantes do nucleo

informal.
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Em que pesem as criticas de Vicente de Abreu, entendemos que nao ha vicio
de constitucionalidade nesse ponto da lei.

Primeiro, porque ndo se estd negando o direito a propriedade, mas se
estabelecendo uma hipotese legal de cumprimento de sua funcéo social, qual seja, a
integracdo de um nucleo urbano informal com ocupacédo consolidada a cidade,
garantindo a seguranca juridica da posse aos seus ocupantes e integrando o0 espaco
a infraestrutura de servi¢cos publicos da cidade, por meio da urbanizacgéo.

Em segundo lugar, entendemos como constitucional o dispositivo em razao
da presuncédo de legitimidade dos atos administrativos, no sentido de que se deve
presumir que a avaliagcdo a respeito do “tempo de ocupacdo, a natureza das
edificacoes, a localizacdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos
publicos” sera feita dentro de uma margem de discricionariedade que néo transborde
para a ilegalidade. E apenas caso surja um ato administrativo ilegal, esse podera ser
guestionado perante o Poder Judiciario, em face da inafastabilidade da jurisdicao.

Por exemplo, caso um ato administrativo enquadre como nucleo “consolidado”
uma area invadida h4 uma semana, o proprietario da &rea podera questionar em juizo
esse ato administrativo. O que se mostra muito mais eficiente, econémico e célere do
gue submeter todos os procedimentos de legitimacdo fundiaria ao prévio crivo do
Judiciario, conforme solucéo apontada por Vicente Amadei (2018).

Outra critica feita por Vicente Amadei (2018, p. 11) diz respeito ao artigo 104,
da lei da REURB (lei n® 13.465/2017), a qual acresceu o artigo 34-A ao Decreto-Lei n°
3.365/41, prevendo que “se houver concordancia, reduzida a termo, do expropriado,
a decisdo concessiva da imissdo provisOria nha posse implicara a aquisicdo da
propriedade pelo expropriante”. Argumenta que o dispositivo fere o artigo 5°, XXIV, da
CRFB/88, o qual exige “justa e prévia indenizacdo em dinheiro” para a consolidagao
definitiva do ato de supressao da propriedade privada. No entanto, Amadei pondera
gue a inconstitucionalidade fica mitigada, pelo fato de que o reconhecimento da
propriedade publica demanda anuéncia do particular, o que se assemelharia ao
procedimento de desapropriacdo amigavel.

Importante retrocesso apontado pela doutrina na lei da REURB (lei n°
13.465/2017) é a permisséo de realizacdo de obras de infraestrutura para a melhoria
das condicbes de moradia antes, durante ou depois da titulacdo formal dos

ocupantes, o que demonstra a prevaléncia de uma visdo patrimonialista da
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regularizacdo, em contraste com a ado¢cdo de um modelo de regularizacao plena que
priorize a realizacdo do direito a moradia adequada (SOUZA, 2018, p. 215).

A exposicao de motivos da lei n°® 13.465/2017 sinaliza para a adog&o de um
modelo lato sensu de regularizacdo fundiaria, na medida em que afirma o
compromisso de implementar o direito a moradia, com a melhoria da qualidade de
vida dos beneficiarios através da titulacdo dos ocupantes, somada a implementacéo
de obras de servigos publicos, medidas sociais, urbanisticas e ambientais.

No entanto, cabe reafirmar a critica feita no tépico anterior, pois ao se analisar
o conteudo da novel legislacéo, verifica-se que ha um foco em se garantir a atribuicdo
de titulacdo formal da propriedade ou da posse, sem vinculacdo da continuidade do
processo de regularizacdo a implementacdo de melhorias urbanisticas da area pelo
Poder Publico.

E o que se observa claramente pelo seu artigo 36, §3°, da lei n° 13.465/2017,
0 qual permite que a aprovacao do projeto de regularizacéo fundiaria seja efetivada
apenas com um cronograma de realizagdo da “infraestrutura essencial’, a qual
poderd ser executada até mesmo depois da conclusdo da regularizagdo, sem
qualquer prazo definido, a critério do Municipio (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1465).

Assim, Janaina Rigo Santin e Rafaela Comiran (2018, p. 1608) tecem criticas
a lei n® 13.465/2017, no sentido de que ela privilegia a outorga de titulos juridicos de
posse ou de propriedade, menosprezando a necessidade de investimentos publicos
em infraestrutura urbana basica pelo Poder Pudblico, colocando em aspecto
secundario a garantia de uma moradia digna.

Esse modelo contrasta também com os préprios objetivos gerais da REURB
(lei n®13.465/2017), definidos no seu artigo 10°, dentre 0s quais se destaca seu inciso
I

identificar os nudcleos urbanos informais que devam ser regularizados,
organiza-los e assegurar a prestacdo de servicos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des urbanisticas e ambientais em
relacdo a situacdo de ocupacao informal anterior (grifei).

Essa situacdo se torna mais grave pelo fato de que a lei da REURB (lei n°
13.465/2017) altera o paradigma ja existente de regularizacao fundiaria brasileiro da
lei n° 11.977/2009, de um modelo focado nos aspectos materiais e urbanisticos,

retrocedendo para o modelo com énfase na titulacdo dos ocupantes?®.

26 “No casso brasileiro, tanto a Medida Proviséria quanto a Lei n. 11.977/2009, tem, em uma andlise
ampla, a observancia dos dois modelos. Entretanto, entende-se que o foco principal da Medida
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Analisando a Medida Provisoria n° 759/2016, da qual resultou a lei da REURB
(lei n° 13.465/2017), a constatacdo dessa mudanca de paradigma se verifica pela
comparacao com os seguintes dispositivos da revogada lei n° 11.977/2009: a) a lei
revogada dava destaque especial para o0 acompanhamento das obras de implantacao
de infraestrutura basica e de servicos publicos, nos artigos 53, 55, paragrafo unico, 61
e 62, enquanto a REURB (lei n® 13.465/2017) foca na agilizacdo da titulacéo,
permitindo que tal titulagdo seja feita sem a execucdo dessas obras essenciais; b) a
criagdo do mecanismo de legitimagcdo fundiaria, que permite o reconhecimento da
propriedade de forma facilitada, sem qualquer vinculagcdo com a execucao de obras
de melhoria na comunidade pelo Poder Publico; c) a lei n°® 11.977/2009 tratava da
regularizacado de areas em “situagédo consolidada” (artigo 47, 1l), enquanto a REURB
trata de “nucleos urbanos informais consolidados” (artigo 11, Ill), ampliando
excessivamente o conceito, de forma que até mesmo imoveis rurais ocupados
irregularmente poderao receber titulo individual de imével urbano; d) no instituto da
legitimacao fundiaria, cria requisitos dificultosos apenas para a REURB-s (artigo 23,
81°, da lei n° 13.465/2017), dando tratamento desigual e desfavoravel para a
populacao de baixa renda; e) reduz a importancia do auto de demarcacéao urbanistica,
instrumento de planejamento da melhora na prestacdo de servicos publicos
(HERMANY:; VANIN, 2017, p. 492-494).

E certo que a titulagdo das ocupacdes informais tem como vantagem a
elevagcdo do valor patrimonial dos imoveis, a possiblidade de acesso ao crédito
bancario formal, o aquecimento da economia local da comunidade, com consequente
melhoria do seu desenvolvimento?’ (exposicdo de motivos, itens 86 a 89, da lei n°
13.465/2017). No entanto, a lei da REURB (lei n® 13.465/2017) peca gravemente ao
nao estabelecer uma diferenciacdo entre as comunidades informais de baixa renda
formadas espontaneamente, em relagédo aos loteadores clandestinos, que vendem

seus lotes sem realizar obras de infraestrutura, maximizando seus lucros e contando

Provisdria é a titulagdo, enquanto na Lei, o enfoque primordial era a melhoria de bairros” (HERMANY;
VANIN, 2017, p. 490).

27 Ha doutrina em sentido contrario: “a maioria dos moradores dos assentamentos informais ndo quer
crédito oficial de bancos comerciais” pois, entre outros fatores, “temem os riscos envolvidos na hipoteca
de sua Unica propriedade dada como garantia para obter financiamento bastante limitado oferecido
pelos bancos comerciais”. (FERNANDES; 2013, p. 32)

Desta forma, o aumento do crédito em decorréncia de uma politica publica de regularizacdo de
assentamentos informais voltada a titulacdo em grande escala ndo tem se confirmado quando séo
analisados os casos de paises que possuem este modelo vigendo a longa data.” (HERMANY; VANIN,
2017, p. 496).
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com a posterior regularizacao feita as custas do Poder Publico, incentivando os
empreendimentos clandestinos, ao contrario de reduzir as ocupacfes informais
(HERMANY; VANIN, 2017, p. 497-49).

No gue tange aos imdveis rurais, a situacdo se torna mais grave, tendo em
vista que a alteracdo de sua destinacao de rural para urbano pode multiplicar seu valor
de 3 a 6 vezes apenas pela outorga de titulos urbanos individualizados, o que fomenta
a proliferagdo de loteamentos clandestinos, premiando os descumpridores das
normas urbanisticas de loteamentos. Assim, estando esta pesquisa alinhada com a
doutrina aqui citada, “compreende-se como equivocada a opcdo da Medida Provisoria
em incluir a possibilidade de regularizacdo fundiaria urbana para areas rurais”
(HERMANY; VANIN, 2017, p. 500-501), haja vista que isso implica em um aumento
desplanejado e atrapalhado do perimetro urbano, o qual resultard em grandes custos
do Estado para a ligacdo com os servi¢os publicos da cidade.

Por outro lado, a lei n°® 11.977/2009 ndo previa a possibilidade de
regularizacdo dos imoveis rurais nesse modelo facilitado de conversao para urbanos,
ao contrario da expressa e temeraria previsdo na REURB (artigo 11, I, da lei n°®
13.465/2017).

Cabe destacar, ainda, que essa previsao da lei da REURB (lei n® 13.465/2017)
possibilitara a legalizacdo de condominios irregulares de alto padrdo, em especial de
chacaras de lazer, situadas na zona rural, disfarcadas como “associacbes de
moradores”, sem o cumprimento das regras de parcelamento do solo da lei n°
6.766/76, incentivando esse tipo de empreendimento clandestino e irregular, o que é
agravado pela permissédo dada pelo artigo 5428, da lei n° 13.465/2017, de que as
matriculas dos imoveis ndo comercializados sejam abertas em nome do proprietario
da area, ou seja, do loteador clandestino, que tera seu empreendimento regularizado
as custas dos recursos publicos.

Dessa forma, a leida REURB (lei n° 13.465/2017) deveria prever mecanismos
de recuperacdo desses investimentos publicos através da instituicdo de tributos,
contribuicdes ou de contrapartidas particulares para implementacao de equipamentos
publicos, em beneficio das comunidades envolvidas, de forma a obrigar os loteadores
clandestinos a internalizarem os custos das obras de infraestrutura, desestimulando

esse circulo vicioso.

28 “Art. 54. As unidades desocupadas e ndo comercializadas alcancadas pela Reurb terdo as suas
matriculas abertas em nome do titular originario do dominio da area.”



88

A primeira medida que poderia ser utilizada para essa finalidade é a reparticao
de custos de urbanizacdo com os beneficiarios da regularizacdo ou com o loteador
clandestino. No entanto, caminhou mal a REURB (lei n® 13.465/2017), na medida em
que seu artigo 37%° determina taxativamente que os custos com a implementacéo da
infraestrutura devem ser arcados pelo Poder Publico, pois esta previsdo estimula os
loteamentos clandestinos destinados a populacdo de baixa renda (“lotes populares”),
quando a lei deveria ter diferenciado e permitido a identificacao e atribuicao de custos
aos loteadores clandestinos nesses casos (HERMANY; VANIN, 2017, p. 504-505).

Outra medida apontada pela doutrina de Hermany e Vanin (2017, p. 506) é a
oferta, ao mercado, de lotes urbanizados pelo Poder Pablico a um baixo custo, de
forma a concorrer com o mercado informal, sendo que a REURB (lei n°® 13.465/2017)
apresentou avanc¢o pontual ao prever a possibilidade de arrecadac¢éo de bens iméveis
abandonados (cessada a posse e com inadimplemento do IPTU) pelo Municipio, com
sua destinagéo a programas habitacionais, o que esta em sintonia com o instituto do
“consércio imobiliario”, previsto no artigo 46, do Estatuto das Cidades.

Outro problema a ser apontado na REURB (lei n® 13.465/2017), do ponto de
vista da sobreposi¢cao da importancia da titulagcdo em relacdo a melhora urbanistica e
de qualidade da moradia, é a previsdo do artigo 1130, 81°, o qual d& plena
discricionariedade para que o Municipio “dispense”, no projeto de regularizagao, areas
destinadas a equipamentos publicos e o cumprimento de normas urbanisticas. Ou
seja, 0 projeto poderd ser aprovado sem nenhuma &rea para equipamentos
comunitarios ou de prestacéo de servigos publicos, em prejuizo a moradia adequada,
0 que denota a mudanca de paradigma da novel legislacao.

Além disso, ao desestimular a utilizacdo das ZEIS, conforme apontado supra,
a REURB (lei n® 13.465/2017) procura aprofundar o processo de exclusédo social e de
mercantilizacdo da terra urbana, na medida em que permite a remocao das familias
pobres por meio de pressdes de incorporadoras de grandes edificios, as quais atuam
na logica de que terreno bem localizado, ocupado por populagéo pobre, ndo estaria

cumprindo “a missdo de ser o mais rentavel possivel” (Alfonsin et al., 2019, p. 182).

29 “Art. 37. Na Reurb-S, cabera ao poder publico competente, diretamente ou por meio da administracédo
publica indireta, implementar a infraestrutura essencial, os equipamentos comunitarios e as melhorias
habitacionais previstos nos projetos de regularizacdo, assim como arcar com os 6nus de sua
manutengéo.”

30 “Para fins da Reurb, os Municipios poderdo dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as
dimensbes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a
outros parametros urbanisticos e edilicios.”
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Ademais, a ZEIS cumpre o papel fundamental de flexibilizar as normas urbanisticas
para respeitar a realidade social ja implantada em favelas e outras ocupacdes
informais, essencial para uma regularizacao plena, preocupada em respeitar a cultura
local das comunidades:
Fica explicito em lei anterior, 11.977/2009, que para ser considerada como
regularizacéo de interesse social ela teria de estar em ZEIS, diferentemente
da nova lei, que evidencia a facultatividade do gravame. (...) Neste quadro,
revela-se a exclusédo social através da regulacéo urbana, devido a auséncia

de garantia de permanéncia da populagédo pobre (Alfonsin et al., 2019, p.
183).

Nesse ponto, outra critica que merece ser feita a lei da REURB (lei n°
13.465/2017) é no sentido de que ndo ha uma preocupacao expressa com o respeito
da situacao fisica consolidada das favelas e até mesmo dos aspectos culturais de
moradia presentes em uma comunidade, na elaboracéo do projeto de regularizacao,
situacdo agravada pelo desestimulo do uso das ZEIS.

Cabe ressaltar, ainda, importante relacdo desse modelo stricto sensu de
regularizacdo com o primeiro capitulo dessa pesquisa, tendo em vista que o Brasil foi
um dos paises mais atuantes na Conferéncia Habitat Ill, em Quito, da qual resultou a
Nova Agenda Urbana, ocasido em que se posicionou por um modelo amplo de
regularizacdo fundiaria, com potencial de promover maior efetividade ao direito a
moradia e a cidade, mas agora, contraditoriamente, promulga legislacdo em sentido
contrario a esses obijetivos (Alfonsin et al., 2019, p. 188-189).

Por todas essas criticas levantadas, a lei da REURB (lei n°® 13.465/2017) é
objeto de questionamento de sua constitucionalidade formal e material perante o STF,
através das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.883, 5.771 e 5.787,
todas sob a relatoria do Ministro Luis Fux.

Na ADI n° 5.771, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) entendeu que a
lei de REURB (lei n° 13.465/2017) exagerou na flexibilizagdo da regularizagéo, na
medida em que ignora “o licenciamento ambiental e urbanistico, a participagao popular
ou a elaboracdo de estudos técnicos” (ADI 5.771), bem como a possibilidade de se
reconhecer propriedade sem qualquer parametro de tempo de posse ou da destinacao
do uso a moradia familiar por meio da legitimag&o fundiaria, o que possibilitaria a
regularizacdo de areas ocupadas por falsificadores de titulos (grileiros) e

desmatadores.
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Como inconstitucionalidades formais e materiais, a ADI n°® 5.771 aponta: que
a MP n° 759/2016 néo atendia ao requisito da urgéncia; que a lei vai gerar enorme
privatizacdo de terras publicas via legitimagdo fundiaria, com perda irreversivel de
patrimdnio publico3l. Esses argumentos também foram reproduzidos na ADI n° 5.787,
impetrada pelo Partido dos Trabalhadores em 2017 e na ADI n° 5.883, proposta em
2018, pelo Instituto de Arquitetos do Brasil, acrescentando essa ultima acdo o
argumento de que a lei viola o regime constitucional de reparticdo de competéncias,
na medida em que o artigo 30, da CRFB/88, outorga aos Municipios a competéncia
para promover a ordenacdo do solo urbano e legislar sobre assuntos de interesse
local (SANTIN; COMIRAN, 2018, p. 1617).

Outro ponto questionado no STF, na ADI n® 5.787, é o fato de que o 81° do
artigo 23, da lei n® 13.465/2017, estabelece condicionantes para a legitimacao
fundiaria da REURB-s, mas ndo o faz para a REURB-e, em viola¢do ao principio da
isonomia (SOUZA, 2018, p. 212-213), critica essa ja desenvolvida acima.

Por todas as criticas expostas, entendemos que o modelo de regularizacdo
stricto sensu adotado pela lei da REURB (lei n°® 13.465/2017), ndo é suficientemente
capaz de otimizar a eficacia do direito a moradia adequada no Brasil, haja vista que
prioriza a titulacdo formal dos ocupantes, em detrimento da melhoria da qualidade de
vida dos bairros, favelas e comunidades informais, em contrariedade com o0s
compromissos internacionais assumidos espontaneamente pelo Brasil.

Nesse contexto, desvendado o conteudo do direito a moradia adequada no
primeiro capitulo, e esclarecido o modelo atual de regularizacéo fundiaria stricto sensu
vigente no Brasil com a lei n° 13.465/2017, posicionando seus avancos e retrocessos,
pode-se dar prosseguimento a este trabalho com a finalidade de realizar um estudo
de caso sobre a legislacdo de Campinas e de identificar os problemas praticos do
procedimento de regularizacdo fundiaria, enfrentados no momento da sua

implementacgéo real, o que sera feito a seguir.

81 Distancia-se do comprometimento dessas metas (direito a moradia adequada). Ela autoriza
transferéncia em massa de bens publicos para pessoas de média e alta renda, visando a satisfacdo de
interesses particulares (BRASIL, 2018, p. 26).
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3. REGULARIZAGAO FUNDIARIA NA PRATICA: AVANGOS E PROBLEMAS
DE IMPLEMENTAGAO NO MUNICIPIO DE CAMPINAS

3.1. A Ocupacgao do Solo Urbano de Campinas

Neste primeiro tépico, buscaremos noticiar, através de uma pesquisa
multidisciplinar, o processo historico de ocupacédo do solo de Campinas, de forma a
se identificar como surgiram as ocupac¢@es informais e os nucleos urbanos irregulares
campineiros.

Em 1774 tivemos a primeira noticia do surgimento de um nucleo urbano, em
area doada por Barreto Leme, local onde hoje se localiza Campinas. Em 1797, essa
area passou a condicao de “vila” e foi denominada de “Vila de Sado Carlos”, onde foi
instalada uma igreja, a sede da freguesia e as primeiras pracas (CAMARGO, 2010, p.
80).

Com uma economia predominantemente agricola, a Vila de S&o Carlos
ganhou destaque na producédo do café, sendo elevada a categoria de cidade em 1842,
e passou a atrair a elite cafeeira do Brasil, pois a cidade ja abrigava producdes de
manufaturas e um bom comércio, o que permitia aos cafeicultores desfrutar da vida
da cidade sem se desconectar com suas fazendas, o que foi ressaltado com a
inauguragao, em 1868, da Companhia Paulista de Estradas de Ferro, ligando
Campinas a Jundiai, com entroncamento com a Sao Paulo Railway, conectando
Campinas a Sao Paulo e Santos (CAMARGO, 2010, p. 81).

Nesse contexto, a cidade comecou a desenvolver sua infraestrutura de
servigos publicos, os quais sempre foram direcionados para a regido central, local
onde viviam as elites cafeeiras, em detrimento do sudoeste, de ocupacéo
predominantemente operaria, conforme se observa a sequir:

Diversas obras de infra-estrutura também sao realizadas para o
abastecimento de 4gua encanada via chafarizes publicos (1875). InstalagGes
hospitalares sado criadas, como: “Santa Casa de Misericordia”, “Irmaos
Penteado” (1986), “Beneficéncia Portuguesa" (1879) e “Circolo Italiani Uniti”
- atual Casa de Salde de Campinas (1884). Também sdo fundados o
“Colégio Culto a Ciéncia” (1874), o “Hipédromo Campineiro” (1887) e a
“Estagéo Agrondmica” (atual Instituto Agrondmico). Muitas casas bancérias

sdo implantadas nesta mesma época, confirmando a importancia que a
cidade adquirira com a economia cafeeira (CAMARGO, 2010, p. 83).

O desenvolvimento da cidade de Campinas foi impulsionado em razdo de se

localizar na rota de passagem para o caminho de “Goiases” e a proximidade da capital
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de Sao Paulo, tornando-se o expoente do processo de desenvolvimento econémico
paulista a partir da cultura cafeeira, de sua precoce industrializacdo e de grandes
investimentos na construcéo civil. A partir de 1948, com a pavimentacao da Rodovia
Anhanguera, houve um grande processo migratério para a cidade, com a expansao
da populacéo e crescimento do perimetro urbano (DELCOL, 2016, p. 70).
Nesse sentido, esclarece a arquiteta Viviana Pereira Goncalves:
A urbanizacéao dispersa verificada na cidade a partir das décadas de 1950 e
1960, se acentuando nos anos 1970, esteve em muito relacionada a
interiorizacdo da inddstria e aos novos arranjos nos processos produtivos,
propiciados pelo avancgo do setor terciario e dos sistemas de transportes e

comunicacdes, permitindo uma maior conectividade entre diferentes
localizagBes (2017, p. 60).

Entre as décadas de 1930 e 1960, a atividade industrial j& predominava sobre
a agricola na cidade, com o deslocamento de industrias de Sao Paulo para
Campinas®, em busca de reducdo de custos, o que levou a um crescimento
populacional alocado em novos bairros distantes do centro, voltados para a populacao
operaria de baixa renda, transformando Campinas, em meados de 1980, no segundo
maior centro industrial do pais (DELCOL, 2016, p. 71).

Assim, Campinas passou a assumir uma posi¢ao de protagonismo dentro do
processo de interiorizacdo da industria e dos centros urbanos, passando a receber, a
partir de 1970, migracdo de pessoas vindas do Parana, Minas Gerais, do oeste
paulista e da propria Regido Metropolitana de Séo Paulo, fato que causou um forte
crescimento populacional (GONCALVES, 2017, p. 60).

Campinas passou a atrair a atencdo de populacdo com alta qualificacéo
profissional, em razdo da demanda das novas industrias aqui instaladas, o que influiu
na consolidagdo de quatro areas principais, no final da década de 1970: o Cambui, o
Castelo, o Chapadéo e a Nova Campinas, as quais foram ocupadas pela populacao
de alta renda (GONCALVES, 2017, p. 61).

Paralelamente a isso, a construgcéo da rodovia Dom Pedro I, nos anos da
década de 1970, a implantagdo da REPLAN em Paulinia, das universidades
UNICAMP e PUC-Campinas em Bardo Geraldo e a construcdo de shoppings e
hipermercados, aumentaram a atratividade de Campinas para a populacao de classes

82 O movimento de interiorizagcdo da indUstria prosseguiu em toda a década de 80 e a regido que mais
aumentou sua participacdo foi a de Campinas, que passou de 15,1% para 19,2%, seguida de S&o José
dos Campos, que ampliou sua participacéo de 5,4% para 6,3% e a de Sorocaba, que passou de 4,0%
para 4,9%, no mesmo periodo (DELCOL, 2016, p. 74).
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meédia e alta, as quais migravam de diferentes Estados do Brasil, o que favoreceu o
desenvolvimento, nas regifes norte e leste do Municipio, dos condominios fechados
horizontais e verticais, causando uma alteragéo na distribuicdo espacial da populagao
no territoério, aumentando a segregacdo com a populacdo de baixa renda, a qual se
concentrou na regido sudoeste de Campinas (GONCALVES, 2017, p. 64).

Assim, a consolidacdo da implantacdo das industrias em Campinas, na
década de 1970, levou a populacéo de baixa renda a ocupar as regides periféricas da
cidade, em locais de maior proximidade com as industrias, induzindo um processo de
regionalizacdo da cidade:

No entanto, a area do municipio mais intensivamente ocupada a partir da
década de 1970 foi a regido Sudoeste, caracterizada pelo baixo potencial
agricola e, portanto, menor valor do solo urbano e onde também se encontra
o0 estoque de terras das cooperativas habitacionais atuantes. Essas
caracteristicas somadas a proximidade ao Aeroporto de Viracopos, as
Rodovias Anhanguera e Santos Dumont e com a implantacdo em 1974 do
Distrito Industrial (DIC), favoreceram a ocupac¢éo dessa regiao por populacéo

de baixa renda, absorvendo boa parte dos migrantes que chegavam a cidade
(GONCALVES, 2017, p. 62).

Em razdo do aumento da populacéo e da valorizagao dos terrenos centrais da
cidade, verificou-se o inicio do processo de diferenciacdo de ocupacédo do solo,
agregando-se novos bairros ao centro, dentre eles a Ponte Preta, o Bonfim e o
Guanabara. Por sua vez, surge um bairro operario nas imediacdes das oficinas das
Companhias Ferroviarias, o bairro Vila Industrial, o qual atraiu novos bairros
proletérios para o sudoeste de Campinas (CAMARGO, 2010, p. 82-83).

Nesse contexto, com a valorizacdo do eixo Norte-Sul, o Plano Preliminar de
Desenvolvimento Integrado (PPDI) de Campinas, dos primeiros anos da década de
1970, concentrou nitidamente nessa regido 0s investimentos publicos em
infraestrutura urbana, aumentando o fosso de qualidade de vida existente com a
populacao de baixa renda, ocupantes das periferias do sudoeste da cidade. Ademais,
a promulgacao da lei n°® 6.766/1976, com seus rigidos requisitos para o parcelamento
do solo e encarecimento de loteamentos formais, contribuiu para a formacao de
nacleos informais de ocupacao, sem qualquer infraestrutura (GONCALVES, 2017, p.
65-66).

Segundo a gedgrafa Rafaela Fabiana Ribeiro Delcol:

Essa expanséo constituiu a chamada Megalopole do Sudeste, atraindo, além

de investimentos de capitais, um contingente populacional maior que a
economia formal poderia absorver. O resultado foi a expansdo de espacos de
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pobreza, nos quais estdo inseridos ndo apenas 0s recém-chegados
imigrantes, mas parcelas crescentes da populagdo pré-existente (2016, p.
72).

Cabe destacar que, ja nas décadas de 1950 e 1960, verificava-se uma
supervalorizacao dos terrenos do centro da cidade, o que impossibilitava a construcéo
de unidades residenciais, em razao dos altos impostos e da especulacdo imobiliaria,
0 que levou ao deslocamento da populagéo de baixa renda para as regides periféricas
da cidade acima citadas (FERNANDES, 2005, p. 74).

De acordo com a gedgrafa Rafaela Fabiana Ribeiro (DELCOL, 2016, p. 76), é
possivel identificar dois periodos de expansdo urbana de Campinas, nos quais se
originaram as duas maiores periferias da cidade. O primeiro periodo inicia-se em
1959, quando se institui o Codigo de Obras e Urbanismo, e perdura até 1965, marcado
pela grande “compra de lotes pela classe média com esperanca de valorizacdo
econdmica. E nesse momento, também, que datam as primeiras favelas de Campinas
(1964)”.

A segunda etapa de expansao vai de 1965 a 1979, na qual se destacaram a
implantagéo das grandes Rodovias (Dom Pedro |, Bandeirantes, Santos Dumont e a
duplicacdo da Rodovia Anhanguera) e da REPLAN em Paulinia, sendo marcada pelo
desenvolvimento de grandes obras de infraestrutura urbana. Ademais, com a criacao
da COHAB de Campinas, em 1967, esse periodo é marcado pela implantacdo de
varios conjuntos habitacionais, localizados em areas distantes do centro da cidade
(DELCOL, 2016, p. 76).

Nesse contexto, a partir da década de 1970, vemos um incremento
exponencial da populagéo das favelas de Campinas “passando de 3 mil pessoas em
600 barracos, em 1971, a cerca de 40 mil pessoas em 8.700 barracos, no inicio de
1980; esse numero chega a quase 70 mil pessoas em 1990” (DELCOL, 2016, p. 77).

Por sua vez, a partir de 1990, Freitas (2008) destaca que Campinas viveu uma
forte expansdo dos loteamentos fechados (condominios) nas periferias da cidade,
regido que predominava apenas a populacdo de baixa renda, contribuindo para o
processo de “metropolizacdo” de Campinas. Porém, segundo Rafaela Fabiana Ribeiro
(DELCOL, 2016):

Nessa estrutura, riqgueza e pobreza constroem dialeticamente a Regido
Metropolitana de Campinas; nela estao as familias mais ricas, algumas sedes
de maiores empresas; mas, também apresenta um espesso numero de

pobres, de populacdo em condi¢cbes de precariedade, evidenciando que, na
urbanizacao brasileira, essa precariedade é sintoma do processo desigual e



95

combinado do desenvolvimento econémico. As  discrepancias
socioecondmicas constituem os espacos fragmentados das paisagens de
Campinas e regido (p. 78).

Assim, essa nova configuracdo industrial da cidade refletiu na organizagéo
espacial de Campinas, resultando na criacdo de espacos de acessos controlados para
diferentes finalidades, como os condominios residenciais e empresariais, centros de
consumo (shopping centers e hipermercados), centros educacionais (como a
UNICAMP e a PUC-Campinas) e de saude (hospitais universitarios), separando a
cidade em regifes centrais e periféricas, com supervalorizacéo imobiliaria (norte-sul),
as quais recebiam investimentos do setor publico, e regides nas quais era realocada
a populacao operéria de baixa renda (sudoeste e Vila Industrial) (DELCOL, 2016, p.
75).

Com o advento da CRFB/88, a Lei Organica do Municipio de Campinas, de
1990, e seus Planos Diretores subsequentes, procuraram trazer disposicdes que
adequassem a ocupacédo do solo campineiro as politicas urbanas de implementacéo
da funcao social da cidade e do direito a moradia. Nesse sentido, o Plano Diretor de
1991 “trouxe uma visdo mais abrangente, considerando a cidade em sua totalidade e
a metropolizagdo em curso, assim como as especificidades sociais e ambientais das
grandes regidées que compdem o municipio” (GONCALVES, 2017, p. 63).

No entanto, de acordo com artigo de Suyanne Galvao Bacelar e José Marcos
Pinto da Cunha (2019), Campinas & o sexto municipio do Brasil com o maior nimero

de favelas. Destacam os autores que:

De acordo com o Censo Demografico do IBGE de 2010, Campinas apresenta
40.099 domicilios particulares ocupados distribuidos em 113 aglomerados
subnormais. Os quatro maiores sdo: Nucleo Residencial Distrito Industrial
de Campinas — DIC (5671 domicilios); Jardim Itaguagu | e Il (3505
domicilios); Nucleo Residencial Parque Oziel (3241 domicilios) e Nucleo
Residencial Vila Vitéria (1694 domicilios) (2019, p. 06, grifei).

Assim, verifica-se que o Municipio de Campinas nao escapou do quadro
nacional de aumento das areas de irregularidade imobiliaria e consequente
inadequacao de moradia do Brasil, como se pode observar pelos dados do quadro
abaixo (MUNICIPIO DE CAMPINAS, 2019):
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Favelas 82 14.149 63.690
Nucleos 20 1.544 6.984
Ocupacdes 121 21.783 82.174
Ocup. fase regular 10 1.272 4.800
Total 234 38.758 157.648

Dentro desse cenario, esta pesquisa busca investigar as dificuldades de
aplicagdo pratica da normativa vigente ao processo de regularizacdo fundiaria
municipal, através de entrevistas com os principais atores responsaveis pelo seu

processamento, o que sera apresentado no topico a seguir.

3.2. Entrevistas com os Principais Agentes da Regularizagcao Fundiaria

Municipal

As entrevistas dessa pesquisa foram realizadas com a finalidade de embasar
o método de estudo de caso, para a investigacao dos problemas reais enfrentados no
processo de regularizagdo fundiaria de Campinas, através de entrevistas com o
Secretario Municipal de Habitagdo, com a Coordenadora Técnica de Regularizagao
Fundiaria e com o Oficial do 3° Cartério de Registro de Iméveis de Campinas.
O Secretério de Habitacdo do Municipio de Campinas e a Coordenadora
Técnica de Regularizacdo Fundiaria foram escolhidos por serem os agentes publicos
responsaveis pela conducao dos processos de regularizacao fundiaria, por parte do
ente publico municipal. Atualmente, o Secretario Municipal de Habitacdo é Arly de
Lara Romeo. A Secretaria fica localizada na Avenida Prefeito Faria Lima, 10 - Parque
Itdlia, Campinas — SP, CEP: 13036-900, Telefone: (19) 3119-9501. Portaria de
Entrada: Rua S&o Carlos,730 - Parque Italia, Campinas -SP, CEP: 13035-420. E a
Coordenadora Técnica de Regularizacdo Fundiaria é Lina Marcia Carnier Dornelas de
Camargo, telefone: (19) 3119-9648, e-mail: lina.camargo@campinas.sp.gov.br.
Ademais, os critérios de inclusdo e exclusdo observados na presente
pesquisa quanto ao Secretario de Habitacdo e a Coordenadora Técnica de

Regularizacdo Fundiaria se justificam pelas competéncias de suas fun¢des, conforme
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previsto no Decreto Municipal n° 14.038/02%3, com alterag¢Ges introduzidas pelos
Decretos Municipais n° 14.459/03 e 15.176/05:

. Elaborar normas e critérios de andlise a serem aplicados nos projetos
de regularizacao;

° Analisar projetos especificos de regularizacéo, visando sua adequacéo
e insercdo nos espacos urbanos;

° Elaborar plantas, projetos, memoriais descritivos e quejandos;

. Acompanhar as obras de implantacéo do loteamento regularizando;

o Cuidar do cadastro pela delimitacdo dos loteamentos irregulares por
meio de plantas e fotos aéreas;

. Vistoriar e coletar informacdes para diagnosticar a situacdo dos

loteamentos, especialmente no que se refere a zoneamento, infraestrutura,
condi¢des urbanisticas e geoldgicas;

. Promover os atos necessarios a regularizacéo urbanistica e registréaria
do Distrito Industrial de Campinas (DIC) e Satélite Iris, especialmente no que
diz respeito ao levantamento de dados e informagdes referentes as areas que
constituem o DIC, tais como titularidade dos imoveis desapropriados, fase
das acdes desapropriatorias, composi¢éo e localizagdo dos lotes projetados

do DIC;
. Realizar estudos técnicos; elaborar plantas e planilhas;
. Encaminhar, ao setor competente, documentos necesséarios a

aprovacao do plano de regularizacdo do loteamento e seu registro.

Quanto ao Oficial do 3° Cartério de Registro de Iméveis de Campinas, o
critério que determinou a sua inclusio foi o fato de que a lei n® 13.465/17 reforgou o
modelo prioritariamente desjudicializado de regularizagao, o qual tramita pelos Oficios
Extrajudiciais sem a necessidade de passar por qualquer homologagao judicial.
Atualmente, o Oficial de Registro é Marcelo Paula de Almeida. O Cartério fica
localizado na Avenida Brasil, n® 275/28, bairro Guanabara, CEP: 13.023-075, telefone
principal (19) 3231-2121, e-mail: contato@3ricampinas.com.br.

A analise dos riscos e beneficios foi realizada com base na Resolu¢do n°
466/2012, na Norma Operacional n°® 001/2013 e na Resolucdo n° 510/2016 do
Conselho Nacional de Saude, que regulamenta pesquisas envolvendo seres
humanos.

Foi encaminhado para cada participante o “Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido”, o qual esclarece que as perguntas foram enviadas por e-mail, sendo
respondidas e devolvidas por este mesmo canal.

A seguir, passamos a exposicao das perguntas formuladas e suas respectivas

respostas, em sua integralidade, sendo que a analise critica e as inferéncias serao

33 Conforme informacdao disponivel em:
https://lwww.campinas.sp.gov.br/governo/habitacao/regularizacao-fundiaria.php, acesso em 11/01/21.
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feitas no préximo tépico deste trabalho.

Secretario de Habitacdo e Presidente da COHAB de Campinas:

a) Quais beneficios o Sr. identifica na atribuicao de titulagao formal de
posse ou propriedade aos beneficiarios da regularizagao fundiaria em
Campinas?

Resposta: Todos nés sonhamos com a casa propria. Tanto é verdade que
este sonho foi transformado em direito e consta na Constituicao Federal.

Ocorre que, na pratica, nem sempre este sonho torna-se realidade. Com o fim
do Banco Nacional de Habitagao - BNH, no final da década de 80, o sonho de muitas
familias ficou ainda mais distante pois, sem recursos para o financiamento da moradia
popular, as COHAB's do Brasil inteiro perderam sua capacidade de construir os
conjuntos habitacionais.

Somado isso ao éxodo rural, desemprego, diminuicdo da renda, muitos pais
de familias viram-se obrigados a ocupar areas publicas e particulares, dando inicio as
ocupacgdes que hoje conhecemos.

Com o passar dos anos, algumas benfeitorias, como agua e energia elétrica,
foram conquistadas por essa populagdo. Porém, a inseguranca e o0 medo de uma
desocupacao forgada continuavam a pairar sobre as cabecas dessa populacao.

Sendo assim, dentro do processo de regularizagao fundiaria, a titulagdo dos
seus ocupantes vem trazer seguranga juridica de que tanto espera essa populagéo,
garantindo que nao serdo removidos ou reintegrados de suas moradias.

Por outro lado, a titulagdo promove integragao social e geragédo de renda, uma
vez que, sabendo que ndo existe mais o risco de ser removido, aquelas familias
comegam a investir nos imoveis onde moram, o que, por consequéncia fomenta a
arrecadacao de impostos e tributos, alavancando o desenvolvimento urbano e
atraindo novos investimentos.

Podemos ainda dizer que a titulacdo formal a essas unidades habitacionais
garante a fungao social da propriedade e, ao beneficiario garante a possibilidade de

obtencao de financiamentos junto as instituicdes bancarias.

b) Em sua opinidao, nas regularizagcées fundiarias realizadas pelo
Municipio de Campinas, além da atribuicao de titulagao formal, verificou-se

melhora nas condigcoes de moradia da populagdao beneficiada? Em quais
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aspectos?

Resposta: A regularizacdo fundiaria realizada hoje pelo municipio de
Campinas tem seu foco no reconhecimento e regularizagado do parcelamento do solo,
nao alcancando neste momento as construcdes que existem sobre esses lotes.

Porém, como foi dito anteriormente, o fato da pessoa receber a matricula do
seu lote, garantindo que ela ndo sera removida dali, desperta um desejo de melhorar
sua habitacao e, portanto, ela passa a investir em melhores condi¢gdes habitacionais.

O nosso desejo € que, num futuro proximo, ao receber a matricula do seu lote
regularizado, a familia beneficiada possa contar com orientagdo técnica, linha de
crédito e legislagcdo que permitam ela (sic) aprovar e promover as melhorias

necessarias em seu imovel.

c) Nas regularizagoes concluidas ou em curso, o Municipio de Campinas
busca realizar alguma obra de infraestrutura publica no local da ocupagao, ou o
processo visa primordialmente a atribuicao de titulagao formal dos ocupantes?
Poderia citar exemplos?

Resposta: Conforme preceitua a Lei Federal n°. 13.465/2017, o processo de
regularizacao fundiaria envolve a implantagdo de toda a infraestrutura necessaria
como rede de agua, energia elétrica, coleta e afastamento do esgoto, drenagem e
pavimentagao, além de obras necessarias para sanar possiveis riscos.

Com excegao das obras para sanar os riscos, as demais podem ser realizadas
antes, durante ou apds a conclusao da regularizacao fundiaria.

No municipio de Campinas, optamos, ao iniciar os procedimentos de
regularizagcdo fundiaria, por autorizar o inicio da implantagdo da infraestrutura.
Geralmente, as obras que sao realizadas através de cronograma, apds a Reurb, sdo

as de drenagem e pavimentacgao.

d) A Prefeitura de Campinas possui algum dado relativo a
permanéncia ou mudancga da populag¢ao beneficiada dos iméveis regularizados?
Pode-se citar areas em que, apoés regularizadas, foram objeto de incorporagao
imobiliaria pelo mercado privado, com deslocamento da populac¢ao original para
outras areas (processo de gentrificagao)?

Resposta: Desde o advento da Lei Federal n°. 13.465/2017, o municipio de

Campinas regularizou um pouco mais de 13.000 (treze mil) moradias, transferindo a
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propriedade aos seus ocupantes através do instrumento denominado Legitimagao
Fundiaria.

Sendo assim, temos o cadastro de todos os beneficiarios. Porém, nao
possuimos um mapeamento de quantas dessas familias permanecem em seus
iméveis e quantas comercializaram.

Por outro lado, nao temos conhecimento de nenhuma incorporadora que
tenha adquirido areas que foram objeto de Reurb.

Para se evitar tal exploragdo comercial em uma area regularizada, o municipio

gravou os imoéveis regularizados, nao permitindo a unificagdo dos mesmos (sic).

e) Na sua opiniao, a auséncia de regularizagao fundiaria em uma area
com ocupacao proibida pela legislacao ambiental, mas ja consolidada por
muitos anos, é benéfica ou prejudicial para a recuperagcao desse meio
ambiente?

Resposta: Proibir a regularizagdo fundiaria de um nucleo urbano informal
consolidado pelo simples fato do mesmo (sic) estar localizado em uma area de
preservacao permanente ou uma reserva ambiental € extremamente prejudicial.

Na grande maioria dos casos, o Poder publico foi inerte por permitir a
consolidacao daquele nucleo informal naquela area de preservagao ambiental. Nao é
raro encontrarmos nucleos informais totalmente consolidados ha mais de 40 anos.

Dizer que nao vai regularizar para preservar o meio ambiente € uma tamanha
hipocrisia, uma vez que o fato de nao se regularizar ndo é sinbnimo de que aquele
nucleo sera removido e 0 meio ambiente voltara a situacao original.

Sempre que nos depararmos com situagdes de ocupacdes em areas de
protecdo ambiental, devemos ponderar o que é mais benéfico ao meio ambiente: se
a regularizagao ou a manutengao daquela informalidade.

Se a opgao for pela remocao e realocacdo daquelas familias, qual o custo
financeiro e social a ser suportado?

Acreditamos que, na maioria das situacdes, sera melhor proceder a
regularizacao fundiaria com a compensacao ambiental, conforme preceitua os artigos
64 e 65 da Lei Federal n°. 13.465/2017 e a implantacdo de toda a infraestrutura

necessaria.

f) Quais as principais dificuldades legais que, na sua fungao, o Sr.
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encontra para o andamento da politica publica de regularizagao fundiaria?

Resposta: Como qualquer politica publica, a regularizagao fundiaria também
precisa ser vista como uma politica de Estado, e ndo como uma bandeira partidaria.

Temos um passivo de irregularidades habitacionais enorme por consequéncia
da auséncia de ofertas de moradias e politicas habitacionais. Cabe, ndo s6 a
Secretaria de Habitagdo e COHAB, mas a todos os entes da Administragao Municipal
buscar diminuir esse passivo.

Paralelo (sic) a isso, é necessario investimento financeiro e de recursos
humanos para responder a essa demanda reprimida. Sem recursos, oferta de
moradias e vontade politica, ndo poderemos garantir o preceito constitucional e o

sonho da casa propria.

Entrevista com a Coordenadora Técnica de Regularizacdo Fundiaria do
Municipio:

a) A Sra. saberia informar quantos processos de regularizagcao fundiaria
estao em andamento no Municipio de Campinas e qual a populagao aproximada
abrangida por esses processos? Quantos titulos formais foram concedidos nos
ultimos 05 anos?

A Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB) possui um mapeamento de
nucleos urbanos no Municipio de Campinas.

No mapeamento, os ndcleos urbanos foram classificados como Regularizagcédo
Fundiaria de Interesse Social (REURB -S) e Regularizacdo Fundiaria de Interesse
Especifico (REURB - E).

Conforme o Art. 13 da Lei Federal n® 13.465/17 "a Reurb (regularizacéo
fundiaria urbana) compreende duas modalidades:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacéo fundiéria
aplicavel aos nudcleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populagcdo de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizacdo
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por
populacdo ndo qualificada na hipétese de que trata o inciso |
deste artigo.
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Atualmente, estdo mapeados 398 nucleos urbanos, sendo 309 nucleos
urbanos classificados na modalidade REURB - S e 89 nucleos urbanos classificados
na modalidade REURB - E.

Considerando o total de nucleos mapeados, abaixo uma tabela explicativa
sobre a situacdo em que o0s nucleos urbanos se encontram no processo de

regularizacao fundiaria.

Remocéo concluida 11
Remocédo pendente 6
Em processo de regularizacao fundiaria (REURB - S e REURB -E) 309

Aprovados e registrados e em fase de insercdo junto ao cadastro imobiliario | 57
do municipio
Regularizacdo fundiaria concluida 15

Total 398

Como o processo de regularizacdo fundiaria é complexo e singular (Unico),
dividimos o processo em etapas para melhor compreenséao e continuidade, sendo:

- Elaboracéo de Diagnéstico Juridico, Urbanistico, Social e Ambiental;

- Concluséo do Diagndstico Juridico, Urbanistico, Social e Ambiental;

- Fase 1 — Projetos da REURB;

- Fase 2 — Execucao de obras de risco, se houver;

- Fase 3 — Aprovacédo e emissdo da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria —
CRF;

- Fase 4 — Registro imobiliario junto ao Cartério de Imoveis competente;

ApOs o registro imobiliario junto ao Cartorio de Imoveis, o processo de REURB
€ encaminhado para a inclusdo da REURB no cadastro imobiliario municipal (Fase 5)
para, entdo, ser considerada a regularizacdo concluida (Fase 6).

Neste contexto, 265 nucleos urbanos informais ainda estdo na fase de
elaboracdo de Diagndstico Juridico, Urbanistico, Social e Ambiental, o qual devera
concluir a viabilidade da regularizacéo fundiaria total, parcial ou sua inviabilidade.

A SEHAB desenvolveu um Portal da Regularizacdo Fundiaria para consulta
publica, disponivel no endereco eletrénico

7

https://zoneamento.campinas.sp.gov.br/sehab.php , no qual é possivel verificar

informacdes sobre os nucleos urbanos, tais como: nome, modalidade da REURB, fase
da regularizacéo, estimativa de domicilios, area aproximada, infraestrutura e dados

de aprovacao e registro imobiliario.
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Atualmente, 81 nucleos urbanos informais de interesse social estdo em

processo de elaboracdo de projetos da REURB, os quais 76 estdo sendo

desenvolvidos pelas equipes técnicas da SEHAB e COHAB, 03 estdo sendo

desenvolvidos pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU

e 02 estdo sendo desenvolvidos por empresas particulares.

Ainda, no momento, 08 nucleos urbanos informais de interesse especifico

estdo em processo de analise junto a SEHAB.

Abaixo tabela com a indicacdo do nome do nucleo urbano aprovado e

registrado e 0 ano da regularizacéo.

Ano da Nome do nucleo urbano
Regularizacéo
Fundiaria

2011 NUCLEO RESIDENCIAL SANTA RITA DE CASSIA
NUCLEO RESIDENCIAL JARDIM ICARAI
NUCLEO RESIDENCIAL NOVO LONDRES |
LOTEAMENTO JARDIM FLORENCE

2012 NUCLEO RESIDENCIAL PARQUE SAO QUIRINO

2013 -

CONJUNTO HABITACIONAL EDVALDO ORSI - CAMPINAS E

2014
(CDHU)

2015 -

2016 LOTEAMENTO RESIDENCIAL JARDIM ROSALIA
NUCLEO RESIDENCIAL GENESIS
LOTEAMENTO PARQUE SHALON

2017 LOTEAMENTO CONJUNTO RESIDENCIAL SAO LUIS
NR NOVO ORIENTE
N.R. VISTA NOVA

2018 N.R. GUARACAI
N.R. JARDIM NOVO LONDRES
N.R. JOSSIARA
N.R. SAO JUDAS TADEU
N.R. VILA BOA VISTA IV

2019 N.R. VILA LAFAYETE ALVARO
RESIDENCIAL ITAJAI - CONTINUACAO (32 E 42 FASE)
NR VILA PALACIOS |
NR VILA PENTEADO
NR PARQUE CIDADE CAMPINAS IV
N.R. JARDIM YEDA |
N.R. PARQUE SAO PAULO
N.R. VILA FRANCISCA

2020 N.R. PARQUE CIDADE CAMPINAS lIl - 12 FASE

N.R. MONTE ALTO - 12 ETAPA
N.R. JARDIM PLANALTO DE VIRACOPOS Il
N. R. VILA PROGRESSO - 12 ETAPA
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N. R. JARDIM SAO CHARBEL
DIC V - CH CHICO MENDES -

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA R-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA T-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA U-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA W-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA Y-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA X-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA Z-LOTE 1

CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA AC-LOTE 1
CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA AB-LOTE 1
CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA AD-LOTE 1
CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA AE-LOTE 1
CONJUNTO HABITACIONAL
(CDHU)-QUADRA AF-LOTE 1

32 FASE
EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

EDVALDO

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

ORSI

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

CAMPINAS

2021

NUCLEO RESIDENCIAL ULISSES GUIMARAES QUADRA R

NUCLEO RESIDENCIAL ULISSES GUIMARAES PRACA 5 - FASE

2
N.R. 7 DE SETEMBRO

N.R. PARANAPANEMA 12 FASE

N.R. RENASCENCA

N.R. BAIRRO DA VITORIA 12 FASE

b) A Sra. saberia informar se esses processos de regularizagao sao

predominantemente extrajudiciais ou judicializados?

Sao predominantemente extrajudiciais.

c) Como é feito o levantamento dos beneficiarios das regularizagoes,

para a elaboragao do projeto de demarcacgao urbanistica? Ha alguma analise do

perfil socioeconémico (sexo, renda familiar, cor, escolaridade, etc.) dos

beneficiarios das titulagdes?

Para a elaboracdo dos projetos de regularizagdo é realizado o cadastro

socioecondmico das familias.
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O cadastro socioecondmico € o conjunto de informag¢des que identifica as
caracteristicas sociais da familia, do nucleo urbano informal consolidado e de seu
entorno, indicando:

|.Dados pessoais;

ll.Localizac&o e caracteristicas da unidade imobiliaria;
[l.Composicao familiar e suas caracteristicas;
IV.Beneficios habitacionais concedidos.

O estudo socioeconémico das familias é elaborado por assistente social,
considerando as dimensdes sociais, econdmicas e ambientais do nucleo urbano

informal.

d) Quais as principais dificuldades legais que, na sua fun¢ao, a Sra.
encontra para o andamento e a conclusao desses processos?

Na verdade, na maioria das vezes, a dificuldade maior para a conclusao dos
processos de regularizagao fundiaria é referente a dotagdo orgamentaria disponivel

para elaboragao de projetos especificos e execucéo das obras de correcao dos riscos,

como obras macrodrenagem, pois Campinas possui muitos nucleos urbanos informais
de interesse social implantados em area de suscetibilidade a inundagao.
E conforme artigo 39 da Lei Federal n® 13.465/2017:

Art. 39. Para que seja aprovada a Reurb de nlcleos urbanos informais, ou de
parcela deles, situados em &reas de riscos geotécnicos, de inundagdes ou de
outros riscos especificados em lei, estudos técnicos deverao ser realizados,
a fim de examinar a possibilidade de eliminacdo, de correcdo ou de
administragéo de riscos na parcela por eles afetada.

8 1° Na hip6tese do caput deste artigo, € condicdo indispensavel a
aprovacdo da Reurb a implantacdo das medidas indicadas nos estudos
técnicos realizados.

§ 2° Na Reurb-S que envolva areas de riscos que ndo comportem eliminagéo,
correcdo ou administracdo, os Municipios deverado proceder a realocacdo dos
ocupantes do nucleo urbano informal a ser regularizado.

e) Poderia citar algum caso concreto de regularizagdao fundiaria que
considere emblematico, quanto aos entraves legais e burocraticos que
impediram ou impedem a sua conclusao?

Um caso em que o processo de regularizagao fundiaria esta paralisado é o do
Loteamento Jardim Monte Cristo/Parque Oziel e Loteamento Vila Taubaté (Gleba B),
pois a area onde se localizam mencionados loteamentos foi desapropriada pelo
Municipio no ano de 2007 e nos autos processuais se discutem os valores da referida
desapropriacdo e foi proferida uma decisdo determinando que o Municipio se
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abstenha de realizar qualquer procedimento de regularizagéo fundiaria na area até o

efetivo pagamento dos valores da desapropriagao.

f) Quais os diplomas legislativos municipais (leis, portarias, decretos,
etc.) que regulam a regularizagao fundiaria no Municipio de Campinas?

Atualmente, o municipio de Campinas possui a Lei n° 11.834/2003 e Decreto
n° 14.776/2004, os quais estao sendo revistos para serem compatibilizados com a Lei
Federal n® 13.465/2017.

d) A lei 13.465/17 trouxe algum beneficio para a melhora na tramitagao
desse procedimento? E a recente lei da “Casa Verde Amarela”?

Sim, a Lei Federal n° 13.465/2017, dentre outros beneficios, trouxe a figura
da Planta de Perimetro, a qual consiste na sobreposicdo do perimetro do nucleo
urbano informal e as matriculas ou transcri¢gdes atingidas.

Desta forma, conforme artigo 31 da Lei Federal 13.465/17, instaurada a
REURB, o Municipio devera proceder as buscas necessarias para determinar a
titularidade do dominio dos imdveis onde esta situado o nucleo urbano informal a ser
regularizado.

Ainda, conforme §1° do artigo 31 do referido diploma legal, por tratar de
ocupagao em imoveis publicos e privados, o Municipio devera notificar os titulares de
dominio, os responsaveis pela implantagdo do nucleo urbano informal, os confinantes
e os terceiros eventualmente interessados para a anuéncia do processo de
regularizacao fundiaria.

Com esse procedimento, com a anuéncia do Municipio, nos casos de areas
publicas atingidas pelo nucleo urbano informal, ndo ha mais a necessidade de
desafetacao, tornando o processo mais agil.

Ja nos casos das areas particulares atingidas pelo nucleo urbano informal,
caso o proprietario dé a anuéncia no processo de regularizagao fundiaria, ndo ha a

necessidade da desapropriagao da area anuida.

h) A legislagao do Municipio de Campinas, em algum aspecto, contrasta
com a legislagdo federal sobre regularizagdao fundiaria (lei 13.465/2017 -
REURB)?

Em alguns pontos sim, por isso ela esta sendo revista, como ja mencionado
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anteriormente.

i) Quais os critérios para a classificagdo da area como REURB-s
(interesse social) no Municipio? Eles seguem os mesmos requisitos da
revogada lei n° 11.977/20097?

No Municipio, para que o0 nucleo urbano informal seja classificado na
modalidade REURB — S, o cadastro socioecon6mico realizado pela Secretaria
Municipal de Habitacdo - SEHAB devera comprovar que, no minimo, 50% (cinquenta
por cento) das familias tenham renda igual ou inferior a 5 (cinco) salarios minimos

nacionais.

j) Quais beneficios a legislagao de Campinas garante para a REUR-s, em
comparagao com a REURB-e (interesse especifico)?
Como nossa lei municipal esta sendo revisada, no momento estamos usando

os beneficios estabelecidos na Lei Federal n°® 13.465/2017 a qual estabelece:

§5° do Art. 13:

(...) A classificacdo do interesse visa exclusivamente a identificacdo dos
responsaveis pela implantagdo ou adequagdo das obras de infraestrutura
essencial e ao reconhecimento do direito a gratuidade das custas e
emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o
dominio das unidades imobiliarias regularizadas.

Portanto, na REURB-S, é de responsabilidade do Municipio a elaboracao e
custeio do projeto de regularizacdo fundiaria e da implantacdo da infraestrutura
essencial e das compensacdes urbanisticas e ambientais e havera a gratuidade das
custas e emolumentos notariais e registrais daqueles a quem for atribuido o dominio

das unidades imobiliarias regularizadas.

k) A legislacdo de Campinas permite a REURB-e (interesse especifico)
em Areas de Preservagdao Permanente (APP’s)? E a REURB-s? Quais critérios
para admissao de regularizagao nessas areas?

A legislacdo Municipal que rege sobre os procedimentos de licenciamento
ambiental no ambito da regularizagao fundiaria € o Decreto n° 18.705/2017.

Compete a Secretaria Municipal do Verde, Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel manifestar-se quanto a aprovagdo ambiental do processo de
regularizacao fundiaria e definir as condi¢cdes de sua efetivagao.

Ainda conforme artigo 123 do Decreto n°® 18.705/2017:
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Art. 123. O Municipio podera, por decisdo motivada, admitir a reqularizagao
fundiaria de parcelamento urbano informal em areas de preservagdo
permanente, desde que estudo técnico, nos termos dos arts. 64 e 65 da Lei
Federal n° 12.651, de 25 de maio de 2012, comprove que a intervengdo
implica a melhoria das condigbes ambientais em relacao a situagdo de
ocupagao irregular anterior.

Paragrafo tnico. O estudo técnico de que trata o caput deste artigo devera:
I - ser elaborado por profissional legalmente habilitado;

Il - compatibilizar-se com o projeto de reqularizagdo fundiaria e,
Ill - conter, no minimo, as informag¢des exigidas no Relatério Ambiental
Integrado de Regularizagdo Fundiaria para REURB-S (Anexo V-A) e para
REURB-E (Anexo V-B).

) Na REURB-s (interesse social), a legislagao de Campinas permite a
emissao da CRF (Certidao de Regularizagao Fundiaria) antes da conclusao das
obras de infraestrutura basica pelo Municipio, somente com o cronograma de
obras futuras, nos termos do artigo 36, §3°, da lei da REURB?

Como informado anteriormente, a legislagdo municipal que rege a
regularizagdo fundiaria esta sendo revisada, no momento estamos utilizando a Lei
Federal n°® 13.465/2017 e, portanto, a REURB pode ser aprovada, ainda que as obras
de infraestrutura essencial ndo tenham sido executadas.

Nesse caso, € assinado um Termo de Compromisso e respectivo cronograma
das obras faltantes que sera integrado a Certiddo de Regularizagdo Fundiaria — CRF,
e no ato do registro do nucleo urbano, mencionado termo sera averbado na matricula

matriz.

m) A legislacdo de Campinas possui critérios objetivos para a
classificagao de uma area como “nucleo urbano informal consolidado”?

A classificacdo de nucleo urbano informal consolidado considera o definido no
artigo 11, inciso Il Lei Federal 13.465/2017:

Ill - ndcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupacgao, a natureza das edificagbes, a localizagao
das vias de circulagdo e a presencga de equipamentos publicos...;

n) O Municipio de Campinas adota alguma medida para identificar e
recuperar os investimentos em infraestrutura, feitos na regularizagao fundiaria,
em face dos loteadores clandestinos?

Na revisdo da Lei Municipal de regularizagdo fundiaria sera avaliada tal
situagao.
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o) O artigo 11, §1°, da lei da REURB, autoriza que o Municipio “dispense”,
no projeto de regularizagdo, areas destinadas a equipamentos publicos. O
Municipio de Campinas aprova projetos de regularizagao com a dispensa
dessas areas?

Sim, principalmente em regularizagao fundiaria de interesse social.

p) A lei da REURB revogou o artigo 54, da lei n° 11.977/2009, o qual
garantia que o projeto de regularizacao “devera considerar as caracteristicas da
ocupacao e da area ocupada para definir os parametros urbanisticos”, o que
garantia o respeito a identidade cultural da area regularizada. A legislagado de
Campinas tem alguma preocupac¢ao nesse sentido?

A Lei Federal n° 13.465/2017 revogou o artigo 54, da lei n° 11.977/2009, no

entanto inseriu no paragrafo unico do artigo 35 a mesma redagao:

Paragrafo unico. O projeto de regularizacdo fundiaria devera considerar as
caracteristicas da ocupacdo e da area ocupada para definir pardmetros
urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de
circulagdo e as areas destinadas a uso publico, quando for o caso.

E o municipio de Campinas tem a preocupacdo de considerar as
caracteristicas de cada nucleo urbano informal de interesse social a ser regularizado

para definir os parametros urbanisticos e garantir a sua identidade.

q) O artigo 18, §2°, da lei da REURB, torna facultativo o enquadramento
da area a ser regularizada como ZEIS (Zona Especial de Interesse Social), ao
contrario da revogada lei 11.977/2009. Na legislacdo de Campinas, esse
enquadramento é obrigatério ou facultativo? Na sua opinidao, esse
enquadramento é importante para impedir o avango de empreendimentos
imobiliarios sobre a area regularizada, levando a remoc¢ao dessa populagao
(processo de gentrificagao)?

Os nucleos urbanos informais consolidados foram classificados pelo
Municipio na Lei Complementar n° 189/18, no entanto, poderéao ter sua classificagao
revisada a qualquer tempo, mediante parecer técnico social que a justifique.

No entanto, a REURB n&o esta condicionada a existéncia de ZEIS-R.

Em minha opinido, o mais importante €, no momento da aprovagdo da
regularizagao fundiaria dos nucleos urbanos informais de interesse social, considerar

as caracteristicas de cada nucleo urbano informal a ser regularizado para assim definir
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0s parametros urbanisticos e garantir a sua identidade.

Ou seja, no momento da aprovagao, na Certiddo de Regularizagao Fundiaria
— CREF, definir um Plano de Urbanizacdo Especifica onde serdao definidos padrbes
urbanisticos para cada area como, por exemplo, proibindo a subdivisdo de lotes,
estabelecendo uma area maxima para remembramento de lotes de acordo com as
caracteristicas do nucleo, permitindo o uso misto.

Dessa forma, esse Plano de Urbanizacéo Especifica € averbado na matricula

matriz do nucleo urbano regularizado.

r) A legislagio de Campinas exige georreferenciamento para a
elaboragao das plantas dos autos de demarcagao urbanistica e dos projetos de
regularizagao fundiaria?

O georreferenciamento é exigido na Lei Federal 13.465/2017 e o municipio de
Campinas também exige que todas as pegas técnicas que compdem o projeto de

regularizacao fundiaria sejam georreferenciadas.

s) A legislacao de Campinas dispensa a necessidade de “habite-se” para
a conclusao da regularizagao de conjuntos habitacionais de REURB-s? E nas
areas ocupadas por populacao de alta renda (REURB-¢e)?

A legislagdo Municipal, como ja dito anteriormente, estd em revisdo. No
entanto, no capitulo VII (Dos Conjuntos Habitacionais), o artigo 60 da Lei Federal n°

13.465/2017 prevé:

Art. 60. Para a aprovagdo e registro dos conjuntos habitacionais que
compbem a Reurb ficam dispensadas a apresentagéo do habite-se e, no caso
de Reurb-S, as respectivas certidbes negativas de tributos e contribuicbes
previdenciarias.”

Desta forma, e conforme entendimento junto ao primeiro cartério de registros
de iméveis de Campinas, somente podera, no momento do registro, ser averbada a
construcéo sem a apresentagao de habite-se, nos casos de regularizagao fundiaria de

conjuntos habitacionais.

Oficial do 3° Cartério de Registro de Imdéveis de Campinas:
1. O Sr.(a) saberia informar quantos processos de regularizagao
fundiaria estido em andamento neste Registro de Iméveis? E quantos foram

finalizados nos ultimos 05 anos?
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R: Em andamento nesta serventia existem quatro processos de regularizagao
fundiaria, dos quais dois se encontram em fase de registro (ja estdo aptos a registro,
porém estdo sendo promovidos os atos registrais, tais como insergéo das pessoas e
dos novos imoveis no sistema, abertura de matricula e registro dos proprietarios nas
respectivas matriculas) e dois em fase de qualificagao registral (ainda em analise dos
projetos, aprovacgoes, identificacdo e qualificacao das partes).

Aptos a registro

Nucleo Residencial Jardim Maracana - 12 Fase — 28 lotes

Nucleo Residencial Bairro da Conquista — 178 lotes

Em estudo
Conj. Habitacional Chico Mendes - Dic V - 22 Fase — 237 lotes
Conj. Habitacional Chico Mendes - Dic V - 42 Fase — 680 lotes

Finalizados nos ultimos 05 anos

Regularizac&o de 21 nucleos urbanos, conforme relagéo anexa.

2. Qual o prazo médio de tramitagdao desses processos?

R: O prazo de estudo do procedimento, como conferéncia das plantas,
memoriais, aprovacdes e qualificacdo das pessoas indicadas como as proprietarias
dos iméveis objeto da regularizagédo, a depender do tamanho do empreendimento,
gira em torno de quinze a trinta dias, e estando a documentagdo em ordem, apos
referida verificacdo, o prazo para promover os registros e os demais langamentos,
geralmente demoram outros quinze a trinta dias.

Tais prazos devem ser levados em conta que os projetos ou aprovagdes nao
contam com quaisquer erros que dependam de nova verificacdo pelo responsavel
técnico dos trabalhos apresentados, erros de plantas, indicagdes de matriculas

divergentes, etc.

3. O Sr.(a) saberia informar se esses processos de regularizagao sao
predominantemente originados de titulos extrajudiciais ou judiciais?

R: Todos os processos de regularizagado entrados neste 3° Registro de Iméveis
sdo decorrentes de procedimentos originados pela Municipalidade de Campinas,

existem muitos outros parcelamentos irregulares de areas privadas, tituladas sob a



112

forma de chacaras de recreio, que tiveram suas matriculas bloqueadas pela
Corregedoria Geral da Justiga (venda de fragao ideal certa e localizada) mas que até
agora nao houve qualquer interesse em se promover a regularizagao.

Em regra, as regularizagdes sdo decorrentes de areas publicas invadidas, ou
mesmo de parcelamentos irregulares da COHAB, em que eram dados titulos aos
adquirentes, porém nao era feito o adequado procedimento de registro de tais

propriedade e nem mesmo o adequado registro dos empreendimentos.

4. Quais as principais dificuldades legais que, na sua fungao, o Sr.(a)
encontra para o andamento e a conclusao desses processos?

R: As Regularizagbes Fundiarias que envolvem os iméveis desta serventia
que foram analisadas até o momento, em regra, referem-se a areas publicas que
foram invadidas, e se encontram consolidadas ha décadas.

Tais areas englobam, muitas vezes, areas publicas de outros parcelamentos
ou mesmo novas configuragdes de parcelamentos anteriores que n&o foram
devidamente implantados de acordo com os projetos aprovados; desta forma, em
geral, os maiores problemas advém da dificuldade em se promover a confrontagao e
a sobreposigao dos titulos que ja se encontram registrados no cartorio, com a exata
localizagcdo das areas publicas e particulares que se encontram registradas, com a
nova situagao originada da ocupagéo desordenada do solo.

Tais incongruéncias nos trabalhos técnicos, bem como a imprecisédo dos
dados constantes dos registros (muitas vezes antigos e precarios) demandam as mais
diversas adaptagdes e corregdes nos memoriais descritivos do perimetro, dos lotes e

das areas publicas que englobam a area objeto da regularizagao.

5. Poderia citar algum caso concreto de regularizagao fundiaria que
considere paradigmatico, quanto aos entraves legais e burocraticos que
impediram ou impedem a sua conclusao?

R: Um dos casos mais emblematicos que houve recentemente e ainda esta
em andamento, envolve uma imensa area de irregularidade fundiaria, relativo ao
denominado “Conjunto Habitacional Chico Mendes”, cujo empreendimento promovido
pela COHAB (mas que ndo contava com sua regularidade registral), com milhares de
unidades imobiliarias construidas pela COHAB, teve seu entorno composto por areas

publicas e particulares ocupado de forma desordenada, mediante constantes
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invasoes, aberturas de ruas, formando um enorme nucleo habitacional, cuja reversao
seria impossivel e, apos verificada, a imensidao da area a ser regularizada, foi
necessario optar por promover a regularizagao por etapas, uma vez que cada parte
do empreendimento contava com caracteristicas distintas, ora de propriedade
particular (da prépria COHAB), ora de propriedade particular ja titulada, mas objeto de
invasao, ora pela impossibilidade em se localizar os registros anteriores.

Desta forma, o desdobramento em etapas foi a maneira mais racional em se
possibilitar a solu¢cdo das mais diversas dificuldades de cada nucleo urbano, de acordo

com suas caracteristicas e origens.

6. A legislagdo do Municipio de Campinas, em algum aspecto,
contrasta com a legislacdo federal sobre regularizagdo fundiaria (lei n°
13.465/2017 - REURB), causando problemas para o procedimento do Registro
de Iméveis?

R: Desde a promulgacédo da Lei Federal n°® 13.465/2017, o Municipio de
Campinas optou por realizar os procedimentos de regularizagdo fundiaria — REURB
com base na referida Lei.

A Unica norma que foi adequada para nao contrariar a legislagao federal em
questao foi do Decreto Municipal n® 18.705/2015, que dispde sobre o licenciamento
ambiental.

Em virtude da atual Lei Federal n® 13.465/2017 ter trazido ferramentas mais
eficazes para possibilitar a concreta efetivacdo da regularizagao fundiaria, a
Municipalidade de Campinas vem se utilizando em regra dos dispositivos da
legislacao federal em comento, tendo emitido diversos Certificados de Regularizagao
Fundiaria — CRF para regularizagdo e titulagdo da propriedade nas quatro
circunscricdes imobiliarias existentes na Comarca, conforme relatérios que podem ser

obtidos no site a seguir: https://zoneamento.campinas.sp.gov.br/sehab.php

7. Alei13.465/17 trouxe algum beneficio para a melhoria na tramitagao
desse procedimento para o Registro de Iméveis? E trouxe algum prejuizo?

R: A questao da regularizagao fundiaria sempre foi tratada com muita timidez
pelos nossos legisladores, apesar dos varios instrumentos implantados tanto pelas
Corregedorias Permanentes tentando dar ensejo a regularizagao dos parcelamentos

do solo, ja objeto de dispositivos legais constantes da Lei 6.766/79. O fato é que as



114

regularizagdes estavam sempre sujeitas a procedimentos totalmente inacessiveis aos
operadores do direito, seja pela infindavel necessidade das mais diversas aprovagdes
de orgaos estatais, seja pela necessidade de comparecimento de todos os envolvidos
no processo de regularizagao fundiaria.

A lei atual promoveu os ajustes necessarios e afastou muitos dos obstaculos
que tornavam praticamente inviaveis as regularizagdes fundiarias, além de promover
verdadeira revolugdo quanto a possibilidade em se permitir o afastamento de regras
registrais rigidas, que muitas vezes acabam por frustrar a possibilidade de promover
a regularizagao da propriedade e de titular os ocupantes dos imoveis.

Assim, o novo dispositivo legal, ao simplificar as regras para a obtencao das
aprovagdes ambientais e urbanisticas, bem como promover instrumentos eficazes de
titulacdo da propriedade em nome do ocupante do imdvel irregular, trouxe mais
agilidade, seguranca e autonomia aos oficiais de registro para que pudessem
promover uma verdadeira inclusdo da propriedade imobiliaria nos seus assentos.

Importante também ressaltar a simplificacdo dos mecanismos de aprovagdes
e de outorga de maior autonomia ao Municipio na efetivagdo dos procedimentos para
elaboragao dos documentos essenciais a serem encaminhados ao registro imobiliario,
bem como aos oficiais de registro de imdveis, mais transparéncia na aplicacdo das
normas e na concretizagao da titulagdo da propriedade imobiliaria.

Quanto a questao de eventuais prejuizos, necessario ressaltar o fato de que
a lei acabou por atribuir ao registro imobiliario o 6nus de suportar com todos os custos
na promocao da regularizagao fundiaria no ambito dos cartérios de registro.

A lei, ao atribuir a gratuidade de todo o procedimento registral, sem a
possibilidade de uma contraprestacdo financeira pelo servico e pelos custos
suportados pelos cartérios na efetivagao da regularizagao fundiaria, acabou por onerar
demasiadamente a atividade registral, ndo trazendo ferramentas de contraprestacao
do trabalho e das despesas realizadas pelos cartorios para possibilitar o exercicio de
tdo importante atividade.

Outro fator importante, mas que passou as margens da lei, foi a falta de
incentivo a “cultura do registro regular da propriedade” para aqueles que tiveram sua
propriedade titulada, pudessem vir a ter maior conhecimento dos beneficios desse
registro.

O incentivo a essa cultura em se manter a regularidade da propriedade

depende de muitos outros fatores n&o abarcados pela lei de regularizagao fundiaria,
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tais como eventuais isengdes ou aliquotas especificas do imposto de transmisséao, de
forma a fomentar a continuidade da regularidade recém-inaugurada.

Isto porque, 0 que a experiéncia tem mostrado é que, apds se promover a
regularizacéo e titulagdo da propriedade, ndo se tem verificado a continuidade da
sequéncia de registros de transmissdes de novas aquisigdes, o que nao espelha a
realidade local, onde negdcios sédo celebrados com frequéncia.

Assim, o fato de entregar o lote registrado em nome do legitimado ou do
beneficiario ndo garante que, de fato, havera insercdo desses imdveis no mercado
imobiliario, sendo que as transagdes informais continuarao circulando dentro do
nucleo, tendo em vista a falta de uma politica adequada de inclusao desses novos
proprietarios a manterem sua regularidade fundiaria.

Dessa forma, se ndo houver modificagcdo legislativa para manter visando
fomentar essas novas transag¢des imobiliarias, em alguns anos, muito em breve
estaremos novamente diante de nucleos urbanos com titulagdo de suas propriedades

totalmente irregular.

8. Dentre os instrumentos para a regularizagdo fundiaria
disponibilizados pelo artigo 15, da lei 13.465/2017 (legitimagcao fundiaria,
legitimacao de posse, etc.), qual o mais utilizado para a atribuigao da titulagao
formal aos ocupantes?

R: Em todos os casos analisados e registrados, a titulagdo se deu com a

entrega da propriedade plena, por meio da Legitimacao Fundiaria.

Em seguida, passamos a tecer as criticas e inferéncias originadas das

informacgdes colhidas nas entrevistas realizadas.

3.3. Anadlise critica da pratica da regularizacao fundiaria no Municipio de

Campinas.

Primeiramente, cabe esclarecer que o Municipio de Campinas possui
legislagdo especifica direcionada a disciplina da regularizagado fundiaria, sendo
composta pela Lei Municipal n° 11.834/2003 e Decreto Municipal n° 14.776/2004. E
importante esclarecer que essa legislacdo estd em sintonia com a competéncia

legislativa do Municipio estabelecida na CRFB/88, conforme abordamos em detalhes
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no segundo capitulo, razao pela qual é formalmente constitucional.
O site da COHAB de Campinas apresenta um fluxograma que resume, de
modo claro e compreensivel, esse procedimento legal municipal para a regularizagéao

fundiaria, o qual reproduzimos abaixo3*:
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Iniciando a analise critica das praticas de regularizagdo municipais
representadas acima, cabe destacar neste trabalho, juntamente com as entrevistas
inéditas realizadas, que o Ministério Publico, através da Promotoria de Justica de
Habitacdo e Urbanismo de Campinas, determinou a instauracdo de processo
administrativo, em outubro de 2019, com a finalidade de acompanhar as iniciativas do
Poder Executivo voltadas para a promog¢ao da politica publica de regularizagao
fundiaria, o qual traz importantes informacdes para a compreensao do cenario
municipal de ocupacdes informais.

Na busca dessa informacéo, este pesquisador fez requerimento da copia
integral do processo administrativo no “e-SIC — Sistema de Informagdes ao Cidad&o3”
do Municipio de Campinas, em 28/05/2021, tendo sido disponibilizado em 17/06/2021,

do qual podemos extrair os elementos a seguir explanados.

34 Visualizagdo com zoom em 400%.
35 Através do site <www.esic.campinas.sp.gov.br>
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Na introducdo do processo, o Ministério Publico reconhece que a lei n°
13.465/2017 promoveu inovagdes “facilitando a regularizagdo em geral” (p. 02), mas
os motivos elencados para a instauragéo indicam a preocupacéo do Orgéo Ministerial
com a flexibilizagdo da exigéncia de realizagdo prévia da infraestrutura urbana como
condicdo para a aprovagao dos projetos de regularizagcado, haja vista que referidas

obras podem nao ser realizadas se nao houver uma fiscalizagdo adequada:

Considerando a necessidade de acompanhamento das medidas e politicas
publicas que vém sendo adotadas por érgdos do Municipio para o fim de
implantar, ou de exigir dos responsaveis pelos projetos de regularizagao
fundiaria aprovados, a implantagao da infraestrutura essencial (artigos 33,
37, 38 e 39, todos da Lei n° 13.465/2017), o atendimento do projeto
urbanistico (artigo 35, e art. 36) e das solugbes para as questoes
ambientais e urbanisticas (artigo 35, VI), o cumprimento do cronograma
fisico de servigos e implantagao de obras de infraestrutura essencial,
compensagodes urbanisticas, ambientais e outros, quando houver (artigo
35, | X), além do termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis,
publicos ou privados, pelo cumprimento do cronograma fisico supracitado
(artigo 35, X),com necessaria previsdo or¢camentaria ou garantia de
execugao; (p. 03, grifei).

Vislumbra-se, portanto, que neste inquérito ha a materializagao pratica da
principal critica feita a lei n® 13.465/2017, no sentido de que estaria substituindo um
modelo de regularizagdo amplo (da lei n°® 11.977/2009) por um estrito.

Nesse procedimento administrativo, o Promotor de Justica, Valcir Paulo
Kobori, encaminha pedido de informacgdes, através de algumas perguntas dirigidas ao
Secretario de Habitagado, das quais obtivemos informagdes relevantes para a presente
pesquisa, cujas respostas serdo criticamente avaliadas a seguir, em conjunto com as
respostas das entrevistas inéditas.

A COHAB ¢é a responsavel pela elaboragdo das partes técnicas da
regularizagao fundiaria em Campinas, incluidos os projetos e autos de demarcagao
urbanisticos, a parte juridica (identificagdo de matriculas e notificacbes aos
interessados) e social, com destaque para a formagao do cadastro social (MPSP, p.
24).

A Secretaria Municipal de Habitagao, juntamente com o Grupo de Controle e
Contencao de Ocupacgdes, Parcelamentos Clandestinos e Danos Ambientais (criado
pelo Decreto Municipal n°® 16.920/2010) realiza o constante monitoramento da
extensao territorial da cidade, através de visitas in loco, quando provocados por
denuncia direcionada a Secretaria ou por meio do canal de denuncia da Prefeitura de
Campinas. Ademais, para evitar a ampliacdo dos nucleos existentes, o Municipio

realiza um procedimento de “selagem” dos nucleos urbanos informais em processo
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de regularizagao, identificando as unidades e suas familias (MPSP, p. 25-26).

Quanto a oferta de novas unidades habitacionais, o Municipio editou a lei
complementar municipal n°® 184/2017, a qual prevé pagamento de contrapartida por
empreendedores imobiliarios através da oferta de casas acabadas ou lotes
urbanizados, a serem distribuidos aos inscritos no Cadastro de Interessados em
Moradias (CIM) de Campinas (MPSP, p. 26).

Por sua vez, pelas respostas aos itens “b” e “e€” da Coordenadora de
Regularizagdo Fundiaria, constata-se que o modelo desjudicializado do procedimento,
adotado pela lei 11.977/2009, reforcado pela lei n°® 13.465/2017 e praticado em
Campinas, é mais efetivo do que a submissédo dessa demanda ao Poder Judiciario,
haja vista que as regularizagbes em curso sdo predominantemente extrajudiciais,
realizadas pelo Poder Executivo dos Municipios, em conjunto com os Cartérios de
Registro de Iméveis, bem como pelo fato de que o caso emblematico de regularizagao
emperrada, do Loteamento Jardim Monte Cristo/Parque Oziel e Loteamento Vila
Taubaté (Gleba B), se refere a um processo judicializado.

Assim, apesar da maior liberdade do Poder Judiciario, no sentido de poder
superar entraves legais de casos concretos de regularizagao através do controle de
constitucionalidade e da ponderagao de principios, entende-se neste trabalho que as
solucdes desses estraves devem ocorrer pela via legislativa, em especial pela via
local, através do exercicio da competéncia legislativa municipal sobre o tema, de
forma que os processos continuem o caminho desjudicializado. Tal entendimento é
reforgcado pela resposta do Registrador de Imdveis ao item “2”, onde ele esclarece que
o0 prazo total de registro de uma regularizacdo esta em torno de 30 a 60 dias,
afirmando ainda que existem apenas 4 processos em curso no Cartorio, indicando a
auséncia de demanda reprimida.

Uma inovagao positiva da nova lei da REURB, a qual pode estar sendo um
fator decisivo para viabilizar as regularizagdes em seu ambito, foi destacado na

[{pst)

resposta ao item “g” da Coordenadora de Regularizagao, que é a criagao da “Planta
de Perimetro” (artigo 31), na qual o Municipio elabora o mapa da area a ser
regularizada, notificando seus proprietarios tabulares. Sendo a area particular, sua
anuéncia dispensa o processo de desapropriacdo e, sendo a area publica, fica
dispensada a desafetacao, procedimento que demanda lei especifica.

Assim, constata-se que a “Planta de Perimetro” representa a prevaléncia da

situagao de fato consolidada, em relagéo a situacgdo juridico-formal da matricula ou do
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cadastro imobiliario da area, desburocratizando o procedimento e evitando litigios
judiciais em longos processos de desapropriagéo, o que é reforgado pelo §6°, do artigo
31, no sentido de que o siléncio do proprietario notificado importa na sua anuéncia
tacita com a regularizagéao.

Entendemos, ainda, que a “Planta de Perimetro” pode ser o instrumento para
a solugao do principal entrave para as regularizagdes indicado pelo Registrador de
Iméveis, qual seja, a sobreposicdo da “exata localizagdo das areas publicas e
particulares que se encontram registradas, com a nova situagado originada da
ocupacao desordenada do solo”, conforme resposta ao item “4” da entrevista, haja
vista que ela permite a prevaléncia da situagao de fato consolidada sobre a situagao
formal da matricula.

Pela resposta ao item “5” da entrevista com o Oficial de Registro constatamos,
ainda, que a nova lei da REURB positivou boa medida, ao permitir a regularizagao por
etapas, na medida em que essa pode ser a uUnica forma de se superar entraves de
grandes nucleos com caracteristicas distintas de ocupagéo, como aconteceu com o
maior aglomerado urbano informal de Campinas, o Conjunto Habitacional Chico
Mendes.

Ademais, o Municipio possui um banco de dados digital com mapeamento
georreferenciado dos nucleos informais. Essa plataforma, em margo/2020, indicava a
existéncia de 380 nucleos urbanos irregulares, sendo 44 ja regularizados e 336
ainda irregulares (MPSP, p. 27).

Informagao muito relevante obtida no procedimento do MPSP, é a de que
nenhum nucleo urbano informal foi integralmente regularizado pelo Municipio com
base na lei n® 11.977/2009 e, em margo/2020, 30 nucleos foram aprovados com base
na lei n° 13.465/2017. Dentre os aprovados, apenas 06 nucleos possuem “termo de
compromisso” para execucgao de obras de infraestrutura essencial ou compensacgdes
urbanisticas e ambientais, sendo que nenhuma delas foi concluida até margo/2020,
por se encontrarem dentro do cronograma proposto (p. 27-28).

A partir das respostas colhidas no processo administrativo do MPSP e das
entrevistas inéditas, surgem as primeiras criticas as praticas da regularizagao
fundiaria em Campinas. Em primeiro lugar, ndo ha uma fiscalizacao espontanea da
Prefeitura em relagado ao surgimento de novas ocupacgdes irregulares, tendo em vista
que o Grupo de Controle e Contencdo de Ocupagdes, criado em 2010, s6 se

movimenta diante de alguma denuncia, o que n&o caracteriza uma fiscalizagao efetiva,
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em contrariedade com o objetivo legal da REURB em “prevenir e desestimular a
formagao de novos nucleos urbanos informais”, conforme determina expressamente
o artigo 10, X, da lei n® 13.465/2017.

E pelas respostas aos itens “3” e “5”, da entrevista com o Registrador de
Iméveis, pudemos identificar um fator inesperado de surgimento de nucleos
irregulares: os empreendimentos que eram feitos pelo préprio Municipio, através da
COHAB, sem regular registro de sua constituicdo. Portanto, o principal agente da
regularizacdo atual foi o gerador de inumeros nucleos irregulares, fator que reforga a
responsabilidade do Municipio de Campinas enquanto principal agente responsavel
pelas regularizacdes. E o caso de um dos maiores nucleos irregulares de Campinas,
o “Conjunto Habitacional Chico Mendes”, empreendimento promovido pela COHAB,
do qual resultaram milhares de imoveis ocupados sem a garantia da titulagdo e da
prestacao de servigcos publicos adequados e que agora esta em fase de regularizagao
por etapas.

Outro aspecto central a ser observado € no sentido de que nenhum nucleo
urbano foi integralmente regularizado com base na lei n°® 11.977/2009, conforme
informacao prestada no processo administrativo ao Ministério Publico. Porém, a partir
de 2017, data de inicio da vigéncia da lei n® 13.465, foram regularizados 30 nucleos,
sendo que em nenhum deles foram realizadas obras de infraestrutura urbana
essenciais e apenas 06 firmaram “termo de compromisso” de executa-las.

No mesmo sentido, pela resposta ao item “a” da Coordenadora Técnica de
Regularizacdo de Campinas, constata-se que, em agosto de 2021, o Municipio
possuia 398 nucleos urbanos irregulares (309 REURB-s e 89 REURB-¢), sendo que
a grande maioria deles, ou seja, 309 nucleos (80% do total) estdo nas primeiras etapas
do processo, pois sequer passaram da fase “2”, de um total de 6 fases.

Além disso, ha um dado ainda mais preocupante: desses 309 nucleos em
processo de regularizagao, 265 deles (ou seja, 85%) ainda estdo na fase preliminar
de “Diagndstico Juridico, Urbanistico, Social e Ambiental”’, a qual ainda ira avaliar se
a regularizagao é viavel ou nao.

Esse dado é reforcado pela tabela apresentada na resposta ao item “a”,
fornecida pela Coordenadora Técnica de Regularizagao, dos nucleos “aprovados” e
“registrados”, o que nos faz entender que sdo os nucleos que chegaram até a fase
“04” (aprovacgao pela Prefeitura e registro no Cartério de Registro de Imoveis). Assim,

pela analise da tabela, verifica-se que apenas 08 (oito) nucleos urbanos chegaram a
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essa fase, no periodo de 06 anos (2011-2016), na vigéncia da lei n° 11.977/2009. Por
sua vez, ap6s a edicdo da Medida Provisoria n°® 759/2016, convertida na lei n°
13.465/2017, foram aprovados e registrados 41 (quarenta e um) nucleos urbanos
informais, em um periodo de 04 anos e oito meses. No mesmo sentido, a resposta
“1” do Registrador de Imodveis, de que 21 (vinte e uma) regularizagbes foram
registradas nos ultimos 05 anos (2016 a 2021).

Disso podemos fazer duas criticas centrais neste trabalho: primeiro, que
realmente a lei da REURB adotou um modelo de regularizagdo stricto sensu,
privilegiando a outorga de titulos de posse/propriedade em relagdo as obras de
melhoria da infraestrutura urbana, haja vista que, na pratica, nenhum dos 30 nucleos
regularizados conta com a conclusao das obras de servigos publicos essenciais.

A resposta aos itens “I” e “0” da Coordenadora Técnica reafirma uma maior
aproximacao da pratica da regularizacao fundiaria de Campinas com o modelo estrito,
na medida em que adota o regramento da lei federal da REURB, de forma que o
projeto pode ser aprovado e a regularizagao finalizada antes da execugao das obras
de infraestrutura de servigos publicos e de melhoria das condi¢ées do bairro, bem
como com a “dispensa” de areas destinadas a equipamentos publicos” (artigo 11, §
1°, lei da REURB), o que demonstra a prevaléncia da finalidade de titulagcdo da
posse/propriedade.

No mesmo sentido, a reposta ao item “s” da entrevista com a Coordenadora
Técnica de Regularizagdo, a qual demonstra que Campinas segue a diretriz da
legislacao federal ao dispensar a necessidade de “habite-se” para a conclusao da
regularizacao de conjuntos habitacionais de REURB-s, fato que, por um lado,
desburocratiza a outorga de titulos de propriedade, mas por outro, permite a
conclusao do processo sem o controle municipal sobre a seguranga e condigdes de
habitacdo das residéncias dos nucleos, medida essa garantida pelo Poder Publico aos
demais cidadédos de Campinas.

No entanto, no @mbito do marco legislativo da regularizagao plena, com base
na lei n° 11.977/2009, durante 7 anos (2009 a 2016), nenhuma regularizagéo saiu do
papel, o que corrobora as criticas feitas no capitulo anterior, no sentido de que o
modelo amplo é muito oneroso, diminuindo seu alcance. Situagado confirmada pela
resposta ao item “6” do Registrador de Iméveis, de que a partir da publicagédo da lei n°
13.4655/2017, o Municipio de Campinas tem se pautado exclusivamente por ela, para

a promogao das regularizagdes e emissao das CRF s por “ter trazido ferramentas mais
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eficazes para possibilitar a concreta efetivagado da regularizagao fundiaria”.

Assim, mesmo em se tratando de um Municipio rico como Campinas, o
modelo amplo n&o trouxe resultados positivos em nosso estudo de caso, 0 que nos
faz pensar que, em Municipios menos desenvolvidos ou mais pobres, sua efetividade
sera muito limitada, o que da algum suporte a mudancga legislativa para um modelo
estrito, adotado pela nova lei da REURB, pois mesmo carecendo de todas as
vantagens do modelo pleno, ainda € um modelo viavel, mais acessivel, mais
compativel com a realidade fiscal dos Municipios brasileiros e que conta com as
vantagens da titulacdo aos seus beneficiarios, conforme discorremos no segundo
capitulo deste trabalho.

Ademais, a resposta ao item “7” do Registrador de Imoveis reforga o aspecto
positivo da mudanga de paradigma do modelo amplo, representado pela lei n°
11.977/2009, para o modelo estrito da lei n® 13.465/2017, no sentido de que o novo
modelo promoveu uma “revolugcao” ao permitir o “afastamento de regras registrais
rigidas” para a efetivagdo pratica das regularizagdes, através, por exemplo, da
dispensa de diversas aprovacdes de oOrgaos estatais e da dispensa de
“‘comparecimento de todos os envolvidos no processo”, 0 que trouxe mais “agilidade,
seguranga e autonomia” ao processo de registro, bem como pela simplificacdo dos
documentos e requisitos que devem ser apresentados pelo Municipio ao Registrador.

Assim, entendemos que essa simplificagao e viabilizagado das regularizagbes
nao podem ser ignoradas, ainda que dentro de um modelo estrito, na medida em que
€ mais benéfico a populacao das ocupacodes informais a sua realizagao pratica dentro
desse modelo, do que a previsdo de um modelo amplo que nunca saiu do papel.

Outra critica fundamental extraida do nosso estudo de caso foi obtida com a
resposta “d” do Secretario de Habitacdo, ao afirmar que absolutamente todas as
regularizacées de Campinas se deram através do instituto da legitimagao fundiaria.
Ou seja, apesar de criticado e objeto de trés ADIN’s no STF, a legitimacao fundiaria é
praticamente o unico instituto utilizado para a efetivagdo das regularizagoes.

Essa analise é confirmada por meio da resposta ao item “8” da entrevista do
Registrador de Imdveis, de que absolutamente todas as regularizagdes registradas
foram feitas com base no instituto da legitimacao fundiaria, o que demonstra, por si
s0, a importancia social do novo instituto.

Isso nos leva a conclusdo de que o instituto, em que pesem as diversas

criticas expostas no capitulo anterior, traz, na pratica, mais beneficios do que
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prejuizos, sendo que eventuais abusos no seu uso devem ser objeto de impugnacao
judicial especifica, ndo havendo sentido em se declarar inconstitucional um instituto
que esta viabilizando a execugao da politica publica de regularizagao fundiaria, bem
como contribuindo para a efetivagdo do direito a moradia adequada. Assim, seu
eventual uso indevido nao pode resultar em um retrocesso de revogacgao do instituto,
0 qual esta, na realidade pratica, dando efetividade a um importante direito humano
fundamental.

Em sequéncia, verificamos que o Municipio adotou excelente e inovadora
medida, concernente a imposi¢cao de 6nus aos imoveis regularizados, vedando a
unificagao das respectivas matriculas imobiliarias, conforme resposta ao item “d” da
entrevista com o Secretario de Habitagao.

Isto porque a realizagdo de empreendimentos imobiliarios demanda a
existéncia de imoveis de grande area, o que € conseguido pelos empreendedores
através da especulagdo do mercado imobiliario com a compra de varios imoveis
limitrofes pequenos e a posterior unificagdo de suas matriculas. Assim, a imposi¢cao
de 6nus pelo Municipio, impedindo a unificagdo dos imoveis regularizados, inviabiliza
os grandes empreendimentos, afastando o assédio do mercado especulativo e
prevenindo o processo de gentrificagdo, com a consequente remog¢ao da populagao
beneficiaria da regularizagao para uma “nova” area periférica da cidade, garantindo a
conquista da casa propria e evitando a retrocessao da efetivagao do direito a moradia
adequada.

Assim, em razao desse efeito protetivo a populacdo hipossuficiente,
entendemos que essa medida deveria ser reproduzida em nivel nacional, como um
requisito vinculante do processo de regularizagdo. Sugerimos que a inser¢ao seja feita
na forma de um “§2°” do artigo 42, da lei n® 13.465/2017, como medida a ser praticada
pelo Registro de Imoveis, independentemente de requerimento dos interessados, mas
tdo somente no dmbito da REURB-s, haja vista que tem como destinataria final
populacao hipossuficiente, de baixa renda e pelo fato de que as obras de infraestrutura
desse modelo de regularizagcdo sao custeadas pelo poder publico. Ademais,
sugerimos que essa medida seja expressamente positivada na nova lei municipal
campineira sobre regularizacio, a qual esta em processo de revisao.

Outra medida inovadora e positiva adotada por Campinas, comparando com
a lei federal, € o procedimento de “selagem” dos nucleos urbanos informais, realizado

no inicio do processo de regularizagdo, através do qual os agentes municipais
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identificam os imdveis e os respectivos moradores do nucleo, evitando a ampliagao
artificial desse nucleo durante o processo, conforme constatado no procedimento de
acompanhamento instaurado pelo Ministério Publico, medida que poderia ser
reproduzida na lei federal n® 13.465/2017, para replicagao em todo Brasil.

Aspecto positivo que também ficou esclarecido pela entrevista com a
Coordenadora Técnica, em resposta ao item “p”, é no sentido de que a lei da REURB
manteve a preocupacao de garantir o respeito a identidade cultural da populagéo
habitante da area a ser regularizada, haja vista que manteve, em seu artigo 54, a
diretriz em se “considerar as caracteristicas da ocupacao”, ja prevista na lei n°
11.977/2009, restando evidenciado pela entrevistada que a garantia da identidade
cultural da populacédo é uma preocupacéao presente do Municipio de Campinas.

Essa preocupacao do Municipio também € observada pela resposta ao item
“qQ” da entrevista com a Coordenadora Técnica, na qual é informado que o setor
técnico elabora um “Plano de Urbanizagdo Especifica” para cada assentamento
informal, individualizando o processo de formalizagao da urbanizacgao.

Outra medida positiva identificada no procedimento local de Campinas, foi a
classificagdo das areas a serem regularizadas como sendo REURB-e ou REURB-s
por meio de definichko do Plano Diretor Estratégico urbano, através da lei
complementar municipal n® 189/2018, na qual foram instituidas as ZEIS para as areas
de interesse social®®.

Assim, apesar de revogacao da obrigatoriedade de instituicdo de ZEIS para
a aprovacao do projeto de regularizagao, conforme determinado pela lei 13.465/2017,
em Campinas, as areas a serem regularizadas possuem a garantia de estarem
incluidas nessas Zonas, com todos os beneficios descritos no capitulo segundo desta
pesquisa, em especial a protegcdo contra o processo de gentrificagcdo e o dialogo
integrativo com o Plano Diretor.

Prosseguindo com mais uma medida relevante adotada pelo Municipio, € a
elaboracdo do cadastro socioecondbmico das familias beneficiadas, de forma a
abranger “as dimensdes sociais, econdmicas e ambientais do nucleo urbano informal”,
conforme resposta ao item “c”, da Coordenadora Técnica de Regularizagdo. Esse
cadastro qualitativo € importante para a formulagdo da politica publica de servigos

publicos que devera ser ofertada e implantada pelo Municipio naquele nucleo, de

36 Art. 65. Ficam instituidos como Zonas Especiais de Regularizacdo de Interesse Social - ZEIS-R os
perimetros delimitados nos Anexos XVIII e XIX deste Plano Diretor.
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maneira individualizada, além de permitir a outorga dos titulos prioritariamente em
nome da mulher, quando for o caso.

Esse cadastro permite, ainda, a identificacdo de familias em estado de
extrema vulnerabilidade, em risco de seguranga alimentar, psicolégica, dentre outros
riscos sociais, possibilitando, junto com a outorga de titulos de posse/propriedade, a
insercao dessas pessoas como beneficiarias de direitos fundamentais, individuais e
sociais, de forma a outorgar-lhes os atributos inerentes a cidadania, o que traz uma
aproximagao ao modelo de regularizagao fundiaria plena.

Por outro lado, critica que merece ser feita, € no sentido de que nao existe
nenhum cadastro de acompanhamento da permanéncia das familias nas areas
regularizadas, o que entendemos recomendavel, ainda que por amostragem, via
assisténcia social, para fins de se avaliar se o resultado da regularizagao € a melhoria
do direito a moradia dessa populacao, ou se ha alguma outra variavel determinando
sua remocgao para novas periferias informais. Assim, sugere-se que a nova lei de
regularizacdo de Campinas, em processo de revisdo, aborde essa questao.

Aresposta ao item “7” do Registrador de Iméveis trouxe a tona uma importante
critica a lei da REURB, a qual ja havia sido levantada por criticas doutrinarias em
outros paises, conforme observamos no segundo capitulo dessa pesquisa: a
atribuicao da titulacdo formal da posse/propriedade nao garante a permanéncia dessa
populagdo na condigdo formal para os negocios futuros, sem que haja uma politica
publica que combine o esclarecimento a populagdo sobre as vantagens de sair da
ocupacao irregular, com incentivos para a continuidade das transmissdes regulares, a
exemplo de aliquotas diferenciadas ou isengbes para o recolhimento do ITBI (Imposto
sobre a Transmiss&o de Bens Imoéveis) e para o IPTU.

Assim, como mais um resultado pratico dessa pesquisa, considerando que a
lei da REURB peca ao nao prever nenhum dispositivo que se preocupe com essa
questao, sugerimos que a nova lei municipal de Campinas, em processo de revisao,
preveja mecanismo de incentivo fiscal da aliquota de ITBI para transmissao de areas
regularizadas, bem como uma politica publica de esclarecimento da populagdo dos
beneficios em manter a propriedade/posse regulares, em especial no que concerne a
seguranga da posse, da participacdo em programas de incentivo de melhoria da
moradia (programa de reformas do “Casa Verde e Amarela”), bem como na demanda
de servigos publicos em face dos Estado, como mecanismo de implementacido da

moradia adequada.
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Outra critica que pode ser feita ao procedimento de regularizagdo campineiro,
€ no sentido de inexistir regra especifica e objetiva para a classificagdo de uma area
como “nucleo urbano informal consolidado”, conforme observamos da resposta ao
item “m” da Coordenadora de Regularizagéo, restando cabidas as criticas feitas no
segundo capitulo dessa pesquisa quanto a esse ponto, no sentido de que deixa ao
critério subjetivo e discricionario do Poder Executivo o enquadramento de uma area
como apta ou ndo a regularizagdo, o que representa inseguranga juridica para os
legitimados para dar inicio ao procedimento.

Assim, considerando a noticia dada pela entrevistada de que a legislagao
municipal de Campinas esta sendo revisada nesse momento, como mais um resultado
pratico dessa pesquisa, sugere-se que sejam incluidos na norma os critérios objetivos
que levam o setor técnico da Prefeitura a enquadrar uma area como sendo um “nucleo
urbano informal consolidado”, de forma a trazer mais seguranca juridica e
transparéncia ao procedimento, bem como pelo fato de que alguns institutos de
regularizagcédo, como a legitimacgao fundiaria, outorgam beneficios aos ocupantes das
areas, inclusive publicas, conforme estudado no segundo capitulo, cuja outorga deve
ser feita mediante regras claramente definidas.

Ademais, esta pesquisa sugere que sejam inseridas medidas de identificacao
e recuperacao dos investimentos em infraestrutura, feitos na regularizacao fundiaria
pelo poder publico, em face dos loteadores clandestinos, conforme sugestdes de
medidas abordadas no segundo capitulo, haja vista a auséncia destas medidas na
legislacao atual, conforme resposta ao item “n”, da Coordenadora Técnica.

Merecem criticas, ainda, os critérios de classificacdo de uma area como
interesse social. Isto porque, basta que 50% das familias comprovem renda igual ou
inferior a 5 salarios minimos para que todo o nucleo seja enquadrado nessa
modalidade.

A critica é no sentido de que, apesar da imposi¢cao do 6nus da realizacdo das
obras de infraestrutura para os nacleos com ocupacéo predominantemente de baixa
renda, a nova lei da REURB permite a classificacao individualizada, por imével, como
REURB-e ou REURB-s, ha medida em que a lei ndo pretende autorizar a outorga das
isenc¢des tributarias aos beneficiarios que possuem capacidade contributiva de arcar
com referidos custos, pois se trataria de uma discriminacdo indevida com o0s
beneficiarios da REURB-e, 0s quais sédo responsaveis por todos os custos e tributos

da regularizacdo. Cabe ressaltar que, na maioria das areas a serem regularizadas,
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classificadas como REURB-s, ha alguns ocupantes com renda superior ao limite
legal, como acontece com imoveis comerciais, por exemplo, supermercados, igrejas,
lojas de materiais de construcédo, as quais deveriam ser enquadradas individualmente
fora do interesse social, de forma que pudessem arcar com 0s custos tributarios e
emolumentos registrais, previstos no artigo 13, 81° da lei n® 13.465/2017.

Trazendo outra importante critica a lei da REURB, no sentido de que se
permitiu a realizagdo de regularizagbes de interesse especifico (REURB-e) em areas
de preservagao permanente, o Ministério Publico de Campinas motiva a instauracao
do processo administrativo de acompanhamento na fiscalizacdo da adocédo de
medidas de compensacao que indiqguem a melhoria da situagdo ambiental das areas

a serem regularizadas:

Considerando o disposto nos artigos 64 e 65, da Lei n® 12.651/12 (Cddigo
Florestal), acerca dos requisitos especificos para a aprovagdo de
regularizagdo fundiaria de interesse social e de interesse especifico (Reurb-
S e Reurb-E) de nucleos urbanos informais que ocupam Areas de
Preservagdo Permanente, como a elaboracdo de um estudo técnico que
demonstre a melhoria das condigées ambientais em relagédo a situagao
anterior com a adogdo das medidas nele preconizadas, com conteudo
minimo. (p. 03, grifei)

Nesse tema, cabe destacar que a resposta do Secretario de Habitagdo, em
relagdo a pergunta “e”, esta em sintonia com a posi¢cao deste pesquisador, no sentido
de que a regularizagao fundiaria em areas de preservagao permanente, em geral, é
mais benéfica do que a remocao forcada da populacéo desse local ou da manutencéao
da situagao de informalidade.

Além disso, os beneficios se direcionam ao proprio meio ambiente, pois é
possivel delimitar e paralisar o avango da degradagdo ambiental através da
formalizacdo dos espagos ocupados, bem como serdo indicadas medidas de
compensagao, nos termos dos artigos 64 e 65 do Cddigo Florestal, inclusive com a
‘recuperacao de areas degradadas”.

Por sua vez, a populagao também é beneficiada, pois a medida respeita a
permanéncia da moradia no local que habitam ha muitos anos, preservando a
identidade cultural dessa populagao.

Nesse mesmo sentido € o Decreto Municipal n® 18.705/2017 de Campinas, o
qual permite a regularizagdo em APP’s, sem restringir o seu alcance a REURB-s, o
que permite a sua aprovagao nos casos de REURB-e, satisfeitas as exigéncias

técnicas que garantam a melhoria das condicdes do meio ambiente na area a ser
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regularizada. Ademais, o artigo 123, paragrafo unico, inciso lll, do Decreto, permite
expressamente o licenciamento ambiental de REURB-e em APP’s.

Assim, em que pesem as criticas expostas no capitulo anterior a respeito
desse assunto, nos posicionamos no sentido de que a regularizagdo deve ser a
medida prioritaria em relagado a remocao forgada, mesmo no caso de populagao que
nao seja de baixa renda (REURB-¢e), nas quais as medidas de compensagédo devem
ser integrais e suportadas pelos particulares, ndo pelo poder publico. No entanto, para
que esta medida nao implique em um estimulo a formacédo de novas ocupag¢des nas
APP’s, é importante que o poder publico mantenha uma constante fiscalizagédo
ambiental espontanea, de forma a evitar a sua consolidagéo no tempo.

Em sequéncia, na resposta ao item “f” pelo Secretario de Habitacdo, pode-se
constatar que a grande dificuldade encontrada pelo gestor municipal € a priorizagéo
da politica publica de regularizagao fundiaria, o que favorece a crise de efetivagao do
direito fundamental a moradia adequada, coincidindo com o que foi apontado no
primeiro capitulo desta pesquisa, no sentido de que a ONU busca criar instrumentos
objetivos para vincular percentuais minimos de receitas orgamentarias as
regularizacdes fundiarias e a oferta de novas unidades habitacionais subsidiadas pelo
Estado.

Isso porque o direito a moradia possui dois aspectos, um negativo e outro
positivo, sendo que a oferta de unidades habitacionais e a regularizagéo fundiaria se
enquadram neste ultimo, o qual demanda aporte de recursos financeiros para a sua
realizacado, ndo bastando sua simples insergéao no artigo 6°, da CRFB/88.

A escassez de recursos orgamentarios, inclusive, € a principal dificuldade
pratica encontrada pela Coordenadora Técnica de Regularizagdo de Campinas, em
especial para “elaboragao de projetos especificos e execugao das obras de corregéo
dos riscos, como obras de macrodrenagem”, haja vista que grande parte dos nucleos
informais de interesse social de Campinas esta em areas suscetiveis a inundacgao.
Nesse ponto, € positiva a previsdo do artigo 39, §1°, da lei da REURB, a qual
condiciona a aprovagao do projeto a realizagao prévia das obras de contencgéo, ao
contrario das demais obras de infraestrutura basica, as quais podem ser realizadas
posteriormente.

Assim, o grande desafio dos Municipios retrata a preocupagéo da ONU, no
sentido de se estabelecer metas concretas de destinagao de recursos financeiros para

a melhoria da qualidade da moradia, como € o caso das metas colocadas pela Agenda



129

2030, também abordadas no primeiro capitulo desta pesquisa.
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4. CONCLUSAO

Na presente pesquisa, pudemos constatar que o0 crescimento de
assentamentos informais decorreu de um histérico processo de éxodo rural, com a
concentracdo da populacédo nas grandes cidades sem politicas publicas habitacionais
elaboradas para o acolhimento dessa populacdo, o que resultou no crescimento
desordenado das cidades e na crise de eficicia do direito & moradia adequada no
Brasil.

A grande massa de cidadaos de baixa renda ocupante de assentamentos
informais, decorre da impossibilidade de arcarem com 0s custos mais altos das
moradias formais e bem localizadas, ficando relegados as periferias das cidades, as
areas de risco, de alagamento ou sujeitas a deslizamentos, resultando em uma
moradia indigna e na segregacao social urbana.

Assim, constatamos que a realizacao do direito a moradia adequada deve ser
encarada como uma politica publica essencial para o combate a pobreza e a
discriminagéo.

Nesse sentido, entendemos que a melhor maneira de orientar o desenho
dessa politica publica seja observar os parametros internacionais sobre moradia
adequada como marco de referéncia, dentre os quais destacamos o relatorio técnico
denominado The Right to Adequate Housing e a Nova Agenda Urbana, decorrente da
Conferéncia Habitat-1Il, elaborados em conjunto pelo Escritério do Alto Comissério das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos (OHCHR) e pelo Programa das Nacdes
Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat).

Esses documentos internacionais nos forneceram um conceito amplo de
moradia adequada, o qual ndo pode se restringir a um teto e quatro paredes, pois
deve incluir todos os elementos essenciais para o desenvolvimento da personalidade
humana, a exemplo de padrbes minimos de qualidade da moradia, a localizagéo, a
disponibilizacdo de servigos publicos que integrem a populagéo a cidade e o respeito
a identidade cultural, pois o direito a moradia esta intimamente ligado a dignidade da
pessoa humana.

Ademais, constatamos que 0s conceitos internacionais, apesar de nao serem
expressamente vinculantes, podem ser aplicados ao Brasil, com base na legislacao

atualmente vigente, em interpretacdo integrativa das ordens juridicas interna e
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externa, de forma que o contetdo dos documentos internacionais passe a integrar 0s
conceitos abertos sobre direito a moradia no Brasil, trazendo seu maior detalhamento.

Essa interpretagéo integrativa das ordens juridicas € possivel em razdo dos
tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil é voluntariamente
signatario, dentre os quais se destaca o Pacto Internacional sobre Direitos
Econbdmicos, Sociais e Culturais, o relatério The Rigth to Adequate Housing e a Nova
Agenda Urbana, todos elaborados no ambito da ONU, do qual o Brasil € membro
fundador desde a Declaracdo Universal de Direitos Humanos, de 1948, bem como em
razdo da qualificacdo do direito a moradia como direito humano, dotado de
universalidade. Constatamos também que as diretrizes internacionais promovem um
processo de conscientizacdo das autoridades dos trés Poderes do Estado brasileiro
quanto a necessaria ampliacdo da eficicia dos direitos sociais, em especial a moradia
adequada.

Quanto ao conteudo desse direito, no ambito da CRFB/88, identificamos que
foi positivado como direito social, no artigo 6°, através da EC n° 26/2000, com alto
grau de abstracdo. No entanto, pudemos identificar que o direito & moradia ja estava
presente em regras esparsas da redacao original do texto constitucional (artigos 24,
IX; 7°, IV; 183 e 191), bem como implicitamente no artigo 1°, Ill, na medida em que
componente essencial da dignidade da pessoa humana.

Ademais, € relevante distinguir os direitos de propriedade e a moradia,
destacando-se um aspecto de fundamentalidade mais relevante no segundo, haja
vista que é possivel ter uma vida digna sem ser proprietario de imovel, o que néo
ocorre com a auséncia de uma moradia (SARLET, 2010, p. 17).

Portanto, enquanto ligado a dignidade humana e enquadrado como direito
social, a realizacdo do direito & moradia também se torna objetivo fundamental da
Ordem Econbmica, tracada pela CRFB/88, conforme finalidade estampada no caput
do artigo 170, da Carta Politica brasileira (HENRIQUE SOBRINHO, 2008, p. 79-80).

No entanto, apesar da previsdo constitucional, identificamos uma crise de
eficacia do direito a moradia adequada no Brasil, em razdo da reducao da capacidade
financeira de prestacao de servigos publicos por parte do Estado.

Por sua vez, a irregularidade imobiliaria no Brasil, especialmente nas
aglomeracdes urbanas, agrava o desrespeito ao direito a moradia adequada, na
medida em que seus ocupantes estdo excluidos do gozo de diversos direitos

fundamentais, como o direito de exigir a prestacdo de servigos publicos basicos de
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saneamento basico, pavimentacédo de ruas, iluminacéo publica e coleta de lixo, o que
demonstra a urgéncia da adoc¢éo pelo Estado de uma politica publica que promova a
regularizacdo fundiaria de forma célere e desburocratizada.

Podemos concluir, portanto, pela existéncia de um direito subjetivo publico a
regularizacdo fundiaria, o qual esta intimamente atrelado ao atributo da funcao social
da propriedade.

Isto porque a atribuicdo da titulacdo formal e regular & propriedade
potencializa o cumprimento da sua funcéo social, haja vista que permite ao seu titular
usufruir de servigos publicos basicos de infraestrutura urbana, os quais poderéo ser
opostos ao Estado (aspecto positivo), bem como garante o direito de ndo ser
molestado por terceiros, inclusive por acfes possessoOrias ou petitérias de
desocupacéao forcada (aspecto negativo), formando um conjunto de direitos atrelados
ao direito a moradia adequada.

Assim, a regularizacdo fundiaria se relaciona com o tema da publicizacédo do
direito privado, na medida em que flexibiliza requisitos para a aquisicdo da
propriedade, em atendimento a sua fung&o social.

Portanto, os institutos classicos do direito privado, a exemplo do direito de
propriedade e sua forma de transmisséo e regularizacdo, ndo podem ser utilizados
como instrumentos de manutencdo de situacfes que agravem as desigualdades
sociais, de forma a atravancar as politicas publicas previstas em lei e desejadas pelo
interesse publico, tais como a implementacao de infraestrutura urbana e a garantia do
direito fundamental & moradia adequada, em seus aspectos positivos e negativos.

Assim, tendo o direito & moradia sido reconhecido como direito humano,
inclusive com expressa previsdo no artigo 6°, da CRFB/88, a regularizacdo fundiaria
deve assumir papel de destaque nas politicas publicas urbanas, em contraposi¢cao ao
crescimento informal e desordenado das cidades.

Identificamos, ainda, que a irregularidade fundiaria urbana no Brasil tem suas
raizes no século XX, em especial na década de 1930, motivada pelo processo de
industrializacao, as quais levaram ao rapido aumento da populacao urbana, assentada
na periferia e marcada pela pobreza, exclusao social, baixa qualidade de vida e de
moradia (SOUSA JUNIOR; LIMA, 2020, p. 1837-1839). Tal circunstancia se
estabelece no Brasil em descompasso com 0S compromissos internacionais de
garantir maior efetividade ao direito a moradia adequada, conforme estudado no

primeiro capitulo dessa pesquisa.
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Dentre os fatores que geraram essa histérica ocupacéo irregular do solo
urbano, destacam-se a concentracdo de investimentos publicos nas areas mais
nobres das cidades, auséncia da participacédo das camadas mais pobres da populacao
na formacao da agenda de politicas publicas habitacionais do Estado, as limitagfes
financeiras dos entes publicos, em especial dos Municipios, para oferta de moradias
populares, bem como a desigualdade social predominante no Brasil, inviabilizando o
acesso ao crédito e ao sistema de financiamento imobilidrio pelos pobres (MOTA;
MOURA, 2018 p. 11-13).

Ademais, verificamos que a informalidade € extremamente danosa para o
desenvolvimento econdmico de um pais, na medida em que 0s agentes econdmicos
informais ndo possuem meios legais de execucdo de contratos, de responsabilidade
civil e de integracéo dos negécios com a economia formal.

Nessa economia informal se destaca o mercado imobiliario, formado por
propriedades e posses irregulares e néo tituladas, as quais somente passam a ser
consideradas “capital” dentro da economia, quando dotadas de ‘“titulos de
representatividade, inseridos num sistema formal de protegdo”, em que assumem
autonomia para integrar o sistema financeiro e o processo produtivo, estimulando a
geracao de riquezas (FERREIRA FILHO, 2018, p. 1455).

Por sua vez, a regularizacdo fundiaria e a outorga do titulo juridico ao
ocupante informal tém como consequéncias positivas a possibilidade de
desenvolvimento de pequenos negdécios na comunidade, através do acesso ao crédito
formal, possibilitando a geracédo de empregos locais.

Pudemos destacar dois paradigmas de regularizacdo fundiaria: o voltado
prioritariamente para a legalizacaol/titulagcdo dos iméveis (estrito) e aquele que busca
a legalizacdo somada com a urbanizacdo adequada das areas ocupadas
informalmente (amplo).

Nesse sentido, o Estatuto das Cidades teve papel fundamental na evolugao
legislativa, haja vista que inaugurou a preocupacdo em se integrar as ocupacdes
informais a nova ordem urbanistica brasileira, em aproximag¢do com o modelo amplo.

Em seguida, despontou como marco legislativo sobre o tema a lei n°
11.977/2009, que instituiu o Programa Minha Casa Minha Vida, primeira lei a tratar de
forma integral do tema da regularizacdo fundiaria, adotando o modelo amplo, na qual
a melhoria das condi¢cbes dos bairros, da moradia e da qualidade de vida se colocava
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com predominancia em face da atribui¢cao de titulos juridicos de posse ou propriedade,
conforme verificamos no capitulo segundo da pesquisa.

Jé a edicdo da lei n® 13.465/2017 (denominada de lei da REURB) implicou na
revogacao da lei n°® 11.977/2009, no que tange a regularizacdo fundiaria, com
importantes mudancas no tema, razdo pela qual sua publicacdo gerou criticas da
doutrina, em especial pela mudanca de paradigma de um modelo amplo para o estrito,
no qual ha prevaléncia do interesse em se outorgar os titulos de propriedade ou posse,
em relacdo a melhoria da qualidade de moradia.

O advento da lei n°® 13.465/2017 € quase unanimemente criticado pela
doutrina, pelos inUmeros retrocessos citados no segundo capitulo, com destaque para
a criacdo do instituto da legitimacdo fundiaria, pela autorizacdo de REURB-e
(interesse especifico) em Areas de Preservacdo Permanente e pela possibilidade de
se aprovar a regularizacdo, sem haver sequer o inicio das obras de oferta de
infraestrutura de servicos publicos basicos na area irregular, permitindo que o Poder
Publico apenas realize a atribuicdo de titulacdo formal, postergando indefinidamente
0s investimentos em infraestrutura essencial a melhoria da qualidade de vida e a
concretizacdo do direito a moradia adequada, o que culminou com a propositura de
trés Acdes Diretas de Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.

Assim, segundo a doutrina amplamente dominante, a lei 13.465/2017
permitiria a diminuicdo ou até a eliminacdo dos requisitos urbanisticos e ambientais,
tornando-se uma mera regularizacdo formal de problemas sociais existentes
(LOUREIRO, LOPES: 2019).

Ademais, de maneira geral, péde-se constatar que a REURB se preocupou
apenas com o aspecto corretivo da titulacdo, ou seja, com a atribuicdo de titulos
juridicos formais, sem enfrentar o problema da prevencdo do surgimento de
ocupacoes informais, o que deve ser feito com a elaboracdo de programas de oferta
de lotes ou de moradias a baixo custo pelo Poder Publico, bem como através de uma
fiscalizacao efetiva e espontanea sobre novas ocupacodes e loteamentos clandestinos,
de forma a coibir a manutencéo do ciclo vicioso das ocupagdes informais, sempre na
expectativa da rapida regularizacao fundiaria estatal.

Portanto, pudemos concluir, no segundo capitulo, que a lei REURB
proporciona “a construcdo de um modelo de regularizacéo fundiaria que nao se atém
a efetivacdo do direito a moradia adequada”, mesmo outorgando o titulo de
propriedade aos seus beneficiarios (ROSA; ALMEIDA, 2020, p. 1691), haja vista que
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a concretizacdo deste demanda a construcdo de um espaco com oferta de
equipamentos urbanos essenciais a uma vida saudavel, os quais sao proporcionados
para a cidade formal e negligenciados em favor dos ocupantes da zona informal da
cidade, a qual clama por uma politica publica de regularizacédo fundiaria ampla.

No entanto, apds o estudo dogmatico realizado nos dois primeiros capitulos
da pesquisa e considerando que a CRFB/88 estabeleceu uma competéncia comum
para Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em promover a regularizacdo
fundiaria, realizamos um estudo de caso da pratica da regularizagdo fundiaria no
Municipio de Campinas.

Esse estudo nos permitiu conclusfes inesperadas e que divergem, em parte,
da critica amplamente uniforme da doutrina, em relagdo as mudancas de paradigma
trazidas pela lei n°® 13.465/2017, conforme as constata¢cfes apresentadas a seguir.

A primeira foi de que o modelo amplo de regularizacéo, trazido pela lei n®
11.977/2009, nado repercutiu em resultados benéficos para a populacéo interessada,
na medida em que nenhuma regularizacdo foi concluida sob sua vigéncia, no
Municipio de Campinas. Ademais, pelas respostas da Coordenadora Técnica de
Regularizacdo do Municipio e do Registrador de Imoveis, identificamos que apenas
08 nucleos chegaram as fases mais adiantadas do procedimento, durante os 7 anos
de vigéncia da lei n® 11.977/2009. Por outro lado, 41 nucleos avancaram para as
fases finais, no ambito da lei n°® 13.465/2017, tendo sido registradas 21 regularizagdes,
nos ultimos 5 anos.

Essa realidade nos levou a uma concluséo divergente, em parte, com o estudo
dogmatico feito no segundo capitulo, pois constatamos que o modelo amplo, apesar
de mais benéfico, ndo conseguiu aplicabilidade pratica, ndo atingindo a finalidade
proposta pela lei n°® 11.977/2009, mesmo em um Municipio com alta capacidade
financeira, como é o caso de Campinas, 0 que nos leva a concluir que ha algum
embasamento fatico para a mudanca de paradigma do modelo amplo para o estrito,
na medida em que este, apesar de nao ser o ideal, € mais adequado a realidade
financeira dos Municipios brasileiros, bem como por reduzir os entraves burocraticos
para a titulacdo dos beneficiarios com os direitos de posse ou propriedade.

Assim, entendemos que a hipétese inicial da presente pesquisa fica
parcialmente confirmada, haja vista que o atual modelo estrito de regularizacao
fundiaria, trazido pela lei n° 13.465/2017, ndo € capaz de garantir a realizacdo plena

do direito a moradia adequada, nos termos definidos nos documentos internacionais
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estudados, mas se mostra como um mecanismo eficiente de superacdo das
dificuldades que levaram a ineficacia, quase absoluta, do modelo amplo revogado da
lei n® 11.977/2009, relevando-se como um primeiro passo para o aumento de eficacia
do direito a moradia, a partir da titulagdo dos ocupantes.

Outro ponto a ser considerado € que todas as regularizacdes de Campinas
foram realizadas por meio do instituto da legitimacéo fundiaria, o que nos faz concluir
que sua criacao foi benéfica, por viabilizar a regulariza¢do fundiaria com todos seus
atributos positivos, sendo que eventual utilizagdo abusiva do instituto deve ser
guestionada judicialmente em demandas individuais, preservando-se sua
constitucionalidade, em conformidade com a presuncéo de boa-fé e de legitimidade
dos atos administrativos dos gestores publicos municipais.

Quanto ao procedimento especifico do Municipio de Campinas, pudemos
realizar as seguintes criticas: inexisténcia de regra especifica e objetiva para
qualificagao de area como “nucleo urbano informal consolidado”; auséncia de medidas
de recuperagcdo dos investimentos do poder publico em infraestrutura diante dos
loteadores clandestinos; auséncia de acompanhamento social posterior a
regularizacdo para identificar eventual ocorréncia do processo de gentrificacdo, em
face da populacdo beneficiada; falta de medidas de esclarecimento da populacéo e
de incentivo fiscal (isencdes de ITBI) para a continuidade da cadeia de negdcios
formais, apdés a regularizacao.

Por outro lado, constatamos aspectos positivos no procedimento local: a
vedacdo da unificacdo das matriculas dos imdéveis regularizados; o procedimento de
selagem das residéncias e dos ocupantes beneficiarios da regularizacdo durante a
tramitacdo do processo; a existéncia de um cadastro socioeconémico completo dos
ocupantes; a elaboracao de “Planta de Perimetro” georreferenciada para os projetos
de REURB-s; a inclusdao das areas a serem regularizadas por REURB-s na ZEIS,
através de expressa previsdo do Plano Diretor Estratégico de Campinas.

Em sequéncia, constatamos que o principal desafio do gestor publico
municipal de Campinas, o Secretario de Habitacdo, € o0 reconhecimento da
regularizacdo fundidria como uma politica publica de Estado permanente, a qual
demanda recursos or¢camentarios para sua concretizagdo, independentemente da
ideologia politica de cada governo a frente da gestdo municipal.

Por fim, concluimos que o presente trabalho se mostra relevante e pode

redirecionar o debate doutrinario, valorizando os aspectos positivos da REURB (lei n®



137

13.465/2017), em razédo de sua efetividade pratica aqui demonstrada, e ampliando o
debate para seu aprimoramento, no caminho de incrementar o grau de realizacdo do
direito fundamental a moradia adequada no ambito da regularizacdo fundiaria,
reconhecendo que essa tarefa ndo € uma questdo somente de direito, pois trata-se
primeiramente de uma deciséo politica, resultante dos conflitos internos da sociedade,

na disputa pela agenda de politicas publicas.
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