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“...Minhas raizes estdo no ar
Minha casa é qualquer lugar
Se depender de mim

Eu vou até o fim

Voando sem instrumentos
Ao sabor do vento

Se depender de mim

Eu vou até o fim...”

Humberto Gessinger (Engenheiros do Hawaii —
Até o Fim)
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RESUMO

A Efetivacdo Social da Regularizagdo Fundiaria Urbana que é fundamental trazer a
discussdo no meio social, na medida em que muitos cidaddaos nao conseguem
regularizar seus imoveis, vivendo em assentamentos urbanos informais, estejam eles
em areas publicas ou privadas, ou decorrentes de invasdes ou de loteamentos
irregulares, que meregam a atengédo do poder publico e a solugado de regularizagéao
diante do fato de que estao consolidados e, por isso, se mostram como uma situagao
irreversivel do ponto de vista social e urbano. Desse modo, o presente trabalho se
propde a analisar a regularizacao fundiaria das ocupacgoes irregulares como meio de
efetivacdo do direito a moradia adequada. Nesse contexto, esta pesquisa, por meio
de uma abordagem hipotético-dedutivo faz inicialmente um panorama histérico da a
evolugao legislativa e dos conflitos fundiarios urbanos, o qual culmina, na atualidade,
em um déficit de moradia. Posteriormente, por meio de formulagdes tedricas acerca
dos institutos do direito real de posse e de propriedade, conclui-se que esse ramo do
direito deve ser analisado sob o prisma da constitucionalizagcdo do Direito Civil,
tomando a posse uma posi¢ao de destaque na efetivagdo do Direito a Moradia. Por
fim, por meio de uma analise indutiva da Lei 13.465/2017, pode-se concluir, no campo
tedrico, que a nova lei de regularizagéo fundiaria observa, no que tange ao direito a
moradia adequada, os parametros por ela preconizados. Ademais, a lei inova ao trazer
a mediagdo como instrumento de regularizagdo fundiaria, sendo esta mais um
mecanismo eficaz na protecao do direito a moradia.

Palavras-chave: direito a moradia adequada; regularizagao fundiaria urbana; fungao
social da propriedade.



ABSTRACT

The Social Effectiveness of Urban Land Regularization, which is fundamental to bring
to the discussion in the social environment, insofar as many citizens are unable to
regularize their properties, living in informal urban settlements, whether in public or
private areas, or resulting from invasions or subdivisions. irregularities, which deserve
the attention of the public power and the solution of regularization in view of the fact
that they are consolidated and, therefore, show themselves as an irreversible situation
from the social and urban point of view. In this way, the present work proposes to
analyze the land regularization of irreqular occupations as a means of realizing the
right to adequate housing. In this context, this research, through a hypothetical-
deductive approach, initially makes a historical overview of the legislative evolution and
urban land conflicts, which currently culminates in a housing deficit. Subsequently,
through theoretical formulations about the institutes of the real right of possession and
property, it is concluded that this branch of law must be analyzed under the prism of
the constitutionalization of Civil Law, taking possession of a prominent position in the
effectiveness of the Law to the Housing. Finally, through an inductive analysis of Law
13.465/2017, it can be concluded, in the theoretical field, that the new land
regularization law observes, with regard to the right to adequate housing, the
parameters recommended by it. In addition, the law innovates by bringing mediation
as an instrument of land regularization, which is another effective mechanism in
protecting the right to housing.

Keywords: right to adequate, housing; urban land regularization; social function of
property.
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INTRODUGAO

As expressdes do constitucionalismo social e Estado social contém dispositivos
com problemas de ambiguidade. A generalidade descrita expressa natureza de
enormes sentidos e indeterminados significados. Mesmo na proposta de escorgo em
linhas gerais, como é o caso deste prefacio, decorre de uma histéria do
constitucionalismo social e do Estado social sdo vagas e imprecisas. Ainda, sdo pouco
afeitas a ambientacdo local e precisam de acordo sobre a definicdo com a escopo na
evolugdo de cada Estado nacional e, paradoxalmente, enfrentam problemas de
precisdo exposto a luz do desenvolvimento dos documentos frente ao direito
internacional.

O objetivo desta dissertagéo é analisar criticamente o instituto da regularizagao
fundiaria urbana de interesse social como alternativa de atuagdo da Administracéo
Publica na tentativa de reduzir as desigualdades sociais decorrentes da organizagao
do espacgo urbano, por meio da inclusdo formal da populagcdo de baixa renda que
ocupou originalmente tal espagco de maneira irregular de acordo com a Lei Federal
13.465/2017", que traz em seu texto os dispositivos legais os requisitos e
procedimentos.

Reconhecendo essa problematica estrutural relacionada ao desenvolvimento
urbano brasileiro, o instituto da “regularizagao fundiaria de interesse social” aparece
como instrumento da politica urbana na legislagao federal pela primeira vez apenas
em 2001, no Estatuto da Cidade, e remete o intérprete automaticamente a
constatacdo de que se trata de um mecanismo considerado apto a trazer para a
legalidade uma situagdo fundiaria irregular que possa ser identificada como de
interesse social, ou seja, que tenha como publico alvo a populagéo de baixa renda.

Considerando, entretanto, que a manutengdo da precariedade da moradia
associada as ocupagbes que se dao de forma irregular se caracteriza pela
incompatibilidade com a ordem constitucional, o instituto ndo se apresenta restrito a

legalizacéo de determinada situagao fundiaria em seu aspecto dominial ou em relagao

TBRASIL. Lein°® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Unido; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.
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a seguranga juridica da posse, deste modo a estrutura do trabalho sera dividida em
seis capitulos distintos que abordaram direitos fundamentais e requisitos para uma
regularizagdo fundiaria, vejamos.

Neste sentido, o primeiro capitulo refere-se ao conceito e definicdo da
regularizagao fundiaria de acordo com a legislagao vigente. A regularizagao fundiaria,
de acordo com a Lei Federal n® 11.977/20092 e, posteriormente substituida pela Lei
n° 13.465/20173 traz um conjunto de medidas juridicas além de sociais, ambientais e
urbanisticas, que regem o direito a moradia e, também, a posse aos proprietarios que
obtiveram seus imoveis em locais irregulares.

Neste sentido Edésio Fernandes, conceitua o termo regularizagdo como:

[...] tem sido usado com sentidos diferentes, referindo-se em muitos casos
tdo-somente aos programas de urbanizacdo das areas informais,
principalmente através da implementacdo de infraestrutura urbana e
prestacao de servigo publico. Em outros casos, o termo tem sido usado para
se referir exclusivamente as politicas de legalizacao fundiaria das areas e dos

lotes ocupados informalmente. As experiéncias mais compreensivas
combinam essas duas dimensdes: a juridica e a urbanistica“.

Conforme descrito na Nova Lei de Regularizacdo Fundiaria Lei Federal n°
13.465/2017°, a regularizagdo pode ser feita tanto na zona urbana, quanto na zona
rural e objetiva corrigir as irregularidades dominial ou privada, conforme sera
explicado.

Ainda no primeiro capitulo, dedicou-se a explicar e contextualizar a evolugéo
legislativa do direito urbanistico e registros publicos, uma vez que é crucial para uma
boa compreensao deste estudo uma regressao historica para criar uma visao geral da

histéria no Brasil, pois questbes fundiarias e habitacionais sao vistas como

2BRASIL. Lein® 11.977, de 07 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-
Lei ne 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis ne 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida
Proviséria n©2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia-DF, 2009.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/111977.htm Acesso em 4
mar. 2022.

3BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundidria no &mbito da Amazbnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

4+ FERNANDES, E. Desafios da regularizagao fundiaria de assentamentos informais consolidados em
areas urbanas. Forum de Direito Urbano e Ambiental, Belo Horizonte, ano 9, n. 49, p. 177-187, jan./fev.
2010, p. 124.

5SBRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Op. cit.
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indispensaveis para compreender as complexidades das questdes urbanas. Para
construir isso se utilizou do contexto sécio juridico onde ficou demonstrado todo o
processo de colonizagado do Brasil e seu impacto na organizagao territorial do territorio
brasileiro.

Para tanto, far-se-a um regresso historico, desde a colonizagcao, até os dias
atuais, evidenciando Evolugao legislativa do direito urbanistico e registros publicos,
descrevera sobre a importédncia da evolugdo expondo sobre a irregularidade
imobiliaria no Brasil, sendo marcado pelo periodo colonial (1530-1822), ao qual se faz
um paradigma com as Constituicdes Federais e as normas infraconstitucionais.

Diante disso os objetivos em relagdo ao Brasil eram a colonizacéo, defesa do
territorio e produgéo agricola. Entretanto, para isso, seria necessario criar um sistema
administrativo completo, visto que, diferentemente de Portugal, onde as terras, apesar
de abandonadas, ja tinham sido cultivadas, no Brasil, as terras eram virgens, sem
qualquer estrutura basica.

Assim a evolugdo dos mecanismos de regularizagdo fundiaria que atualmente
se denomina Regularizagdo fundiaria, foi sendo transformado ao longo dos anos,
conforme o nivel de irregularidade foi se agravando, passando de um amontoado de
leis municipais, estaduais e federais, inclusive normas infralegais espalhadas pelo
ordenamento juridico, até chegar ao sistema organizado que temos atualmente com
a Lei 13.465/17°% e seu Decreto 9.310/187, que pretenderam tratar a matéria de
maneira integral.

Valendo salientar a politica nacional de habitagao de interesse social, que foi

instituida pela Lei Federal n° 11.124 de 16 de junho de 20058 ao qual veio

6 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. DispOe sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacado de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizagao
fundidria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdéveis da Unido; altera as Leis n °$8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

7" BRASIL. Decreto n° 9.310, de 15 de margo de 2018. Institui as normas gerais e os procedimentos
aplicaveis a regularizacdo fundiaria urbana e estabelece os procedimentos para a avaliacéo e a
alienagao dos iméveis da Unido. Diario Oficial da Uniédo, Brasilia-DF, 16 mar. 2018. p. 7. Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=DEC&numero=9310&ano=2018&ato=2cbATR65UeZp
WT52f Acesso em 10 mar. 2023.

8 BRASIL. Lei n°® 11.124, de 16 de junho de 2005. Disp&e sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social — SNHIS, cria o0 Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social — FNHIS e institui o
Conselho Gestor do FNHIS. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 17 jun. 2005. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/11124.htm Acesso em 10 mar. 2023.
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implementar e dar maior seguranga para o acesso a moradia digna para a populagao,
sendo estes um dos seus principais objetivos.

A diacronia dos direitos politicos e dos direitos sociais ndo parece capaz de
captar outro elemento fundamental a compreensdo do estado social e do
constitucionalismo social. Esta diacronia procura trabalhar com a sequéncia de
direitos politicos e, passo posterior, direitos sociais. Nao capta que o advento dos
direitos sociais esta ligado ao processo de transformagao estrutural da vida social.

Este cambio se explica pelo industrialismo, pela urbanizagao, pela economia
da industria, pelas novas relagdes surgidas na vida urbana. E, como é sabido, este
cambio ndo ocorreu com a mesma velocidade e com a mesma intensidade em todo o
globo.

Observa-se que a legitimagdo de exercer o direito de propriedade esta
condicionada a observancia dos interesses sociais, sendo seguido o principio da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.

Ha também na teoria dos direitos fundamentais e na teoria constitucional
algumas tentativas de consideragdo dos direitos sociais como consequéncia de
rupturas institucionais, e por que nao dizer revolucionarias. Isto € algo distinto tanto
da evolucdo do Estado social nos paises da primeira onda de industrializagdo, no
século XIX, como naqueles de industrializacao posterior. Nesta leitura ou tentativa de
interpretacéo os direitos sociais aparecem como consequéncias revolucionarias e se
aponta, em muitas vezes, a declaracio dos direitos do posterior a revolugao de 17, na
Russia, como o ponto de fundagao dos direitos do povo trabalhador e explorado.

Todavia, esta declaragao e os desenvolvimentos constitucionais posteriores do
mundo soviético produziram um modelo constitucional peculiar. A peculiaridade foi a
concepgao de uma totalidade regulatéria da constituicdo na politica econdmica do
Estado, e no aspecto meramente instrumental e declaratério dos direitos
fundamentais.

No segundo capitulo, abordara sobre a moradia adequada e o direito garantido,
além dos principios fundamentais para uma moradia adequada. Sabe-se que a
moradia € a local base onde se estabelecem as pessoas, constroem as suas familias
e as relagbes com a comunidade, assim como € o ambiente de protegdo contra as
intempéries do tempo. Além disso, a moradia € uma forma de construgdo das

memorias coletivas e familiares, bem como o local de descanso depois de um longo
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dia de trabalho. Por isso, é primordial o acesso dos cidadaos a uma moradia digna,
que garanta o minimo de subsisténcia em respeito aos direitos humanos.

Assim, foram abordados os principios fundamentais para uma moradia
adequada, analisando a legislagdo promulgada pelos artigos 5° e 6° da Constituicao
Federal® e pela Lei Federal 13.465/2017'°, a auséncia de politicas publicas efetivas
que desencadeia multiplos problemas nas ocupacgdes irregulares, os quais dificultam
0 acesso a moradia pela populagao carente. Conforme ja exposto, incumbe ao Poder
Publico a prestacao substancial deste direito fundamental, que ocorre, dentre outras
formas, pelo reconhecimento da fung¢ao social da posse.

No terceiro capitulo, da regularizagdo fundiaria e a garantida do direito a
moradia adequada onde se abordou, inicialmente, que devera ser esclarecido que a
regularizacdo das ocupacgdes informais € uma tarefa complexa que demanda uma
politica nacional de apoio e o entendimento dos trés poderes: Executivo, Legislativo e
Judiciario, assim como, a participagdo da sociedade civil, tendo como finalidade
possibilitar aos grupos segregados o exercicio de seus direitos fundamentais.

Ao realizar a regularizagdo fundiaria, o Municipio da eficacia ao direito a
moradia digna e ordena o uso do solo urbano, convertendo meros locais de moradia
em enderecgos formais, o que gera informagdes para arrecadacgéao de tributos, tornando
possivel 0 acesso a financiamentos e dando seguranca aos ocupantes. Nessa linha
de raciocinio Alexandre de Morais conceitua eficacia como:

O principio da eficiéncia é aquele que impde a administragéo publica direta e
indireta e a seus agentes a persecug¢ao do bem comum, por meio do exercicio
de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela

adogao dos critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizagao
possivel dos recursos publicos [...]"".

9 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

10BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispbe sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizagdo
fundiaria no ambito da Amazobnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

" MORAES, A. de. Direito constitucional. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 348.
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O principio da eficiéncia tem assento constitucional, sendo mencionado como
principio geral da administragdo publica (art.37, CF)'?, e, no campo especifico do
urbanismo “a ocupacéo eficiente do territorio é o objetivo implicito do §4°do art. 182,
que busca coibir o solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o utilizado, com vistas
a promogao de seu adequado aproveitamento” 3.

Nesse sentido, a lei n°13.465/17'* emergiu como proposta de solugédo para o
grave problema da situacdo fundiaria no Brasil, com o escopo de ampliar sua
aplicabilidade visando a alcangar as mais diversas situacdes de informalidade dos
imoéveis.

Nessa perspectiva, em seu art. 11, inciso Il, a citada lei estabeleceu, como
objeto de aplicagéo da regularizagao fundiaria, o conceito de “nucleo urbano informal”
como aquele nucleo “clandestino, irregular ou no qual n&o foi possivel realizar, por
qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacéo vigente
a época de sua implantag&o ou regularizagéo”*®.

Destaca-se a regularizagdo fundiaria urbana em areas de preservagao
permanente, que previsto no codigo florestal que teve como objetivo viabilizar a
compatibilizagdo da preservagcédo do meio ambiente com as atividades antropicas ja
desenvolvidas nas cidades, flexibilizando o dever de recuperagcao de areas de
preservagao permanente, além disso garantir o direito de regularizacao fundiaria para
as familias que vivem nestes solos. Evidencia ainda neste capitulo os desafios
enfrentados da regularizagéo fundiaria no Brasil.

Na parte da regulamentacao e aplicabilidade da Lei Federal n°® 13.465/2017,
sera analisado minuciosamente a legislagédo demonstrando o passo a passo de uma
regularizagédo fundiaria e delimitando a competéncia de cada membro do poder

executivo.

12 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

B PINTO, V. C. Regularizagdo de assentamentos urbanos em zona rural: o principio da eficiéncia na
ocupacao do solo como critério de conveniéncia e oportunidade. In: LEITE, L. F. T. C.; MENCIO, M.
(Coord.). Regularizagdo fundiaria urbana. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2019, p. 158-159.

14 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispbe sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazobnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Unido; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

5 SANTOS, H. C. dos. Curso avangado de regularizagdo fundiaria urbana. Jundiai: Seleto, 2020, p. 31.
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Fontes distintas dispbes que entre 40% e 70% da populagdo urbana nas
grandes cidades dos paises em desenvolvimento vivem em imdveis informais. No
Brasil: possui mais de 50% dos seus imdveis urbanos com alguma irregularidade
fundiaria. Deste modo aproximadamente 100 milhdes de pessoas moram em imoveis
irregulares e estdo privadas de algum tipo de equipamento urbano ou comunitario’®.

Deste modo a nova legislagcdo Federal desburocratiza, simplifica, agiliza e
destrava os procedimentos da regularizagéo fundiaria urbana, além de ampliar as
possibilidades de acesso a terra urbanizada pela populacéo de baixa renda, com isso
promove o resgate da cidadania, aquece o mercado imobiliario, com novos registros
de imoveis e o crescimento econdmico do Municipio'”.

A pretensao do presente estudo monografico, utilizando o método dedutivo e a
revis&o bibliografica, é ratificar o entendimento sobre a regularizacéo fundiaria e sobre
moradia. Tendo fixadas as premissas do trabalho, tanto relacionadas a abrangéncia
do objeto como as razdes de seu surgimento e a forma como o Estado esta organizado
para formular e realizar projetos de regularizagao fundiaria, a dissertagdo passara a
identificar os instrumentos juridicos que estdo compreendidos no conceito adotado e
suas caracteristicas principais, com o intuito de verificar de que forma os instrumentos

contribuem para a concretizagao do objeto do estudo.

16 BRASIL. Ministério das Cidades. Regulagdo fundiaria urbana Lei Federal 13.465/17. Brasilia-DF:
Ministério das Cidades, 2017. Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
upload/chamadas/ministerio_das_cidades_1503095675.pdf Acesso em 22 dez. 2022.

7 BRASIL. Ministério das Cidades. Op. cit.



1 REGULARIZAGAO FUNDIARIA - LEI 13.465/2017

A informalidade urbana é situacao recorrente em muitas cidades brasileiras.
Embora esteja associada a ocupagdes populares, de familias de baixa renda, também
atinge areas ocupadas por pessoas dotadas de recursos financeiros, causando a
insegurancga da posse e a vulnerabilidade do direito @ moradia’®.

A regularizagdo fundiaria, de acordo com a Lei Federal n° 11.977/2009" e,
posteriormente substituida pela Lei n® 13.465/20172° traz um conjunto de medidas
juridicas além de sociais, ambientais e urbanisticas, que regem o direito a moradia e,
também, a posse aos proprietarios que obtiveram seus imoveis em locais irregulares.

Deste modo existe duas interfaces com garantias constitucionais a primeira
relaciona-se diretamente com o direito de propriedade, bem como seu
desdobramento referente a fungao social, previstos no art. 5°, incisos XXII e XXIIl da
Constituicdo Federal?'. Por um lado, a constatacdo de que a situagédo fundiaria
é ilegal remete automaticamente ao fato de que o eventual beneficiario da
regularizacao fundiaria n&o € o proprietario do bem e néo detém titulo juridicamente
aceito para o exercicio da posse naquele espago urbano. Por outro, é justamente a
funcao social a que deve servir a propriedade que pode servir de fundamento para a
regularizacao fundiaria de interesse social, na medida em que sua implementagao
indica como consequéncia direta a destinacdoda propriedade para populacdo de

baixa renda, tornando evidente o conteudo social a que obem servira.

18 NEGRI, S. M. C. A.; ALCANTARA, L. A. G.; DECASTRO, F. C. B. Inovagdo em assentamentos
populares: regularizagdo fundiaria e associativismo na construgédo de politicas urbanas. Confluéncias:
revista interdisciplinar de sociologia e direito, Niterdi, v. 15, n. 1, p. 96-104, 2013.

19 BRASIL. Lei n° 11.977, de 07 de julho de 2009. Disp&e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
— PMCMV e a regularizagédo fundidria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o
Decreto-Lei ne 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n%= 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de
31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida
Proviséria n2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia-DF, 2009.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/111977.htm Acesso em 4
mar. 2022.

20 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazobnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

21 BRASIL. Constituicado (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.
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A segunda interface encontra afinidade com o direito a moradia, previsto no art.
6°, caput, da Constituicdo Federal, que representa, de modo simplificado, a
necessidade de se garantir ao ser humano o direito de utilizar algum espaco na cidade
para sua habitacdo. Porrazdes historicas e estruturais identificadas no Capitulo Il, tal
utilizagdo nem sempre é compativel com a legislagao a priori, 0 que também nao
representa a auséncia de direito & moradia. E justamente da necessidade de
harmonizar esse impasse que surge a regularizagédo fundiaria urbana de interesse
social como alternativa
Santin e Comiran?? descrevem areas irregulares como o local em que as
pessoas residentes ndo possuem moradia digna, tampouco lhes é assegurado
seguranga e posse de sua propriedade. Como exemplo, citam os autores, favelas,
corticos irregulares, ocupagoes, etc. Vejamos:
Sao ocupagdes que se deram de forma irregular, mas é importante ressaltar
que as circunstancias problematicas destes aglomerados ndo devem impedir
que o Poder Publico cumpra com as diretrizes da politica urbana e lhes
garanta uma moradia digna, com reconhecimento do seu direito real a
propriedade ou ao uso, os quais devem estar acompanhados de
investimentos em infraestrutura capazes de garantir uma moradia digna, com
acesso a servigos publicos capazes de garantir um minimo para uma
existéncia com dignidade como, por exemplo, acesso a agua, luz,

saneamento basico, transporte publico, bem como préximas a escolas e
postos de saude?s.

Amplia-se o0 alcance da Regularizagao ao se considerar todos os nucleos
informais com usos e caracteristicas urbanas, ainda que situados em zonas rurais;
Diversos nucleos, vilas e povoados estdo fora do perimetro urbano ou de expansao
urbana; A nova lei permite que milhares de domicilios, principalmente os da Amazénia
Legal, possam ser regularizados.

Atualmente, a Regularizacdo Fundiaria Urbana esta disciplinada, de forma
geral, pela Lei 13.465/2017 e pelo seu Decreto 9.310/2018 e, de forma especial, pela
legislagcéo de cada municipio, além das Normas de Servigo ou Codigo de Normas das
Corregedorias - Gerais de Justica dos Estados.

Com isso , ainda que os municipios ndo tenham editado leis sobre a matéria,
ou nao haja Normas de Servigos das Corregedorias Estaduais, € possivel promover

regularizagao diretamente com base na lei federal e no seu decreto regulamentador,

22 SANTIN, J. R.; COMIRAN, R. Direito urbanistico e regularizagédo fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, Rio de Janeiro, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/32734/26014 Acesso em 10 mar. 2023.

23 SANTIN, J. R.; COMIRAN, R. Op. cit., p. 1606.
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que sao bastante completos em termos de procedimentos e instrumentos adequados
(art. 28, paragrafo Unico, Lei 13.465/2017)%4.
Neste sentido Edésio Fernandes, conceitua o termo regularizagdo como:

[...] tem sido usado com sentidos diferentes, referindo-se em muitos casos
tdo-somente aos programas de urbanizagdo das areas informais,
principalmente através da implementacdo de infraestrutura urbana e
prestacao de servigo publico. Em outros casos, o termo tem sido usado para
se referir exclusivamente as politicas de legalizagao fundiaria das areas e dos

lotes ocupados informalmente. As experiéncias mais compreensivas
combinam essas duas dimensdes: a juridica e a urbanistica?®.

Conforme descrito na Nova Lei de Regularizacdo Fundiaria Lei Federal n°
13.465/2017, a regularizagao pode ser feita tanto na zona urbana, quanto na zona
rural e objetiva, principalmente, corrigir as seguintes irregularidades?®.

Dominial que é quando a pessoa ocupa uma terra publica ou privada sem
qualquer documento que dé garantia de que essa pessoa possa viver ali. Urbanistica
e ambiental: quando o local ndo esta de acordo com a legislagdo de uso urbano e
ambiental ou que nao foi devidamente licenciado.

A nova legislagcdo supracitada instituiu novas normas e procedimentos: a
Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), que realiza o ordenamento territorial e
urbano para a titulagdo de posse ao proprietario. Instituiu ainda novos objetivos que
devem ser considerados em todas as esferas da Unido para a identificacéo,
organizagdo e prestacdo de servigcos ao publico em ocupagédo. Assim, ficou
sancionado conforme descrito no Artigo 10° e seus incisos:

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios: | - identificar os nucleos urbanos
informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestacao
de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condi¢des
urbanisticas e ambientais em relagdo a situagao de ocupagao informal

anterior; Il - criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus

24 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundidria no &mbito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagado de imdveis da Unido; altera as Leis n °8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

25 FERNANDES, E. Desafios da regularizacgéo fundiaria de assentamentos informais consolidados em
areas urbanas. Forum de Direito Urbano e Ambiental, Belo Horizonte, ano 9, n. 49, p. 177-187, jan./fev.
2010, p. 124.

26 NEGRI, S. M. C. A.; ALCANTARA, L. A. G.; DECASTRO, F. C. B. Inovagdo em assentamentos
populares: regulariza¢do fundiaria e associativismo na construgédo de politicas urbanas. Confluéncias:
revista interdisciplinar de sociologia e direito, Niterdi, v. 15, n. 1, p. 96-104, 2013.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm
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ocupantes; Ill - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagéo de baixa
renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios
nucleos urbanos informais regularizados; IV - promover a integragdo social e
a geracao de emprego e renda; V - estimular a resolugao extrajudicial de
conflitos, em reforgo a consensualidade e a cooperagao entre Estado e
sociedade; VI - garantir o direito social a moradia digna e as condi¢des de
vida adequadas; VIl - garantir a efetivagao da fungéo social da propriedade;
VIIl - ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes; IX - concretizar o principio
constitucional da eficiéncia na ocupagédo e no uso do solo; X - prevenir e
desestimular a formacao de novos nucleos urbanos informais; Xl - conceder

direitos reais, preferencialmente em nome da mulher; Xl - franquear
participacdo dos interessados nas etapas do processo de regularizagdo
fundiaria?’.

Deste modo a Lei Federal n® 13.465 de 11 de julho de 2017 classifica a
regularizacao fundiaria em trés espécies, com intuito de atingir as totalidades de
propriedades urbanas irregulares no brasil. A primeira espécie de Reurb e a do
interesse social, a Reurb-S trata da Regularizagédo fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populacéo de baixa renda, assim
declarados em ato do Poder Executivo Municipal, em regra, sao definidas no Plano
Diretor Urbano de cada municipio, as areas objetos de Reurb—S podem ser definidas
através de ato do poder publico (decreto, por ex.), especialmente nos pequenos
municipios, que nao tém a obrigatoriedade de criacdo do Plano Diretor Urbano pelo
Estatuto das Cidades (Art. 41, |, da Lei 10.257/2001)%.

De acordo com os 6rgaos governamentais de pesquisa por exemplo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, a grande parte dos municipios tém
amparo estatistico para definir, através de ato do executivo municipal, com base no
artigo 30 §3°, da lei 13.465/2017, quais serao as areas, contudo podendo em todo
tempo ser revista a definicdo das areas objeto de Reurb-S.

Entretanto é fundamental o esforco compartiihado de municipios, estados e
sociedade para que a regularizagao gere garantia de direitos e viabilize o oferecimento
qualificado de servigos publicos, como fornecimento de agua e energia elétrica. O

poder publico ndo podera negar o acesso das pessoas as politicas publicas por falta

27 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

28 BRASIL. Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia-DF, 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm Acesso em 4 mar. 2022.
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de regularizagdo. Pelo contrario, tem o dever de promover a regularizagdo para
garantir mais direitos.

A segunda regularizagéo fundiaria € a de interesse especifico, de acordo com
artigo 13°, Il, da lei de regularizagéo fundiaria, dispde que “[...] Il - Reurb de Interesse
Especifico (Reurb-E)” - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados por populagao néo qualificada na hipotese de que trata o inciso |
deste artigo?®. Sdo os nucleos urbanos informais ocupados por populagdo com
melhores condi¢des de vida, mas que ainda n&o possuem uma moradia juridicamente
regularizada, ndo tém um documento de sua propriedade, valendo salientar que
podera haver mora moradias ocupadas por moradores de baixa renda.

A terceira espécie de regularizagdo fundiaria € a inominada Regularizagao
Fundiaria Inominada (Reurb—I) - Regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos
urbanos informais consolidados em data anterior a Lei do Parcelamento do Solo
Urbano - Lei 6.766/1979, de 19 de dezembro 1979 (art. 69, da Lei 13.465/2017). Esta
espécie se aplica em conjunto com as duas outras (Reurb-S e Reurb-E), neste caso
seria um “plus”, dado que as medidas necessarias a sua eficacia estdo mitigadas por
lei, obviamente por ser aplicada num centro urbano informal consolidado ha mais de
30 anos. Mas pode ser aplicado isoladamente, em areas nao sujeitas a Reurb (S ou
E), no caso de nucleos urbanos informais consolidados antes de 19 de dezembro de
1979%,

Valendo salientar a legitimacéao fundiaria e legitimagédo de posse que Antes da
andlise de ambos os institutos, cabe definir, segundo a prépria Reurb, o que é
legitimacao fundiaria e a legitimacdo da posse. Assim, dispde a Reurb sobre
legitimacgao fundiaria:

Art. 23- A legitimagao fundiaria constitui forma originaria de aquisi¢gdo do

direito real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente
no ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em area

29 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazobnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

30 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispbe sobre o Parcelamento do Solo Urbano e
da outras Providéncias. Brasilia-DF, 1979. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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privada, como sua, unidade imobiliaria com destinagédo urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 20163,

Deste modo a legitimagéo da posse prevista no artigo 25, dispdes que:

Art. 25. A legitimagao de posse, instrumento de uso exclusivo para fins de
regularizagdo fundiaria, constitui ato do poder publico destinado a conferir
titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imdvel objeto da Reurb,
com a identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacgao e da natureza
da posse, o qual é conversivel em direito real de propriedade, na forma desta
Lei®2,

Da conceituagdo de ambos dispositivos legais pode-se compreender que a
legitimacdo de posse— que exige o transcurso do prazo quinquenal na posse efetiva
do imovel para conversdao em propriedade— somente se mostra viavel quando nao for
possivel a legitimacao fundiaria. E, ainda, que a posse podera ser convertida em
propriedade, decorridos o prazo de cinco anos e presente a posse mansa e pacifica.

Art. 26. Sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse mansa
e pacifica no tempo, aquele em cujo favor for expedido titulo de legitimagao
de posse, decorrido o prazo de cinco anos de seu registro, tera a conversao
automatica dele em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos e

as condigdes do art. 183 da Constituicido Federal, independentemente de
prévia provocacado ou pratica de ato registral3s.

O Art. 183 da Constituicao Federal de 1988 orienta que:

Art. 183 CF/88- Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nado seja proprietario de outro imével urbano ou rural3.

Diante destes dispositivos legais, com especial foco para a legitimacgao
fundiaria e para a legitimacdo de posse com conversdo em propriedade, pode-se
depreender a eficacia social da Reurb e de seus instrumentos legais para o acesso a
propriedade privada e obtencdo de moradia. A eficacia normativa, entretanto, pende
de mobilizagdo social no sentido de cobrar do poder publico local para a real

efetivagcdo dos instrumentos elencados nos dispositivos normativos. A Reurb é um

3TBRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agréaria e sobre a regularizacao
fundidria no &mbito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Unido; altera as Leis n °8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

32 BRASIL. Op. cit.

33 BRASIL. Op. cit.

34 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.
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instrumento juridico que pode contribuir para amenizar o déficit de moradia, reduzindo
as desigualdades sociais a partir do acesso a titularizagdo da propriedade, corrigindo,
ainda que de forma prematura, problemas estruturais e territoriais da sociedade
brasileira.

De acordo com Saraiva e Lopes3°, uma analise importante no ordenamento do
territério precisa pautar critérios objetivos e investigativos dos usos. Trata-se de
conhecer as paisagens que integram o espago publico. Nesses termos, pode-se
destacar a importancia do ja citado Plano Diretor Municipal e a Lei 13.465/2017- Lei
da Regularizacédo Fundiaria — Reurb.

Além disso, a regularizagao fundiaria como o processo conduzido em parceria
pelo Poder Publico e populagcdo beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica,
urbanistica e social de uma intervengcado que, prioritariamente, objetiva legalizar a
permanéncia de moradores de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de
moradia e, acessoriamente, promove melhorias no ambiente urbano e na qualidade
de vida do assentamento, bem como incentiva o pleno exercicio da cidadania®6.

Dessa forma, a obtengao do titulo possessério com o consequente registro do
imovel é conclusiva para a defesa de que os tramites da lei da Reurb, de fato
colaboram para a maior seguranca juridica dos envolvidos e por via reflexa acaba por
influenciar no processo territorial do municipio. Ademais, os indices de cadastramento
imobiliario e tributario do municipio sdo impactados de maneira positiva por possibilitar
a municipalidade o acesso a areas e imoéveis antes sem qualquer lastro probatorio.

Importa destacar que ha uma parcela de medidas que envolvem a
compatibilizagdo das ocupag¢des as normas urbanisticas por meio da realizagdo de
intervencgdes fisicas, abrangendo as residéncias, a abertura de vias, a implantagao de
redes de esgoto e sistema de agua etc. O estudo de tais intervengdes sera abordado
apenas no ambito dos instrumentos juridicos que contribuem para a implementagao
do conjunto dessas medidas como forma de atuagdo da Administracdo Publica,
garantindo maior efetividade a regularizagao fundiaria de interesse social.

O direito a morada além de fundamental para o pundonor humana, pode se

tornar um fator positivo de mobilizagéo de toda uma cadeia econémica. Essas e outras

35 SARAIVA, A. J.; LOPES, O. Historia da literatura portuguesa. 17. ed. Porto: Editora Porto, 2005.
3 ALFONSIN, B. de M. Regularizagdo fundiaria plena: referéncias conceituais. Brasilia-DF: Ministério
das Cidades, 2007.
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controvérsias fazem parte do evento que tem como objetivo discutir a importancia da
regularizagdo fundiaria na sociedade®’.

Assim, percebe-se que a ampla conceituagcdo nada mais faz do que reconhecer
a abrangéncia e complexidade da problematica inerente aos processos de

regularizagao fundiaria urbana de interesse social.

1.1A evolugéo legislativa do direito urbanistico e registros publicos

Uma vez que é crucial para uma boa compreensao deste estudo, o Uma
regressao histérica € necessaria para criar uma visdo geral da histéria no Brasil,
questdes fundiarias e habitacionais sdo vistas como indispensaveis compreender as
complexidades das questdes urbanas. para construir isso Contexto soécio juridico,
inicialmente, o processo de colonizagdo o Brasil e seu impacto na organizagao
territorial do territorio brasileiro.

A extraordinaria tarefa de administrar um pais-continental, conduziu o Reino de
Portugal a formar um dominio da terra, no decorrer da cisdo do Brasil em 15
Capitanias Hereditarias entregues a portugueses, individuos de confianga da coroa
portuguesa, que se tornaram donatarios das posses coloniais entre os anos de 1534
e 1536.

Previamente consolidado em Portugal, de acordo com a legislagdo do século
XIV*® e om base nos resultados obtidos, a Coroa portuguesa também instituiu no
Brasil o regime de sesmarias, Neste sentido, Alfonsin celebra: “Chama-se Regime
Sesmarial a politica de colonizagao portuguesa implantada no Brasil, a partir de 1530,
com o envio de Martin Afonso Souza, trazendo expedigdo de triplice finalidade:
guarda-costas, exploradora e colonizadora™®. Fundado na concessé&o de terras, sob

a condicao resoluvel de efetiva utilizagdo econédmica. Os objetivos precipuos eram: a

37" BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agréaria e sobre a regularizacao
fundidria no &mbito da Amazbnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdéveis da Unido; altera as Leis n °8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 12 ago. 2022.

38 LEMES, F. L. A lei das Sesmarias e Portugal no século XIV. Revista Juridica, Anapdlis, n. 9, p. 1-
105, jan./jun. 2004. Disponivel em: http://periodicos.unievangelica.edu.br/index.php/
revistajuridica/article/view/597 Acesso em 10 mar. 2023.

39 ALFONSIN, B. de M. Da usucapido especial de imével urbano. In: MATTOS, Liana Portilho (Org.).
Estatuto da Cidade comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 100-102, p. 33.
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ocupacao, defesa das terras e uma maior exploragao da produgao agricola por meio
do cultivo e de extrativismo de riquezas do Brasil.

Diante disso os objetivos em relagdo ao Brasil eram a colonizag¢do, defesa do
territorio e produgéo agricola. Entretanto, para isso, seria necessario criar um sistema
administrativo completo, visto que, diferentemente de Portugal, onde as terras, apesar
de abandonadas, ja tinham sido cultivadas, no Brasil, as terras eram virgens, sem
qualquer estrutura basica©.

Diante disso visando o desenvolvimento Portugal, durante o processo de
colonizacéo, concedeu terras com base em critérios econdmicos. Nessa sequéncia
Pereira entende que:

se a Coroa portuguesa no momento da colonizagéo distribuiu terras entre
aqueles que possuiam condi¢gdes foi porque o objetivo maior de sua
empreitada na América [...] era ocupar essas terras dentro do quadro das
relagbes comerciais. Para tanto, era necessario o desenvolvimento da
producdo. E como fazer isso entregando terras a quem nao tinha condigdes
de investir em suas propriedades e participar das relacbes comerciais

reinantes e tdo importantes naquele momento? Acabariam por viver em
condicdes sobre humanas*!.

No entanto, devido a essa distribuicdo desigual Silva*? destaca que, em
Portugal, “a sesmaria gerou a pequena propriedade, e no Brasil, ao contrario, foi a
causa principal do latifundio brasileiro”. Nesse sentido, temos O processo de
distribuicdo das sesmarias que resultou em um uma sociedade baseada na
apropriagao das relagdes de recursos, que € unica Exigéncia de aquisi¢cao de terreno.
Embora a vasta area esteja concentrada em Maos de poucas pessoas nao € o
resultado que a familia real queria originalmente, mesmo que isso pudesse impedir 0
uso econdmico da terra, Considere o tamanho e a possibilidade de plantio.

Valendo salientar o apontamento de Marques e Marques, que evidenciam os
pontos positivos e negativos do regime em comento:

o emprego do instituto das sesmarias, no Brasil, foi maléfico e benéfico a um
s6 tempo. Maléfico porque, mercé das distor¢ées havidas, gerou vicios no

sistema fundiario até os dias de hoje, que reclamam reformulac¢ao consistente
e séria. Benéfico porque, a despeito de os sesmeiros ndo cumprirem todas

40 MELLO, E. C. de. Uma Nova Lusitania. In: MOTA, C. G. (Org.). Viagem incompleta: a experiéncia
brasileira. Sao Paulo: Editora Senac, 1999. p. 71-103.

41 PEREIRA, L. M. P. As sesmarias em Portugal e no Brasil: a colonizag&o do Brasil analisada por meio
das cartas de doacgéo e dos forais. 2010. Dissertagdo (Mestrado em Histéria) - Universidade Estadual
Paulista, Assis, 2010, p. 126.

42 SILVA, L. O. Terras devolutas e latifindio: efeitos da lei de 1850. Campinas: Editora Unicamp, 1996,
p. 122.
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as obrigagbes assumidas, permitiu a colonizagao e o povoamento do interior
do Pais, que se consolidou com dimensdes continentais3.

Todavia verifica-se que a segregacao socioespacial no Brasil ndo € problema
recente, dado que a implantagao do sistema de sesmarias no territério brasileiro gerou
durante o periodo colonial, a concentragcdo de terras nas maos de uma minoria
pertencente a uma classe privilegiada. Para Silva*t, as raizes dos problemas
fundiarios no Brasil decorrem da heranca do funcionamento da colénia e das leis
vigentes nesse periodo, as quais principiaram a desigualdade na distribuicdo de
terras.

Contudo com base em critérios econémicos Tratado das dinamicas de
desenvolvimento urbano no Brasil, passa-se a analise do instituto que pretende ser
parte da solugéo ou, pelo menos, disponibilizar um arcabouco juridico de planejadores
urbanos, para os habitantes dos nucleos urbanos informais

A irregularidade urbana é resultado de duas outras irregularidades: a
urbanistica ou edilicia e a fundiaria, principalmente. Nesse sentido que o autor
Cardoso*® nos traz algumas frentes para se trabalhar a irregularidade de forma a
compreendé-la além de uma categoria geral. Em seu artigo "lrregularidade
urbanistica: questionando algumas hipoteses" traz algumas contribuigdes para o que

viria a ser as irregularidades tratadas pela Lei 13.465/17:

a) A irregularidade da propriedade da terra ou do imovel como resultado de
processo de ocupacao de terra ou de ocupagao de imoveis construidos;

b) A irregularidade parcial ou inadequacéo da documentagao de propriedade
existente que ndo configure processos de ocupagao, mas que apresentam
problemas de registro ou assemelhados;

c) Airregularidade de processos de producgao de loteamentos (diferenciando-
se o0s clandestinos — aqueles que nao contam com processo de

licenciamento na Prefeitura; e irregulares — aqueles que apresentam

4 MARQUES, B. F.; MARQUES, C. S. Direito agrario brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Gen, 2016, p. 13.
44 SILVA, R. P. A histéria vista pelas lentes das ciéncias sociais: uma interpretagdo de economia colonial
brasileira nos séculos XVI e XVII, de Celso Furtado. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros, Sao
Paulo, n. 78, p. 206-222, abr. 2021. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rieb/a/
9MvgxbBzC9TBdxJWKvmfHEP/abstract/?lang=pt Acesso em 10 mar. 2023.

45 CARDOSO, A. L. Irregularidade urbanistica: questionando algumas hipoteses. Cadernos Metrépole,
Sao Paulo, n. 10, p. 9-25, 2. sem. 2003. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/metropole/
article/viewFile/ 9197/6812 Acesso em 14 maio 2022.
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problemas na tramitagédo do processo de licenciamento, sem conclusao
efetiva);

d) Airregularidade da edificagao, por sua inadequagao a legislagao urbanistica
(e que também pode ser diferenciada entre edificagdes clandestinas —
aquelas que nao contam com processo de licenciamento na Prefeitura; e
irregulares —aquelas que apresentam problemas na tramitagcdo do processo
de licenciamento, sem conclusao efetiva);

e) Um outro tipo, complementar, refere-se aos casos de superposicdo dos

diferentes tipos de irregularidades, fundiarias e edilicias.

Alguns dos tipos de irregularidades dizem respeito a dimensdo documental,
qual seja de registros publicos. Estima-se que nada menos do que 50% dos imoveis
da Nagdo estejam em situacdo irregular*®. Para se entender o panorama dessa
irregularidade imobiliaria no Brasil € necessario percorrer a evolugao da legislagéao em
termos urbanisticos e registrais.

A compreensao do referido histérico € importante exatamente porque a origem
dos imoveis irregulares guarda estreita relagdo com o sistematico e continuo
descumprimento das normas urbanisticas e registrais ao longo do tempo.

Primeiro veio o sistema de sesmarias, que marcou o Brasil Colonial (1530-
1822), com o acesso das terras submetido a concessdes da Coroa, para incentivar a
producao agricola no novo territorio.

De acordo com José Affonso da Silva*’, no periodo colonial, comegaram a
surgir os primeiros regramentos urbanisticos sob a forma de posturas reguladas pelas
Camaras Municipais. Pode-se citar regulagdes de Sado Paulo do século XVI e de Vila
Rica (Ouro Preto) do século XVIII, que determinavam a necessidade de licenga para
a construgao de casas e ranchos.

A Constituicdo do Império nada dispbés sobre o assunto, mas a Lei

Regulamentar de 1.10.1828 atribuiu a competéncia as Camaras de Vereadores para

46 CORREIO BRASILIENSE, 28 jul. 2019. Disponivel em:
https://www.correiobrasiliense.com.br/app/noticia/brasil/2019/07/28/interna-brasil.774183/imoveis-
irregulares-no-brasil-shtml Acesso em 25 mar. 2022.

47 SILVA, J. A. da. Direito urbanistico brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2015.

48 BRASIL. Lei de 1° de outubro de 1828. Da nova férma as Camaras Municipaes, marca suas
attribuicées, e o processo para a sua eleigdo, e dos Juizes de Paz. Rio de Janeiro, 14 out. 1828.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim-1-10-
1828.htm#:~:text=LEI1%20DE%201%C2%BA%20DE%200UTUBRO,e%20d0s%20Juizes%20de %20
Paz.&text=Art.,sete%2C%20e%20de%20um%20Secretario Acesso em 10 mar. 2023.
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dispor sobre meios de promover a tranquilidade, a seguranga, a limpeza, a saude € a
comodidade dos edificios, das ruas e dos locais publicos das povoacgoes.

Porém, foram as Leis de Desapropriagdo*® que delinearam as primeiras normas
juridicas urbanisticas, autorizando a desapropriacdo por utilidade publica para
execugdo de obras de comodidade geral e decoragao publica, bem como para
abertura ou melhoramento de estradas, canais, portos, pontes ou servidodes.

Pode-se afirmar que o embrido do registro imobiliario no Brasil surgiu com a Lei
601, de 18 de setembro de 1850 (Lei de Terras), e seu Regulamento 1.318, de 30 de
janeiro de 1854, que instituiu o registro de posse. Tal assento era administrado a
época, pelo Vigario da Igreja Catdlica (registro do vigario), por mera declaragao dos
possuidores, para diferenciar o dominio publico particular.

Por sua vez, a Lei Orgamentaria 317, de 21 de outubro de 1843%, editada
também pelo imperador D. Pedro |l, instituiu o Registro Geral de Hipotecas, um
repositério dos bens imdveis e seus acessorios dados em garantia para financiar as
atividades de lavoura e comercio. Note-se que o registro de garantias é anterior ao
sistema de registro de propriedade.

O registro de imdveis, com a atribuicdo de transcrever as transmissoes e a

instituicdo de 6nus sobre imdveis e seus acessorios, surgiu com a Lei 1.237°%', de 24

49_eis de desapropriagdes de 9.9.1826, 16.3.1836 e 12.7.1845. Importante destacar a Lei 816, de 1855,
que regulamentou a desapropriagao para constru¢ao de estradas de ferro, subordinando-a ao plano de
obras que era vinculativo. O mesmo conceito de plano de obras foi estendido para as desapropriagdes
na Capital Federal (Decreto 602/1890, Lei 1.021/1903).

BRASIL. Decreto n° 602, de 24 de julho de 1890. Estabelece o processo para as desapropriagdes por
utilidade municipal na Capital Federal. Rio de Janeiro, 24 jul. 1890. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-602-24-julho-1890-517585-
publicacaooriginal-1-pe.html Acesso em 10 mar. 2023.

BRASIL. Decreto n° 1.021, de 26 de agosto de 1903. Manda applicar a todas as obras da competencia
da Unido e do Districto Federal o decreto n. 816, de 10 de julho de 1855, com algumas alteragdes.
Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 28 ago. 1903. Secdo 1, p. 3979. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1900-1909/decreto-1021-26-agosto-1903-584610-
publicacaooriginal-107339-
pl.html#:~:text=Manda%20applicar%20a%20todas%20as,de%201855%2C%20com%20algumas%20
altera%C3%A7%C3%B5es Acesso em 10 mar. 2023.

50 BRASIL. Lei n°® 317, de 21 de outubro de 1843. Fixando a Despeza e orcando a Receita para os
exercicios de 1843 - 1844, e 1844 - 1845. Rio de Janeiro, 23 out. 1843. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/LIM317.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%20317%2C%?2
0DE%2021,1844%2C%20€%201844%20%2D%201845 Acesso em 10 mar. 2023.

51BRASIL. Lein® 1.237, de 24 de setembro de 1864. Reforma a Legislagdo Hypothecaria, e estabelece
as bases das sociedades de credito real. Rio de Janeiro, 27 set. 1864. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim1237.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%201.237 %2C%
20DE%2024%20DE%20SETEMBRO%20DE%201864.&text=Reforma%20a%20Legisla%C3%A7%C
3%A30%20Hypothecaria%2C%20e,das%20sociedades%20de%20credito%20real Acesso em 10 mar.
2023.
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de setembro de 1864, regulamentada pelo decreto 3.453, de 26 de abril de 1865%,
que transformou o registro de hipotecas em registro geral. A transcricdo de
transmissdes imobilidrias passou a ser necessaria para operar seus efeitos em
relagao a terceiros. A inscricdo das hipotecas sobre imoveis, acessorios, escravos,
animais, dominio direto e util foi regrada por essa lei, inclusive para fins de
propriedade, de acordo com a ordem inscrigdo®3.

Com advento do Cédigo Civil, 1916, a transcricdo do titulo de transmisséo, no
competente registro de imoéveis, passou a significar a efetiva aquisicdo da
propriedade. Com a codificagdo das leis civis, os direitos reais sobre imdveis
constituidos ou transmitidos, por atos inter vivos, s6 se adquiriram depois da
transcrigdo do titulo no registro de imoveis. Os 6nus hipotecarios somente valeriam
contra terceiros depois de sua inscrigdo. O sistema registral foi, assim, fortalecido,
consolidando-se como guardido e repositério confiavel da propriedade privada. Os
atos contratuais foram reputados como preparatérios e tendentes a criar obrigacbes
pessoais, pois a propriedade de imdveis, segundo o Cddigo, s6 se adquire pelo
registro.

Para regulamentar a atividade registral imobiliaria, sucederam-se leis de

decretos, tais como:

52 BRASIL. Decreto n° 3.453, de 26 de abril de 1865. Manda observar o Regulamento para execugdo
da Lei n° 1237 de 24 de Setembro de 1854, que reformou a legislagdo hypothecaria. Rio de Janeiro,
26 abr. 1865. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dim/DIM3453.htm#:~:text=DECRETO%20N%C
2%BA%203.453%2C%20DE%2026%20DE%20ABRIL%20DE%201865.&text=Manda%20observar%
200%20Regulamento%20para,que%20Me%20Confere%200%20art Acesso em 10 mar. 2023.

53 Essa Lei foi modificada e complementada pela Lei 3.272, de 5 de outubro de 1885; pelo Decreto 169-
A, de 19 de janeiro de 1890, e pelo Decreto 370, de 02 de maio de 1890.

BRASIL. Decreto n® 3.272, de 5 de outubro de 1885. Altera diversas disposi¢des referentes as
execucgdes civeis e commerciaes. Colegdo de Leis do Império do Brasil, Rio de Janeiro, v. 1, p. 23,
1885. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-3272-5-outubro-
1885-543469-publicacaooriginal-53793-
pl.html#:~:text=Altera%20diversas%20disposi%C3%A7%C3%B5es%20referentes%20%C3%A1s,Art
Acesso em 10 mar. 2023.

BRASIL. Decreto n° 169-A, de 19 de janeiro de 1890. Substitue as leis n. 1237 de 24 de setembro de
1864 e n. 3272 de 5 de outubro de 1885. Colec¢ao de Leis do Brasil, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 133,
1890. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-169-a-19-
janeiro-1890-516767-publicacaooriginal-1-

pe.html#:~:text=As%20estradas%20de %20ferro%2C%20comprehendendo,fabricas%20respectivas%
2C%?20adherentes%20a0%20s%C3%B3lo Acesso em 10 mar. 2023.

BRASIL. Decreto n® 370, de 2 de maio de 1890. Manda observar o regulamento para execugao do
decreto n. 169 A de 19 de janeiro de 1890, que substituiu as leis n. 1237 de 24 de setembro de 1864 e
n. 3272 de 5 de outubro de 1885, e do decreto n. 165 A de 17 de janeiro de 1890, sobre operagdes de
credito movel. Colegdo de Leis do Brasil, Rio de Janeiro, v. 1, n. 5, p. 798, 1890. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-370-2-maio-1890-507567-
publicacaooriginal-1-pe.html Acesso em 10 mar. 2023.
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a) Decreto 12.343, 03 de janeiro de 1917;

b) Lei 4.827, de 07 de fevereiro de 1924;

c) Decreto 18.542, de 24 de dezembro de 1928;
d) Decreto 4.857, de 09 de novembro de 1939;
e) Decreto-lei 1.000, de 21 de outubro de 1969.

De outra sorte, em matéria de divisdo de solo, foram editados os primeiros
textos legislativos federais, com regramento de parcelamento e venda de imdveis a
prazo, com énfase ao Decreto-Lei n°58, de 10 de dezembro de 1937, e seu
regulamento, o Decreto 3.079, de 15 de setembro de 1938. Tais dispositivos nao
continham preocupacgdes urbanisticas, mas visavam garantir maior seguranga aos
compradores de lotes.

O referido diploma legal submeteu a regime especial os proprietarios que
pretendiam vender lotes ao publico, mediante pagamento em prestagdes. No regime
anterior, os proprietarios eram livres para vender seus imoveis por inteiro, ou em
partes, a vista ou em prestacoes.

Com o advento do Decreto Lei 58/37, ocorreu, na ligdo de Pontes de Miranda®*
uma juridicizagao do loteamento nas espécies indicadas. Quando houvesse intencao
do proprietario em subdividir seu imoével para venda em prestagdes sucessivas, por
oferta publica, haveria o dever do registro do loteamento, depositando-se em cartério
de registro de imoveis o memorial e planta, devidamente assinados, exemplar do
contrato-tipo de compromisso de venda de lotes, além de demais certidoes e
documentos exigidos. Tal registro era realizado no Livro n.° 8 do sistema das
Transcrigbes, anterior a Lei 6.015/73%.

Outro diploma importante da disciplina dos bens imdveis da Unido é o Decreto-
Lei 9.760, de 1946%, com suas posteriores alteragdes, que procurou garantir a devida
protegcdo ao patrimbnio publico, ao lado da possibilidade de sua utilizagdo por
particulares, sempre no interesse publico. Neste dispositivo, estdo regradas a

demarcagao de terras para regularizagao fundiaria de interesse social (arts. 18-A a

54 MIRANDA, F. C. P. de. Tratado de direito privado, tomo Xlll. Campinas: Bokseller, 2001.

55 PATAH, P. Retificagbes no Registro de Iméveis. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.

56 BRASIL. Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1946. Dispde sdbre os bens imdveis da Unido e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 5 set. 1946. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del9760.htm Acesso em 10 mar. 2023.
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18-F), a locagéo de iméveis da Unido (arts. 86 a 98), o aforamento (arts. 99 a 103) e
a legitimacao de posse de terras devolutas (arts. 164 a 185).

E de se notar que, em muitas cidades brasileiras, extensos terrenos
pertencentes a Unido sdo ocupados por populagao de baixa renda, que la fixou suas
moradias.

O conflito entre a prote¢do do bem publico e a necessidade de prover moradia
para milhares de familias continua até os dias atuais estampado nas inumeras acdes
judiciais reivindicatorias e possessorias que tem por objeto esses espacgos.

Na década de 1960, a Lei 4.380/1964%7, que criou o BNH, as Sociedades de
Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias e o Servico Federal de Habitagcdo e
Urbanismo, tentou implantar uma politica urbana. O Sistema Financeiro de Habitacao
foi criado para a construgdo de habitacdo com recursos oriundos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico-FGTS e das cadernetas de poupancga. Porém, tal
politica ndo se mostrou adequada para resolver o problema habitacional da populagao
de baixa renda. Especialmente, apds a extingdo do BNH em 1986, agravou-se a
situacao das familias presas as correcdes das prestacdoes de seus imdveis, em meio
a um periodo inflacionario galopante®8.

Para os condominios edilicios, foi promulgada a Lei 4.591, de 1964°%°, ainda em
vigor, que passou a exigir o prévio registro das incorporagdes nos cartorios de registro
de imdveis como condicdo para alienagao de unidades futuras em construcéo. Para
obter tal registro, o empreendedor deve apresentar os documentos elencados no art.
32, que, entre outros aspectos, demonstrarao a aprovagao do projeto de construgao
pelas autoridades competentes, o histérico de titulos de propriedade, o nivel de
endividamento do incorporador, sua idoneidade financeira e a desoneracao do imovel
objeto do empreendimento.

Cabe ao registrador imobiliario verificar se o empreendedor cumpriu com as

determinacdes legais para a seguranca da edificacdo, sua regularidade do ponto de

57 BRASIL. Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a corregdo monetaria nos contratos
imobiliarios de interésse social, o sistema financeiro para aquisicdo da casa propria, cria o Banco
Nacional da Habitagdo (BNH), e Sociedades de Crédito Imobilidrio, as Letras Imobiliarias, o Servigo
Federal de Habitagdo e Urbanismo e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 30
set. 1964. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4380.htm Acesso em 10 mar. 2023.
58 LEITE, R. P. Regularizagao fundiaria - PMSP. In: NALINI, J. R.; LEVY, W. (Coord.). Regularizagdo
fundiaria. Sao Paulo: Forense, 2004. p. 155-166.

59 BRASIL. Lei n° 4.591, de 16 de dezembro de 1964. Dispde sébre o condominio em edificagbes e as
incorporagcbes imobiliarias. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 21 dez. 1965. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4591.htm Acesso em 10 mar. 2023.
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vista da propriedade e a capacidade financeira do incorporador de levar adiante a
construgao do condominio.

Além disso, o Decreto-Lei 271, de 28 de fevereiro de 1967, trouxe normativa
importante sobre loteamento (embora mantido o Decreto-Lei 58/37) e sobre a
concessao de direito real de uso de imdveis publicos ou particulares (arts. 7° e 8°)15,
que € um dos instrumentos possiveis para a titulagdo de ocupantes de nucleos
urbanos informais.

A Lei de Registros Publicos — Lei 6.0158" foi promulgada em 1973, passando a
vigorar em 1976, e criou o sistema das matriculas que hoje conhecemos tado bem. Os
registros e averbagdes, antes praticados nos livros de transcricdo, passaram a ser
praticados nas fichas de matriculas, sob o principio da unitariedade, ou seja, para
cada imovel, uma matricula e, para cada matricula, um imovel. As matriculas.

Simplificaram as transacbes imobiliarias pela concentracdo de todas as
informacgdes do imdvel em um mesmo repositério, mais compreensivel e passivel de
reproduc¢ao com agilidade necessaria a época.

Em 1979, surgiu a legislagdo mais importante a respeito do parcelamento do
solo urbano, a Lei 6.766, que esta em vigor até os dias atuais, disciplinando o
loteamento e desmembramento, com louvavel preocupagao urbanistica. Novamente
o legislador confiou ao oficial registrador a tarefa de fiscalizar o cumprimento da
legislagao urbanistica, condicionando o registro do parcelamento ao atendimento das
condicdes legais (art. 18)°2.

Inicialmente, a lei previu que 35% da area a ser loteada seria destinada ao
poder publico, na forma de sistema de circulagdo, equipamentos urbanos e
comunitarios e espacos livres para uso publico (art. 4°, §1°). Posteriormente, a lei foi
alterada para transferir a atribuicdo de fixar o percentual minimo para legislagao

municipal, que exige em torno de 20% da éarea loteada®.
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Além disso, a lei vedou o parcelamento do solo em areas alagadigas, sujeitas
a inundacgoes, terrenos com declividade superior a 30% ou areas de preservagao
ambiental (art. 3°, paragrafo Gnico)®.

As aprovagdes exigidas pela Lei 6.766, consideradas rigidas, impdéem ao
empreendedor o dever de percorrer esferas administrativas no Municipio e no Estado
para obtencao de diretrizes, revisdes dos projetos, licenciamentos ambientais, entre
outras providencias. Até hoje, leva-se meses ou até anos para esgotar todas as
instancias.

Essa demora na aprovagao dos parcelamentos muitas vezes &
equivocadamente imputada aos cartérios de registro de imoveis, que de forma alguma
contribuem para essa situagdo. Ao contrario, os registros imobiliarios tém prazos
legais de 15 dias para qualificagdo dos titulos em geral, inclusive dos complexos
procedimentos de registro de loteamentos, e atuam de forma incisiva para concluir
rapidamente o procedimento.

Em que peses a publicacdo da Lei 6.766/79, preocupada com as questdes
urbanisticas e ambientais, alguns loteadores preferiram ignorar suas regras por
completo, dando origem aos loteamentos clandestinos e irregulares.

Na licao de Francisco Loureiro, os loteamentos clandestinos sdo aqueles que
nao obtiveram a aprovacao ou autorizagdo administrativa dos 6rgaos competentes,
incluidos ndo somente as Prefeituras como também os entes Estaduais e Federais; e,
por sua vez, os loteamentos irregulares sao aqueles aprovados, mas n&o executados,
ou executados em descompasso com a legislagdo ou com os atos de aprovagao,
podendo ou néo estar registrados®®.

Infelizmente, assistimos, nos ultimos 40 anos, a proliferacdo de
parcelamentos irregulares ou clandestinos, em descumprimento da Lei 6.766/79, da
Lei de condominios edilicios e das normas ambientais e urbanisticas®®.

A inobservancia das normas de parcelamento de solo acarreta graves

consequéncias, pois cria areas de risco, vulneraveis e sujeitas a tragédias,
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notadamente risco de escorregamentos ou deslizamentos de taludes e encostas,
quando as chuvas se intensificam.

Sendo irregular o parcelamento, geralmente as casas sao construidas com a
mesma sorte da clandestinidade, sem alvara, ou observancia de padrdes de
estabilidade e segurancga, gerando riscos para seus moradores e transeuntes. Além
de sobrecarregar as redes de servigo de energia, causando um emaranhado de fios
condutores de eletricidade com risco de incéndio.

O despejo de esgoto doméstico, geralmente, segue, sem tratamento, para o
solo ou cérregos contribuintes dos rios e mananciais, sendo foco de proliferagdes de
doencas e de poluicdo. As ruas sdo desprovidas de sistema de drenagem,
ocasionando constantes enchentes, também, pelo acumulo de lixo sélido em locais
improprios, contaminando lengdis freaticos, comprometendo a qualidade da agua e,
assim, a saude dos moradores.

Por todos esses fatores, a missao € organizar o caos urbano, permitindo uma

significativa melhora nas condi¢des de vida das pessoas.

1.2A evolucado dos mecanismos de regularizagao fundiaria

O conjunto de medidas, que atualmente se denomina Regularizagao fundiaria,
foi senso transformado ao longo dos anos, conforme o nivel de irregularidade foi se
agravando, passando de um amontoado de leis municipais, estaduais e federais,
inclusive normas infralegais espalhadas pelo ordenamento juridico, até chegar no
sistema organizado que temos atualmente com a Lei 13.465/17 e seu Decreto
9.310/18, que pretenderam tratar a matéria de maneira integral.

No inicio, ja na década de 1980, os Municipios sofriam com o problema de
desenvolvimento urbano informal, sem que houvesse uma politica nacional de
regularizagao.

Nesse momento, alguns Municipios langaram mao, timidamente de maneira
esparsa, de programas de regularizagdo, por vezes regulamentados por leis
municipais ou por normativas infralegais.

Como bem esclarece o Professor Nelson Saule Junior®”, esses programas de

urbanizagdo e regularizagdo dos Municipios visavam n&o apenas melhorar as

67 SAULE JUNIOR, N. A protecédo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.
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condi¢gbes de vida, tanto no aspecto da moradia como ambiental (implementagao de
rede de esgoto, tratamento de residuos, canalizacdo de coérregos, educacao
ambiental, recuperacéo de areas verdes), mas também conferir seguranca juridica a
populacdo morada dos assentamentos.

A Corregedoria-Geral do Estado do Estado de Sao Paulo, por exemplo, editou
Normas de Servigo do Extrajudicial dedicadas ao procedimento de regularizagao de
loteamentos desenvolvido perante o Juiz Corregedor Permanente dos Registros
Imobilidrios (Capitulo XX, Subsegado 11)%. Era um procedimento administrativo de
regularizacao capitaneado por um juiz de direito, na fungédo correcional, com a
participacdo do Ministério Publico, que exigia a apresentacdo de documentos que
comprovassem a aprovagao pelo Municipio, pelas Secretarias de Habitacdo do
Estado, pela Secretaria do Meio Ambiente, assim como licenca de instalacdo da
CETESB.

Concluida a regularizagao, o procedimento era encaminhado ao Registro de
Iméveis para a pratica dos competentes atos registrais. Alguns parcelamentos foram
regularizados, dessa forma, na Capital e em algumas cidades do interior do Estado,
porém sem grande expressividade, talvez, pela demora na obtengdo de tantas
aprovagdes administrativas e, ainda, pela necessidade de tramitagdo do procedimento
perante o Poder Judiciario.

As acgoOes de usucapido individuais, previstas no Cadigo Civil®®, foram e ainda
sdo largamente utilizadas como forma de regularizar a situagdo de um imével urbano
ou rural. No entanto, essa regularizagao € apenas juridica/registral. Aquele possuidor
que preencher os requisitos temporais e de qualidade da posse adquire a propriedade
do imovel, passando da situagao de mero possuidor a proprietario, com direito de usar,
gozar e dispor. Contudo, ndo ha melhora da qualidade da infraestrutura do local nem
preocupagao com areas de risco, problemas sanitarios, ou danos ambientais. Essa

urbanistica, ndo € realizada na agcao de usucapiao. Por esse motivo, essa medida nao

6 SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Poder Judiciario. Provimento CG n°
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resolve a questao de maneira global e ordenada, sendo apenas um remédio paliativo
e individualizado de um problema multifacetado.

Importante lembrar, por outro lado, que a propria Lei 6.766/797°, ainda em vigor,
prevé um mecanismo de regularizagdo em que o municipio podera terminar as obras
de infraestrutura e levantar os valores depositados pelos adquirentes dos lotes
perante o Registro de Imoveis.

Assim, se o loteamento o desmembramento n&o se achar registrado ou
regularmente executado, o loteador sera notificado a sanar as irregularidades
(art.38)""- Se nao fizer, o municipio o distrito federal podera regularizar o parcelamento
para evitar lesdo aos padrées de desenvolvimento urbano e danos aos direitos dos
adquirentes dos lotes.

Por esse mecanismo, durante a regularizagdo, o adquirente podera depositar
as parcelas faltantes no Registro de Iméveis competente, que abrira conta em nome
do adquirente em instituicdo bancaria com incidéncia de juros e corre¢ao monetaria
(art.40)’2. Esses valores depositados somente poderédo ser levantados por ordem
judicial. Aquilo que faltar para cobrir as despesas com a regularizagado sera cobrado
do loteador faltoso.

Regularizado o parcelamento, o adquirente do lote, comprovado o depésito de
todas as prestagdes, podera apresentar o compromisso de venda e compra,
devidamente quitado, ao Registrador de Imdveis, e obter o registro da venda definitiva
do imével em seu nome, sem a necessidade de lavrar escritura publica (art.41)"3.

Embora tenha sido recorrente, nos Registros Imobiliarios, o depdsito da das
parcelas de compromisso de venda e compra em loteamentos ndo implantados de
forma correta pelo loteador, os dispositivos da Lei 6.766/79, ndao se mostram
suficientes para regulamentar e estimular a regularizagdo a cargo do poder publico.
Esses dispositivos pressupde a existéncia de um loteador faltoso. Contudo, em muitas
areas irregulares nao ha a figura do loteador nem existem contratos de venda ou
parcelas pagas, mas somente areas invadidas ou vendidas a vista por quem ndo era

dono.
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Vale destacar, ainda, que a Constituicao Federal de 1988 trouxe o conceito de
politica de desenvolvimento urbano a ser executada por meio de leis municipais ou
planos diretores, com objetivo de alcangar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes. Com a Emenda
Constitucional n°26, de 14 de fevereiro de 200074, o direito @ moradia passou ser
considerado direito social inserto no art.6° da Carta Magna’®.

Logo a seguir, o legislador aprovou o Estatuto da Cidade, regulamentado pela
Lei 10.257/200178, que trouxe como diretrizes gerais da politica urbana, entre outras,
a necessidade de regularizagédo fundiarias e urbanizagdo de areas ocupados por
populacao de baixa renda e a simplificagcao da legislacdo de parcelamento de solo e
normas edilicias, com vistas a permitir a redugao de custos e o0 aumento da oferta de
lotes e unidades habitacionais.

O plano diretor dos municipios despontou como instrumento mais amplo e
eficientes de politicas publicas. Ainda, foram criados instrumentos na busca pela
funcdo social da cidade da propriedade, tais como: parcelamento, edificacdo e
utilizagdo compulsérios; IPTU progressivo; outorga onerosa do direito de construir a
sua possibilidade de transferéncia.

Nesse diploma legal também foi introduzida a usucapiao especial coletiva, para
regularizar areas ocupados por grande numero de pessoas, pensando-se em
inumeras favelas. A lei dispde que nucleos urbanos existentes ha mais de 5 anos, sem
oposicdo, podem ser usucapidos coletivamente e seus possuidores tornam-se
proprietarios de uma fragcao ideal do terreno, formando-se um condominio civil
indivisivel e perpétuo (art.10)"7.

Ocorre que a usucapiao coletiva ndo prosperou como técnica de regularizagéo
fundiaria por dois motivos principais: (i) ndo traz melhora nas condigdes urbanisticas,
apenas fornecendo um titulo de propriedade de uma fragdo ideal de areas que

continuarao sem infraestrutura; (ii) a utilizagdo de condominio civil de fracdes ideias
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75 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
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era justamente o principal artificio usado pelos loteadores faltosos como forma de se
criar um loteamento irregular, até que tal pratica foi vedada pelo poder judiciario.

Como bem demonstra o Professor Nelson Saule Junior’®, a solugdo para os
assentamentos irregulares ndo passa por apenas conferir um titulo de propriedade.
Deve haver uma significativa melhora das condi¢des de vida dessas pessoas:

Conferir um titulo de propriedade urbana para grupos sociais que vive em
permanente estado de pobreza, sem atender a outras necessidades, como a
implantacdo de infraestrutura, oferta de equipamentos publicos — como escolas e
postos de saude — e a efetiva possibilidade de trabalho e geragéao de renda, sera um
beneficio temporario.

Para evitar essa situacéo, a politica de regularizagcédo fundiaria deve ter uma
ampla dimensao, compreendendo o atendimento de todos os componentes do direito
a moradia. Uma acéao integrada, que envolva as agdes de urbanizagao, de valorizagao
da memodria e identidade dos moradores dos assentamentos informais, que estimule
e apoie atividades educacionais e econdmicas de geracdo de renda e trabalho e a
preservacao, por lei, das areas como de habitacdo social, sdo medidas que devem
englobar a dimensao da politica de regularizagao fundiaria.

Com efeito, construir um condominio civil de fragdes ideias ndo parece ser a
solugdo para qualquer questdo de irregularidade fundiaria. Alias, pode-se citar
algumas praticas tendentes a criar um condominio civil de fra¢cdes ideais como forma
de perpetrar a irregularidade. Na ligdo de Arnaldo Rizzardo:

Alguém doa uma area de terras de varios filhos, numa Unica ou mais
escrituras publicas, com a indicagcdo das partes que tocam a cada
beneficiario, e inclusive os espagos livres. Ou, mediante sucessivas venda de
por¢cbes ideais, sem estabelecer limites ou posicionar a area de dentro do
todo. E mesmo em uma unica venda de um imdvel a muitos adquirentes.
Forma-se na gleba um aglomerado de habitagdes, com localizagdo interna
dos lotes e espacgos para a locomogéo e outras utilidades. Apresenta-se uma

situagdo que caracteriza um loteamento ou desmembramento irregular, que
os tribunais n&o toleram°.

Alias, em 2001, a Corregedoria-Geral da Justica do Estado de Sao Paulo vedou
o registro de venda de iméveis em partes ideais que pudessem mascarar um

loteamento clandestino, criando, inclusive, um procedimento de comunicacgao entre o

78 SAULE JUNIOR, N. A protecédo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
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Registro de Imodveis, o Ministério Publico e o Municipio (Processo CGJ/SP
2.588/2000)8°.

Por essas razodes, pouca utilidade pratica restou da usucapiao coletiva trazidas
pelo Estatuto da Cidade, pois muito se assemelha a pratica de burla a lei do
parcelamento de solo pela venda de fragdes ideais, criando-se um condominio civil,
onde, na verdade, existe um conglomerado de moradias irregulares.

Assim, o estatuto da cidade andou muito bem em estabelecer principios e
objetivos, mas pouco ofereceu em termos praticos para resolver os problemas de
informalidade urbana.

Em mais um esforgo para lidar com os assentamentos irregulares, podemos
citar, ainda, a Lei 11.124/20058", que instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de
interesse Social, com o objetivo de implantar politicas e programas que promovam o
acesso a moradia para a populagdo de baixa renda; e a Lei 11.481/200782, que definiu
de maneira timida, alguns mecanismos de regularizagao fundiaria em terras da Uniao.

Esse contexto de leis esparsas, regulamentando questdes pontuais, sem uma
sistematizacdo de procedimentos, foi completamente alterado com a edicdo da Lei
11.977/2009% (alterada pela Lei 12.424/2011)%. A referida lei, apresentou uma
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assentamentos localizados em areas urbanas, as Leis n°s 10.188, de 12 de fevereiro de 2001, 6.015,
de 31 de dezembro de 1973, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 4.591, de 16 de dezembro de 1964,
8.212, de 24 de julho de 1991, e 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil; revoga dispositivos
da Medida Proviséria n® 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Diario Oficial da
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politica consistente de regularizagdo fundiaria com procedimentos, critérios e
instrumentos proprios, num significativo avango na diregdo da solugéo do problema
de irregularidade urbana no Pais.

Muito embora varios assentamentos tenham sido regularizados sob a égide da
Lei 11.977/20098%%, deve-se enfatizar que esse diploma acabou sendo completamente
revogado pela Medida Proviséria 759/2016%°, que foi convertida na lei 13.465/2017%7,
diploma legal atual da matéria sob estudo.

1.3 A politica nacional de habitag&do de interesse social

A politica nacional de habitagao de interesse social (SNHIS), foi instituida pela
Lei Federal n° 11.124 de 16 de junho de 200528, ao qual veio implementar e dar maior
seguranga para o acesso a moradia digna para a populagéo, sendo estes um dos seus
principais objetivos.

A lei n° 11.124, instituiu o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS), visando a protecdo dos recursos orgamentarios dos programas de
Urbanizagao de Assentamentos Precarios, sendo este fundo composto por recursos
da Uniao, recebendo empréstimos externos e internos, contribuicdes e doagdes de
pessoas fisicas e juridicas, com as entidades e os organismos de cooperagao
nacionais e internacionais, visando o melhoramento na construgao, reformas, locagao

social e para fins de regularizagao fundiaria e urbanistica de areas de interesse social.

Uniédo, Brasilia-DF, 17 jun. 2011. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1ei/112424 .htm Acesso em 10 mar. 2022.

85 BRASIL. Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009. Disp&e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-
Lei ne 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis ne 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida
Provisoria n2 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia-DF, 8 jul. 2009. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1€i/111977 .htm Acesso em 10 mar. 2022.

86 BRASIL. Medida Proviséria n° 759, de 22 de dezembro de 2016. Brasilia-DF, 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Mpv/mpv759.htm Acesso em 4 mar. 2022.

87 BRASIL. Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundidria no &mbito da Amazbnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

88 BRASIL. Lei n°® 11.124, de 16 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social — SNHIS, cria o0 Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social — FNHIS e institui o
Conselho Gestor do FNHIS. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 17 jun. 2005. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/11124.htm Acesso em 10 mar. 2023.
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As entidades privadas e sem a finalidade lucrativa como as fundagdes ou
associagdes que tém objetivos em consonancia com os fundos, podem receber
recursos do, instituiu o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS),
para executar projetos relacionados a habitagdo de interesse social. Esse processo
de repasse é constituido por meio de chamadas publicas as entidades e exige que o
objeto social da entidade seja compativel com o projeto a ser implementado.

O processo de urbanizacédo no Brasil e no mundo foi intenso durante o século
XX, e continua a sua evolucdo até o presente, sendo este no decorrer do
desenvolvimento urbanos nao foram capazes de conter o fendmeno de maior
expansao diante da sua informalidade habitacional, sendo assim, a conexdo do
homem com a natureza existe, por mais que as sociedades atuais tenham se
esquecido disso.

A natureza existe e, conforme seus ciclos, reproduz-se no tempo. Os humanos
sdo parte disso, usufruem de seus frutos, aproveitando-se do ar, da agua, dos
alimentos que séo gerados no infinito ciclo montado, de certa forma, perfeitamente,
por milénios de evolucdo. Portanto, o equilibrio e a sustentabilidade, ndo sao
invencdes do humanas ou do Direito, mas sim uma regra fundamental da natureza da
qual somos parte®.

Dessa forma, as cidades devem fazer uma administracdo harmdnica de seus
recursos, de forma a proteger a vida e, por meio de atitudes organizacionais, de
politicas publicas e conscientizagao lidando com seus rejeitos no meio ambiente, tanto
fisicos como liquidos e cuidar de suas areas rurais e seus afluentes, de forma a tornar
sua existéncia sustentavel naquele espaco.

Sendo as cidades a expressao fisica das necessidades humanas de habitacao,
de comunicacéao e principalmente das trocas, ela também pode ser entendida como
um sistema complexo, onde ha inumeras relagdes acontecendo em diferentes niveis:
relagao de cidadao com cidadao, cidaddo como consumidor, como trabalhador, como
ente politico. A cidade agrega um subsistema social que ocorre em um subsistema
espacial e cada qual com dinamicas internas proéprias. A partir desta analise, conclui-

se que ha uma relagao ecoldgica entre o cidadéo e a cidade®.

89 RECH, A. U.; RECH, A. Cidade sustentavel, direito urbanistico e ambiental: instrumentos de
planejamento. Caxias do Sul: EDUCS, 2016.

% CORTESE, T. T.; KNIESS, C. T.; MACCARI, E. A. (Org.). Cidades inteligentes e sustentaveis.
Barueri: Manole, 2017.
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A ecologia € a ciéncia que estuda a relagdo dos seres vivos e destes com o
meio ambiente. A palavra vem do grego Oikos, que significa casa e logos, que se
traduz por estudo. E mais comumente empregada para o meio ambiente ndo urbano,
mas como € uma ciéncia ampla; pode ser usada para entendermos melhor a relagao
das pessoas com a cidade, havendo um elo interdisciplinar entre a ecologia e o
urbanismo. Apesar de estarem intimamente ligadas, segundo artigo publicado por
Andrade e Blumenschein®' no Brasil ocorre um distanciamento das disciplinas de
planejamento urbano e ecologia.

Os autores ainda escrevem sobre o desafio de conciliar a cidade com suas
demandas de sobrevivéncia:

Um dos grandes desafios para os planejadores das cidades do futuro esta
em conciliar, sistemicamente, as densidades de ocupacido no desenho
urbano com as demandas para a sobrevivéncia do ser humano, além de

atender as questdes politicas socioeconémicas e culturais, e ainda estejam
em equilibrio com os ecossistemas, a paisagem e os processos naturais®2.

A variavel de sustentabilidade surge frente aos problemas encontrados na
ecologia da cidade. A vida urbana traz consigo 6nus e bdénus; ha vantagens em se
aglomerar, mas ao mesmo tempo ha consequéncias ambientais, sociais e
econdmicas.

Por conta das consequéncias negativas da urbanizagao, tem-se problemas
relacionados a administracdo dos residuos solidos, dos efluentes, a geragao de
energia, a exclusdo territorial e ao espraiamento das cidades, todas essas
externalidades sdo analisadas a luz da sustentabilidade em suas inumeras frentes.

Buscar solugbes para os problemas cotidianos dos citadinos € uma tarefa
essencialmente publica.

As solugdes habitacionais que visem substituir a ocupacao precaria e instavel
sob informalidade, solugdes de engenharia para superar a ameaga das enchentes
provocadas pelas chuvas tropicais, proprias da latitude e relevo brasileiros, através de
politicas habitacionais e de prevencdo de riscos sdo, em esséncia, tornar as
comunidades e assentamentos sustentaveis, ou, indo além, resilientes as condicdes

climaticas e do tempo.

91 ANDRADE, L. M. S.; BLUMENSCHEIN, R. N. A nova ecologia da cidade: uma conex&o importante
para a ciéncia do desenho urbano. In: APPURBANA 2014, 3, 2014, Belém. Anais [...] Belém: UFPA,
2014. Disponivel em: http://anpur.org.br/app-urbana2014/anais/ARQUIVOS/GT1-289-95-
20140530013207.pdf Acesso em 17 maio 2022.

92 ANDRADE, L. M. S.; BLUMENSCHEIN, R. N. Op. cit., p. 1.
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Nesse entendimento, sobre a sustentabilidade aplicado as cidades,
propriedade e consequentemente a fungdo social da propriedade, e seu
desenvolvimento abrangendo o direito a terra urbana e o direito a moradia, O direito a
terra € uma questdo central de direitos humanos. Ele constitui a base para o acesso
a alimentacao, moradia e desenvolvimento, e, sem acesso a terra, muitas pessoas
sa0 colocadas em situagdo de grave inseguranga econémica®.

Todos os habitantes da cidade tém direito a terra urbana, o que nao significa
dizer que todos os habitantes da cidade devam ser proprietarios de algum imoével, mas
sim que tém direito a um lugar adequado e seguro para morar e se desenvolver. Dessa
forma, o direito a terra desempenha um papel catalisador no desenvolvimento social
e na reducgao da pobreza, bem como na economia de forma geral®.

Ademais, o direito a moradia pressupde o direito a terra urbana, afinal, para que
se tenha um lugar digno de moradia, deve-se ter a seguranga sobre aquele pedaco
de terra, para que assim evite-se a remocgao forgada. O direito a terra e a propriedade
€ compreendido pelo direito a moradia, ou seja, de forma a protegdo da posse. Ha
diferentes formas de atingir-se a concretizagdo desse direito, seja oferecendo
moradias a prego acessivel ou mesmo através de aluguel social.

Segundo o International Land Coalition:

O Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (daqui em diante,
CDESC) tem dedicado grande parte do seu trabalho ao direito @ moradia
adequada. No seu Comentario Geral n° 4 sobre a questdo, o CDESC
destacou que “embora a adequagédo da moradia seja determinada, em parte,
por fatores sociais, econdmicos, culturais, climaticos, ecolégicos e outros”
(apud UNITED NATIONS, 1991, par. 8), ha alguns fatores universais
fundamentais para especificar o conteudo desse direito. O Comité identificou
sete fatores recorrentes, sendo o primeiro deles a seguranga juridica da
posse. 2 Embora a seguranga da posse assuma uma variedade de formas,
incluindo locagéo (publica e privada), moradia conjunta, arrendamento,

moradia prépria, moradia emergencial, e assentamentos informais, esse
termo também se refere a seguranca de direitos sobre terras®.

O direito a moradia adequada tem como principal caracteristica dar seguranca
a posse, também podendo ser entendido como direito a terra.
O direito a terra e a propriedade, ou seja, o direito de dispor de um local onde

€ possivel desenvolver-se de forma estavel faz-se essencial para a cidade sustentavel

93 GILBERT, J. Direito a terra como direito humano: argumentos em prol de um direito especifico a
terra. Sur: revista internacional de direitos humanos, S&o Paulo, v. 10, n. 18, p. 121-143, 2013.

94 INTERNATIONAL LAND COALITION. Towards a common platform on access to land: the catalyst to
reduce rural poverty and the incentive for sustainable natural resource management. Rome: ILC, 2003.
9% INTERNATIONAL LAND COALITION. Op. cit., p. 131.
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e esta conectado ao segundo direito estabelecido pelo inciso |, artigo 2°: o direito a
moradia.

O direito a moradia esta previsto na Constituicdo Federal, em seu artigo 6°,
dentre um rol de direitos chamados direitos sociais. Tratado também como o direito a
moradia adequada, pelo Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, da
ONU, que define a moradia além de sua disponibilidade.

O direito a moradia ndo é um simples direito a habitacdo, considera-se moradia
como um direito mais abrangente, como ja mencionado acima e que deve estar
submetida as questdes relacionadas a seguranga dos habitantes em permanecerem
em suas moradias, fora do perigo constante de despejo, pelo ente estatal.

Devendo oferecer condigdes de habitabilidade e acessibilidade e deve estar
adequada culturalmente as populagdes as quais se destinam e, principalmente, ndo
devem estar localizadas distantes dos empregos e dos servigos publicos. Se a
moradia € um meio de acesso a outros direitos, ndo deve ela distanciar o cidadao de
exercé-los.

O direito a moradia adequada nao implica necessariamente em politicas de
aumento do estoque de unidades habitacionais, ou seja, na construgdo de novas
unidades. O Estado pode agir de forma a viabilizar a promog¢ao de moradia, ao invés
de prové-la. Dessa forma, o direito a moradia adequada pode ser concretizado através
de diferentes formas, além da politica de promoc¢ao habitacional.

A concretizagdo dos direitos a terra urbana e a moradia observam-se ainda
mais urgentes quando tratamos dos assentamentos urbanos informais, nos quais o
risco de remogdes € constante e os direitos relacionados a terra urbana nao sao
consolidados.

Nesse sentido, a importancia do oferecimento da seguranca da posse para
esses grupos torna-se uma importante ferramenta no sentido de garantir,
primeiramente, o direito a terra urbana, o direito de firmar- se naquele local, em vias

de atingir o direito a moradia, que engloba outros requisitos de adequabilidade.

1.4 0 principio da fungao social da propriedade

A legitimacdo de exercer o direito de propriedade estd condicionada a

observancia dos interesses sociais, sendo seguida o principio da supremacia do

interesse publico sobre o interesse privado.
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Sob a primazia do direito Constitucional, ao qual dispde sobre a propriedade a
qual atendera a sua funcao social disposta no art. 5°, Inciso XXIII, o Codigo Civil de
2002, dispde que:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e

o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.

§ 120 direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histdrico e artistico, bem como
evitada a poluigdo do ar e das aguas®.

Por conseguinte, qualquer agédo ou omissao contraria aos interesses sociais,
sera considerada abuso de direito de propriedade, violando assim, o principio da
funcao social da propriedade, dispde Hebia Machado que:

O principio da fungdo social da propriedade impde que, para o
reconhecimento e protegao constitucional do direito do proprietario, sejam
observados os interesses da coletividade e a prote¢do do meio ambiente, ndo

sendo possivel que a propriedade privada, sob o argumento de possuir a

dupla natureza de direito fundamental e de elemento da ordem econdmica,

prepondere, de forma prejudicial, sob os interesses socioambientais?’.

A funcdo social da propriedade, tal como compreendida atualmente, é
explicada a partir da teoria do jurista francés Léon Duguit, que construiu a nogao
juridica de que se deve substituir o sistema de propriedade de ordem metafisica e
individualista, baseado no direito subjetivo, para um sistema juridico de ordem

realista e social, lastreado na pressdo dos fatos e na realidade, pois todo
individuo tem determinada tarefa para realizar com repercussao em prol da
sociedade®.

Assim, a propriedade privada ndo mais é entendida como direito absoluto, que
outorga ao proprietario poderes desmedidos sobre a coisa. Ao contrario, a
propriedade deve servir um proposito e demonstrar utilidade, ou seja, ter uma fungao

em prol do bem-estar social. A propriedade €, ao mesmo tempo, um direito

9% BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da Uniéo,
Brasilia-DF, 2002. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/I110406compilada.htm
Acesso em 28 maio 2022.

97 MACHADO, H. L. Fungéo socioambiental: solugdo para o conflito de interesses entre o direito a
propriedade privada e o direito ao meio ambiente ecologicamente preservado. MPMG Juridico, Belo
Horizonte, 2008, p. 12. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/funcao-socioambiental-da-
propriedade/341013222 Acesso em 10 mar. 2022.

9% CHEID, C. M. O principio da fungdo social e sua repercussdo na evolugéo da regularizagéo fundiaria
urbana no ordenamento juridico brasileiro. Revista do Direito Imobiliario, Sdo Paulo, ano 40, n. 83, p.
426-427, 2017.
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fundamental e fonte de deveres fundamentais, a ser exercida no interesse da
coletividade®®.

A constituicdo Federal de 19889 encampou esse pensamento ao estatuir, no
art. 5°, incisos XXIl e XXIll, a garantia do direito a propriedade, desde que se atenda
sua funcéo social.

O art. 170, que trata da ordem econdmica, preconiza que se deve assegurar a
todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social, tendo como
principios, entre outros, o da funcdo social da propriedade. No art. 182, ficou
estabelecida a politica urbana baseada no objetivo do pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantia de bem-estar a seus habitantes.

A regularizagao fundiaria constitui instrumento eficaz para garantir aqueles que
vivem em assentamentos ou nucleos informais o direito fundamental @ moradia digna.
Ao trazer para a legalidade ocupacgdes ja consolidadas em imoveis publicos ou
privados, prestigia, de maneira inequivoca, o principio da fungdo social da
propriedade.

Imaginemos um imovel de titularidade de um particular, sem utilizagédo, apenas
aguardando sua valorizagao imobiliaria, que tenha nos ultimos cinco anos servido de
moradia para familias carentes, sem qualquer oposi¢cao; ou um imovel publico,
previsto em projeto de loteamento como uma praga ou parque de uso comum do povo,
que tenha sido ocupado ha décadas para moradia de populacdo de baixa renda,
portanto, em ambos 0s casos, ndo se pode dizer que o imoével cumpriu sua funcao
social.

Porém, com a regularizagado fundiaria e a titulacdo dos ocupantes, essa
situacdo haveria de mudar, uma vez que a propriedade passaria a servir a
coletividade.

De fato, a regularizagao fundiaria surgiu no direito brasileiro como instrumento
juridico entrelagado ao principio da fungao social da propriedade, como bem esclarece

Cintia Maria Scheid0*:

99 COMPARATO, F. K. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade. Centro de Estudos
Juridicos, Brasilia-DF, v. 1, n. 3, p. 92-99, 1997.

100 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

101 CHEID, C. M. O principio da fung&o social e sua repercussao na evolugao da regularizagdo fundiaria
urbana no ordenamento juridico brasileiro. Revista do Direito Imobiliario, Sdo Paulo, ano 40, n. 83, p.
423-454, 2017, p. 452.
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Com a Constituicdo Federal de 1988, o principio da fungdo social da
propriedade, especialmente na politica urbana, permitiu que a regularizagéo
fundiaria urbana assumisse a roupagem de instituto juridico capaz de
viabilizar a politica urbana de inclusdao social pelo atendimento da funcao
social da propriedade, o que acabou repercutindo de forma extraordinaria na
legislacao infraconstitucional.

A regularizagdo fundiaria desempenha, assim, papel fundamental no
planejamento e no desenvolvimento da politica urbana para fins de efetivagéao
da fungao social da propriedade.

Por outro lado, a ideia de regularizagado fundiaria esta intimamente ligada a
funcdo social do Registro de Imoveis, que € de garantir seguranga, publicidade e
confiabilidade ao segmento imobiliario.

Cumpre-se ressaltar que no nosso Pais, felizmente, optou pelo sistema registral
de Registros de Direitos, e ndo meramente Registros de Documentos, isso significa
que, quando um documento (o titulo) — publico, particular ou de origem judicial é
apresentado ao Registro de Imdveis competente, é realizada a atividade juridica
denominada “qualificacao registral”.

A qualificagao registral € uma das fung¢des primordiais do Registro de Iméveis
e esta umbilicalmente atrelada ao controle de legalidade exercido pelo registrador que
confrontara os dados registrais sob sua guarda, o titulo apresentado e todo
ordenamento juridico aplicavel. O Oficial Registrador faz, dessa forma, um juizo
prudencial de admissibilidade, deixando ingressar no registro apenas os titulos validos
e perfeitos e, por consequéncia, promove a almejada seguranca juridica de todo o
sistema. Convém destacar a doutrina de Goémez Gallipo, trazida por Marcelo Augusto
Santana de Melo:

[...] qualificar, no Direito Hipotecério ou Registral, € determinar se o ato ou
contrato (titulo tanto no sentido formal como em sentido material),
apresentado ao Registro de Imdveis, reune ou nao requisitos exigidos pelo
ordenamento juridico para sua validade e eficacia frente a terceiros, com a

finalidade de que somente tenham acesso e, portanto, a protegao do sistema,
os titulos validos e perfeitos 92,

Essa qualificagao registral € realizada dentro do principio da independéncia

juridica do registrador que, nas palavras do professor Ricardo Dip, consiste na:

[...] faculdade de ele, no exercicio de suas fungdes profissionais agir —, ou
nao agir-, ou, ainda, de escolher um meio de acéo de preferéncia a outros,
sempre segundo os limites da lei. E, numa acepg¢ao estrita, admite-se definir
a independéncia juridica do registrador, a liberdade de ele, in suo ordine, no
exercicio da qualificagao juridica propria da fungao registraria, compreender

102 MELO, M. A. S. Teoria geral do registro de iméveis. Porto Alegre: Editor Sérgio Antonio Fabris, 20186,
p. 155.
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fatos e leis e interpreta-los, decidindo, positivamente ou negativamente, sobre
a inscricao de um titulo, com fruicdo de imunidade, salvo o caso de dolo'%,

No ambito da regularizagdo, como bem explica Naila de Rezende Khuri, o
registrador de imoveis devera:

carregar certa carga de flexibilidade, empreendendo esforgos intelectivos

para o acesso do titulo ao folio real, temperando equilibrio entre a legalidade

estrita e os fins colimados pela regularizagdo fundiaria, evitando-se
devolugdes apegadas ao rigor formal da norma'%4,

Além disso, o Registrador Imobiliario deve ser um protagonista em buscar a
regularizagdo, atuando para remover entraves, esclarecer questdes, unificar
entendimentos, trabalhando de bragos dados com o Municipio para albergar, dentro
do sistema registral, a totalidade dos imoveis.

Como destacado pelo Des. Luis Paulo Aliende Ribeiro, a atividade registral
constitucionalizada, regulada pelo Poder Judiciario, com quadros profissionais
provados e aprovados em regular concurso publico, integrado por pessoa com
capacitagao técnica e profissional, pode se constituir no brago forte da regularizagéo
fundiaria'®®. Assim, o Registro de Imoveis € o grande responsavel pela seguranca e
confianga da propriedade imobiliaria no pais, sendo o agente depurador da

irregularidade juridica.

103 DIP, R. Registro de iméveis: principios. Sdo Paulo: Primvs, 2017, p. 45.

104 KHURI, N. de R. A funcéo social do Registro de Iméveis na Regularizagdo Fundiaria Urbana. In:
LEITE, L. F. T. C.; MENCIO, M. (Coord.). Regularizagdo fundiaria urbana. Sao Paulo: Letras Juridicas,
2019, p. 273.

105 RIBEIRO, L. P. A. Aspectos registrarios da regularizagédo fundiaria. In: NALINI, J. R.; LEVY, W.
(Coord.). Regularizagdo fundiaria. Sdo Paulo: Forense, 2014, p. 374.



2 A MORADIA ADEQUADA

A moradia € o local base onde se estabelecem as pessoas, constroem as suas
familias e as relagdes com a comunidade, assim como € o ambiente de protegao
contra as intempéries do tempo. Além disso, a moradia € uma forma de construgao
das memorias coletivas e familiares, bem como o local de descanso depois de um
longo dia de trabalho. Por isso, € primordial o acesso dos cidaddos a uma moradia
digna, que garanta o minimo de subsisténcia em respeito aos direitos humanos.

Apesar do grande déficit habitacional, o direito a moradia é positivado no
ordenamento juridico patrio, seja por meio da Constituicdo e legislagdes
infraconstitucionais, seja através de tratados internacionais ratificados pelo Brasil.
Segundo a Constituicdo Cidada'®, o direito a moradia € um direito fundamental,
elencado no Capitulo dos Direitos Sociais, no artigo 6°. Neste interim, o jurista
Alexandre de Moraes define os direitos sociais da seguinte forma:

Direitos Sociais sdo direitos fundamentais do homem, caracterizando-se
como verdadeiras liberdades positivas, de observancia obrigatéria em um
Estado Social de Direito, tendo por finalidade a melhoria das condigbes de

vida aos hipossuficientes, visando a concretizacao da igualdade social, e sdo
consagrados como fundamentos do Estado democratico07.

Ou seja, pode-se dizer que o direito a moradia € um direito fundamental que
tem por finalidade a melhoria das condi¢cdes de vida das populagdes. Para o ilustre
professor Fabio Konder Comparato’®, os direitos fundamentais s&o os direitos que,
consagrados na Constituicdo, representam as bases éticas do sistema juridico

nacional. André Ramos Tavares, por sua vez, vé os direitos fundamentais:

como as prerrogativas que a norma positivada atribui & pessoa quanto a sua
vida, liberdade, igualdade, participagédo no contexto politico, social, publico ou
as prerrogativas que se reportem a qualquer outro aspecto que afete seu
desenvolvimento integral como pessoa, ou que digam respeito as condigbes
de dignidade humana, inclusive quanto aos direitos difusos, e que constituem,
todas elas, numa imposi¢cao de respeito exigivel relativamente aos demais
integrantes da comunidade, bem como, e principalmente, ao Poder Publico,
assegurada ainda a possibilidade de se acionar instrumentos eficazes na

106 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

107 MORAES, A. de. Direito constitucional. 25. ed. S&do Paulo: Atlas, 2010, p. 197.

108 COMPARATO, F. K. A afirmagéo histérica dos direitos humanos. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003,
p. 176.
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conservagao ou reparagao desses direitos em caso de sua ameaga ou
infracao efetiva0d,

Os direitos fundamentais sociais s&o entdo acessorios, ou instrumentos a
politica econémica do Estado. Ha a diluicdo dos direitos numa perspectiva analitica
na qual os direitos sdo pegas de funcionalidade da politica econémica do Estado.
Diremos que os direitos aparecem sob uma perspectiva funcional entendendo o
funcional como a submissao dos direitos fundamentais, todos eles, os individuais,
politicos e sociais, a razao coletiva do Estado e da politica econémica do Estado.

Entretanto, no ordenamento juridico brasileiro, o direito a moradia somente se
tornou expresso com a promulgacado da Emenda Constitucional (EC) n° 26 em 14 de
fevereiro de 2000'"°, quando foi inserido no artigo 6°, caput, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)''" dentre os direitos sociais.
Todavia, antes da referida EC, ja havia mengao a moradia na Carta Magna no art. 7°,
IV, como direito dos trabalhadores, no art. 23, IX, como competéncia da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a “promocao de constru¢gao de moradias
e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico” e nos artigos 183
e 191, como requisito para a aquisicdo da usucapiao especial urbana e rural,
respectivamente.

Ao tratar do direito a propriedade enquanto principio da dignidade da pessoa
humana, este caracteriza-se como elemento fundamental. A Constituicdo Federal
assim dispde:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIl - é garantido o direito de
propriedade; XXIII - a propriedade atendera a sua fungao social''2.

A garantia ao direito a propriedade atende também a uma funcao social tendo
em vista que este ndo se resume apenas em possui-la, devendo fazer um uso util e

que colabore para um bem comum. O Artigo 1.228 do Cddigo Civil § 1° define

109 TAVARES, A. R. Liberdades publicas. In: NASCIMENTO, C. V.; ALVES, G. M. Enciclopédia do
direito brasileiro. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 8.

110 BRASIL. Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000. Altera a redagdo do art. 62 da
Constituicdo Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 15 fev. 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc26.htm Acesso em 10 mar. 2022.
111 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 8 nov. 2022,

112 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.
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finalidades econémicas e sociais ao exercicio do direito a propriedade, para tanto,

estabelece:

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a /ora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histdrico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas''s.

Também, ao garantir o acesso as necessidades basicas, o direito a moradia
tem relagao direta com o principio da dignidade humana. Assim, para manter um
padrdo de vida razoavel, que garanta padrbées minimos de qualidade, passa pelo

acesso a moradia adequada. Ingo Sarlet salienta que:

sempre haveria como reconhecer um direito fundamental a moradia como
decorréncia do principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso llI,
da Constituicdo Federal), ja que este reclama, na sua dimenséo positiva, a
satisfacdo das necessidades existenciais basicas para uma vida com
dignidade, podendo servir até mesmo como fundamento direto e autbnomo
para o reconhecimento de direitos fundamentais ndo expressamente
positivados, mas inequivocamente destinados a protegéo da dignidade e do
assim chamado minimo existencial''4.

Ademais, o direito a moradia é reconhecido como um direito humano em
diversas declarag¢des e tratados internacionais dos quais foram ratificados pelo o
Estado brasileiro, em especial, a Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948
(art. XXV, item 1), in verbis:

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a sie a sua
familia saude e bem estar, inclusive alimentagéo, vestuario, habitagao,
cuidados médicos, e servigos sociais indispensaveis, o direito a segurancga

em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice, ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle'3,

No mesmo sentindo a relatora especial do conselho de Direitos Humanos Dr.

Raquel Rolnik dispde sobre a moradia adequada como:

[...] A primeira consideragao que temos que fazer é definir o que é casa boa.
Entao, acho melhor definir isso como moradia adequada. O que ¢é isso? Nao

113 BRASIL. Cédigo Civil: regulamenta pela Lei 10 de janeiro de 2002. Brasilia-DF, 2002. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm Acesso em 8 nov. 2022.

14 SARLET, I. W. O direito fundamental a moradia aos vinte anos da Constituicdo Federal de 1988:
notas a respeito da evolugdo em matéria jurisprudencial, com destaque para a atuagdo do Supremo
Tribunal Federal. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC, ano 2, n. 8, p. 55-92, out./dez.
2008, p. 8. Disponivel em: http://www.anima-
opet.com.br/primeira_edicao/artigo_Ingo_Wolfgang_Sarlet_o_direito.pdf Acesso em 8 nov. 2022.

115 DECLARAGCAO Universal dos Direitos do Homem de 1948. Paris, 10 dez. 1948. Disponivel em:
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliotecavirtual/instrumentos/2decla.htm Acesso em 20 out.
2022.
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€ sO a casa com parede, teto, banheiro com azulejo. A moradia adequada é
um lugar a partir do qual o cidadao passa a ter satisfeitas as necessidades
basicas e fundamentais de subsisténcia nas cidades com dignidade. Entéo,
isso significa estar em um lugar que permita ter espago publico, lazer, escola,
saude, empregos e, também, que permita andar livremente e com
seguranga'e,

Esta consideragédo nos leva a outro ponto que exige definicdo terminoldgica,
além desta definicdo clara se é Estado Social ou se estamos a tratar de Estado
Econdémico. Esta outra definicdo é de que devemos empregar a expressao direitos
sociais, ou direitos econdmicos, ou direitos sociais e econdmicos.

Isto se explica pelo seguinte: a terminologia social € de utilizagdo no
constitucionalismo brasileiro, mas n&o encontra a correspondéncia imediata nas
outras constituicdes, ou mesmo nos documentos de direito internacional. A expressao
usada fora do Brasil € direitos econdmicos, ou direitos econdmicos e sociais, as duas
expressdes casadas.

Com esta expressdao quer se designar o conjunto amplo e abrangente de
normas cujo conteudo € protecdo de condi¢cdes materiais. Envolvem desde normas
tutelares do trabalho, das condigbes laborais, até as varias formas de prote¢gdo com
prestagdes sociais, ou prestacbes de bens e servigos de consumo social (saude,
previdéncia, assisténcia, entre tantos).

No Brasil grassaram duas significacées: a de que a expressao de direitos
econdmico cabe as normas de politica econdmica do Estado; e a expressao para os
direitos de protegao laboral e de proteg¢ao social sdo os direitos sociais. Raramente se
utiliza a expressdo direitos econdmicos para esta ultima acepcédo. Os chamados
direitos econdmicos, na tradicdo brasileira, sdo o universo da politica econdmica da
ordem econdmica constitucional. Isto desde a constituicao de 34.

Portanto, vamos ao ponto conclusivo intermediario: o estado social surge antes
do constitucionalismo social. Isto se deve a auséncia de formalizacdo de conteudos
nas constituigdes, até o inicio do século XX. Os conteudos permaneciam em
disposi¢cdes normativas infralegais e de maneira assistematica. A formalizagcao
constitucional dos direitos sociais ocorre no inicio do século XX. O constitucionalismo
social faz derivar dois grandes modelos: um de perfil representativo-democratico;

outro, de perfil autoritario, melhor chamado Estado Econémico.

118 ROLNIK, R. Direitos humanos. Sdo Paulo: Boitempo, 2009.
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A supremacia dos direitos fundamentais sobre as razées do Estado parece
ocorrer nos modelos de constitucionalismo social autoritario, ndo naqueles de perfil
autoritario. Nestes ultimos ha predominéncia das razdes de politica econémica do
Estado por sobre os direitos fundamentais. Mais adequadamente deve - se dizer que
€ 0 modelo de um Estado Econémico, um constitucionalismo funcional ao Estado
Econbmico.

Redigidas todas estas consideragdes iniciais, vamos ao outro ponto. O direito
ndo é um conjunto positivado de normas. E mais do que isto. H4 um trabalho de
interpretacéo, criacdo de padrdes ou modelos, a partir da atividade dos juristas e das
decisdes judiciais e administrativas. Aquilo que habitualmente chamamos dogmatica
e labor dos juristas tém, os dois, fungdo essencial na conformagédo do Estado e na
definicdo da realizacéo e aplicagao das normas.

Analisando este ponto vemos que a positivagao das normas de direitos sociais,
logo apds a 12 guerra mundial, ndo foi acompanhada de um coerente desenvolvimento
de uma dogmatica constitucional do programa do estado de bem-estar social. Isto
quando olhamos a capacidade de desenvolvimento de instrumentos e meios de
efetivacdo dos novos direitos e conteudo. Até mesmo a estruturagcdo de novos
instrumentos administrativos foi insuficiente.

As mesmas inconsisténcias e hesitagdes vistas la no século XVIIl, e no comecgo
do século XIX, no inicio da histdria das constituigbes modernas sobre a juridicidade
do programa constitucional surgiram também no comec¢o do século XX. Agora, estas
inconsisténcias e hesitagcbes concentravam-se na discussao sobre a possivel
relatividade das normas de direitos sociais, ou das normas de politica do Estado de
bem-estar.

Mais um fato que deve ser mencionado é o de que o novel modelo do
constitucionalismo social, entdo naquele momento uma insurgéncia, deparava-se com
criticas reativas e criticas de propostas pretensamente superadoras. De uma parte, a
reagao e o conservantismo de uma constru¢do da dogmatica juridica ainda voltada
aos parametros do modelo liberal de constituicdo. De outro lado, as pretensdes
superadoras, tanto do modelo soviético como, a direita, as concepg¢des constitucionais
da entdo mui forte direita autoritaria - nazismo, fascismo, minoravam a capacidade de
articulacao do novo constitucionalismo social.

No caso brasileiro as dificuldades do modelo constitucional vigente, desde

1891, ainda vincado na tradicdo liberal do século XIX ja se mostravam evidentes e,
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com a apresentacédo de propostas de mudancga, na segunda década do século XX.
Nao devemos esquecer que a discussao do Codigo Civil de 16 trouxe riqueza de
posicionamentos sobre as relagdes de producdo que seriam positivadas em normas,
e sobre a propriedade. Outro lada as propostas inovadoras ja estavam frequentando
o debate de sua elaboragao.

De outro lado a reforma constitucional de 26 ja fazia notar que,
conscientemente, havia o0 movimento para a alteragdo do parametro constitucional
vigente. Foram introduzidas mudangas no texto atendendo as novas percepg¢des do
constitucionalismo sobre o programa constitucional adequado.

O ocaso do modelo constitucional de 1891 fez - se com a sucessao de duas
constituigdes, as ja conhecidas constituicbes de 34 e 37. Nelas ja se fizeram sentir as
construgcdes de propostas da teoria e o produto do CC de 16 embutiu concepcgdes
patriarcais, conservadoras, por outro lado as propostas inovadoras ja estavam
frequentando o debate de sua elaboracgao.

De outro lado a reforma constitucional de 26 ja fazia notar que,
conscientemente, havia o movimento para a alteracdo do parametro constitucional
vigente. Foram introduzidas mudangas no texto atendendo as novas percepg¢des do
constitucionalismo sobre o programa constitucional adequado. O ocaso do modelo
constitucional de 1891 fez-se com a sucessao de duas constitui¢cdes, as ja conhecidas
constituicoes de 34 e 37.

Nelas ja se fizeram sentir as constru¢des de propostas da teoria constitucional
para os textos e as experiéncias das constituigdes recém editadas do entdo novo
constitucionalismo social, ou constitucionalismo econémico. Uma nova dogmatica
constitucional vicejou no momento de produgao dos textos.

Ha uma abordagem reducionista do surgimento do constitucionalismo social
brasileiro e sobre as 2 constituicbes da década de 30. Parece-nos que ha demasiada
valorizacdo da influicdo dos textos alienigenas, sobretudo da constituicdo alema.
Outra influicdo exagerada é aquela do autoritarismo de direita, do nazismo e do
fascismo, especialmente no texto de 37. Ao que tudo indica, estas abordagens
desprezam o defluir da base cultural construida no Brasil a partir do positivismo
castilhista e sucessores.

Este parece ser o arquétipo do constitucionalismo social brasileiro. As visdes
de progresso e industrialismo, a sociedade construida a partir da diregdo moral do

Estado, estas caracteristicas que marcam os textos de 34 e de 37 ndo devem ser
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desprezadas. Este arquétipo define a concepcédo de direitos sociais, de ordem
econdmica constitucional e de Estado social na tradigao brasileira.

Assim, conjugando alguns dos varios elementos ja apresentados nesta redagao
prefacial, o estado e o constitucionalismo brasileiro radicaram, a partir dos anos 30
(até o advento da constituigdo de 1988): - Um modelo de Estado Econédmico, mais do
que Estado social, com diretriz e programa constitucional fortemente voltados a
realizacao da politica econémica do Estado; - Um modelo de relativizagao dos direitos
fundamentais, tanto politicos como individuais, e também direitos sociais (excegédo ao
periodo democratico de 46 - 64); - Um modelo que apreciava os conteudos
normatizados da ordem econdémica, e estes conteudos acabavam ficando por sobre
direitos sociais.

Assim, as representacdes deste modelo de Estado nascidos nos anos 30
enraizaram-se até o advento da constituicdo de 88. La no nascimento, na década de
30, este modelo pode ser mensurado da seguinte maneira:

a) Nos direitos individuais houve a relativizagdo dos direitos liberais classicos,

inclusive com a institucionalizacao ditatorial de 37, mas, frise-se, ndo s6 com
a ditadura, pois a constituicdo de 34 ja englobava uma concepg¢ao funcional
dos direitos fundamentais;

b) Nos direitos politicos, a despeito da edicdo da legislacao eleitoral, em 32,
nao houve a ampliagdo dos canais representativos. A universalizagado dos
direitos politicos com o cdédigo de 32, de Mauricio Cardoso, foi muito mais
uma estratégia juridico-politica de definicao do corpo do Estado nacional do
que uma ampliagdo politica participativa. Entenda-se que o objetivo era
superar 0 modelo liberal de cidadania contratual das constituicoes
anteriores por um modelo fechado na identidade nacgdo-estado. Para a
consolidagdo deste modelo estado-nagcdo cumpria a definicdo de uma
identidade igualitaria de todos, debaixo de uma mesma identidade politica;

c) E, o mais importante para o que aqui se discute, um modelo economicista e
industrialista do Estado. O programa constitucional foi dirigido a ténica da

ordem econdmica com as diversas interven¢des do Estado na economia.

Com estas informacdes entenda-se que o cuidado na utilizagdo da expressao
constitucionalismo social e Estado social no Brasil, a partir da constituicido de 34, é

inevitavel. E imprescindivel que se diga que o Estado brasileiro foi se talhando como
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um forte criador de empresas estatais para os servigos publicos, ou atividades
econdmicas exploradas pelo Estado ou como um realizador ativo de obras publicas
(de infraestrutura as atividades econdmicas, sobretudo). Ou como prestamista
diferenciado para o financiamento e fomento de atividades industriais. Ou com a
tributacdo diferenciada para a criagdo de condicbes de protecdo aos setores ou
atividades industriais (algumas vezes nao propriamente com barreiras tributarias, mas
com barreiras administrativas).

Todas estas caracteristicas colocavam os direitos sociais em papel subalterno.

Esta subalternidade combinava-se, ou enraizava-se as seguintes tradi¢oes:

a) A prevaléncia do Executivo como 6rgao legislador e de producdo dos
programas de dire¢cdo social e econémica. O legislativo ficava com papel
inferior na construgédo de programas para a sociedade;

b) A prevaléncia do Executivo importou também numa posi¢do marginal do
Judiciario. O judiciario acabou postado como poder garantidor do
ordenamento, mais do que propriamente um 6rgao garantidor de direitos;

c) Os chamados direitos sociais concentraram-se, num primeiro momento,
décadas de 30 e 40, na regulagao laboral do trabalho. Mais especificamente
no trabalho urbano ja que o Estatuto do trabalhador rural foi editado
somente na década de 60. Os direitos de prestagbes como saude,
assisténcia social e previdéncia mantiveram o carater reduzido, seletivo ou
inexistente;

d) Politicas de servigos e obras como, muito oportunamente cabe mencionar,
politicas de habitagdo, de infraestrutura urbana, e o objeto desta
dissertacdo, a moradia, mantiveram-se encilhares, ou na periferia das acdes
do Estado.

Com isto construiu-se um solido repertério dogmatico dos direitos sociais
laborais. Afora este desenvolvimento da dogmatica do direito do trabalho, n&do se
enraizou uma tradicdo dogmatica dos direitos sociais. Esta tradi¢gao do direito laboral,
de todo interessante, trouxe o desenvolvimento exemplar, na tradigao brasileira, de
uma jurisprudéncia do trabalho e de funcionamento do judiciario do trabalho.

Além da consisténcia da criagdo doutrinaria e jurisprudencial do direito do
trabalho, se houve a tradigao brasileira por solida constru¢ao administrativa, voltada

as funcdes econdmicas do Estado. Novamente, as relagdes do Estado com os limites
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dos direitos fundamentais ficaram no segundo plano. Novamente, pouco se houve na
tradicao administrativista em aprofundar o pensamento sobre o Estado Social. Houve
a aprofundamento do Estado Econdmico, isto sim.

Paradoxalmente, uma das coisas admiraveis deste desenvolvimento da
dogmatica dos direitos sociais no Brasil, € o fato de que assuntos agora
sistematizados por uma abordagem dos direitos fundamentais, como novidades, ja
sdo conhecidos da dogmatica brasileira ha décadas. Cite-se, como exemplo, as
discussdes sobre a eficacia dos direitos fundamentais entre particulares. Como ha
uma tradicdo de regulagao laboral, com carater de direito fundamental, o Brasil
estabeleceu precocemente padrbes de interpretacdo e aplicagdo de direitos
fundamentais as relagdes entre particulares.

Avancando na argumentacao, a substituicdo da era constitucional de 34 - 37,
apo6s a Segunda Guerra Mundial, com o texto de 46, também ainda é objeto de clichés.
Um dos clichés é o de que a matéria de direitos sociais foi medida e executada de
acordo com praticas populistas. Enclausurar ou segregar toda o programa
constitucional de 46 debaixo do populismo € algo assaz redutor.

O periodo de 46 foi marcado pela continuidade, inegavel, dos programas do
Estado Econbmico e da forte concentracdo das acbes do Estado na ordem
econdbmica, ou na transformacdo da ordem econbdmica. Os programas
desenvolvimentistas de Vargas, e de JK, ndo fugiram a logica industrialista e de
urbanizagao.

Todavia, um forte movimento de reivindicagcdo de direitos sociais outros
floresceu em paralelo ao fortalecimento da representagao politica. Pautas laboristas,
maior participagdo de grupos de luta por direitos sociais, fortalecimento da bancada
laborista, ou liberal reformadora, tudo isto ocorreu na década de 50 e no inicio dos
anos 60.

Estes movimentos resultaram na edicdo de normas como o Estatuto do
trabalhador rural, em 63, e as discussbes sobre reforma agraria, sistema
previdenciario e melhoria das famosas condi¢coes de base. As famosas ‘reformas de
base’ envolviam a futura produgdo de normas sobre direitos sociais, do trabalho, de
prestacdes sociais, e politicas urbanas e de obras e servigos publicos. Além de que
as demandas impunham a nova configuracéo das instituicdes do Estado, reforgando

o pleito por instituicdes tipicas do Estado Social.



58

Por certo a ditadura interrompeu a trajetéria de conformacao legislativa da
politica constitucional de 46.

O periodo ditatorial iniciado em 64 interrompeu a trajetoria de positivagao de
direitos sociais de base democratica. Com o regime militar, vez outra, as dimensdes
do Estado Econémico foram reforgadas. A ditadura substituiu os avangos do periodo
democratico por um sistema tecnocratico de prestagdes sociais (reforcando que
estamos falando de prestagdes incipientes).

O sistema de previdéncia e de saude, estruturados a partir da década de 60
(apds 64), e inicio dos anos 70, estavam ainda longe de coberturas universais e de
constituirem uma rede de protecao igualitaria e universal. Numa outra consideragao
critica, a rede criada era bastante ineficaz ja que nao fora produzida para a cobertura
universal, mas das parcelas da sociedade que estavam ‘incluidas’.

Embora exista a sustentagdo de que durante a ditadura houve a
institucionalizacdo de varios instrumentos de prestagcao social tipicos do Estado
Social, esta institucionalizagdo merece ser considerada criticamente. O que realmente
parece ter presidido a trajetoria da ditadura ao criar instituigdes como FUNRURAL,
INPS, e ter positivado as normas do novo Estatuto do Trabalhador Rural, do FGTS,
do PIS - PASEP, foi a ideia instrumental, outra vez, de que uma base material minima
era indispensavel ao suporte do Estado Econémico.

Toda esta producdao normativa e essa edificacdo institucional tinha a
caracteristica de ser também instrumental aos designios de desenvolvimento da
ordem econdmica.

Novamente, o propdsito era de apetrecho acessoério. Basta rememorarmos que
os direitos sociais tém por caracteristica a participacdo das representacdes eletivas,
e das associacodes laborais na definicdo e producdo de normas e de institui¢cdes. Tal
nao ocorreu na ditadura. Ao revés, optou-se por um modelo e linhagem de instituicdes
e de normas de direitos laborais e de presta¢des estatais sob o controle tecnocratico
e centralizado.

Dentro das inovagbes normativas e institucionais da ditadura cabe, sem duvida,
destacar a definicdo dos marcos de politica habitacional e de infraestrutura urbana.
Em rapida recapitulacdo das ideias expostas nos paragrafos antecedentes, o projeto
do Estado Econdmico brasileiro sustentou o sonho industrialista e de urbanizagao.
Com o concurso de recursos € de materiais para este viés, por dbvio as mazelas, as

incongruéncias, e os bolsbes de atraso e subdesenvolvimento foram muitos:



59

Industrializacdo sem saneamento; desenvolvimento tecnolégico em setores
selecionados e insuficiéncia dos servigos de saude; crescimento do produto interno
bruto com forte concentragao de renda. A ditadura procurou, ao seu modo, enfrentar
estes gargalos.

O direito a moradia é fundamental, pois ele esta tutelado em normas
internacionais e em plena validade na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Dito isso, apesar da grande protecédo constitucional, ha que se falar em
legisla¢des infraconstitucionais que garantem e reforgam o direito a moradia, contudo,
nota-se que ha violagbes constantes a este direito

Desta forma o objetivo deste trabalho em qual dispde sobre o direito a moradia,
enquanto direito fundamental primordial, deve ser amplamente respeitado na pratica,
sendo necessario, para tanto, que o Poder Publico promova a regularizagao fundiaria
e desenvolva Politicas Publicas como diversos processos de urbanizagdo, sempre
visando a ocupacgao social, atendendo sempre da melhor forma as pessoas que se
encontram em baixa renda, com agdes mais amplas, relacionadas ao planejamento
social, e o bem estar da cidade como um todo.

A crise habitacional que norteia o Brasil e a falta de uma norma efetiva e
regulamentadora de moradias mostra-se ainda mais prejudicial para o Estado, ao qual
a quantidade de ocupacgdes irregulares configuram uma realidade preocupante e
consequentemente evidenciam os abismos sociais que permeiam a sociedade
brasileira.

O cenario brasileiro com o passar dos anos retrata cada vez mais a caréncia
de um estado democratico de direito, em que ha grandes favelas ao lado de varios
condominios de luxo e como consequéncia o dominio do mercado imobiliario ao qual
exerce sobre os espacos urbanos, motivos que se sobrepde aqueles que nao
possuem uma moradia solida e efetiva.

Apesar das violagdes ao direito a moradia acontecerem ndo somente em
ambito nacional, como em ambito global, sendo que o mesmo ndo surgiu
inesperadamente e sim, por construgdes sociais, visa o presente estudo analisar,
especificamente, os problemas habitacionais do Brasil, fazendo um paradigma entre
as condigdes sociais econdmicas, ao qual esta gera um reflexo na condicdo de

moradia e, portanto, violando normas e principios constitucionais.
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Pretende-se discutir a crise da moradia no Brasil, quais sao os reais fatores que
causam este problema e os meios democraticos que podem ser utilizados para
solucionar e amenizar os efeitos do problema habitacional.

Portanto, os movimentos sociais que lutam pela moradia sendo elas melhorias
das condi¢des habitacionais urbanas, prioritariamente para as familias de baixa renda
em ambito nacional sdo objetos de estudo da presente dissertagdo. Sendo assim, é
importante compreender a origem, o seu desenvolvimento e a presente atuagéo
destes movimentos sociais para a defesa do direito a moradia.

No que diz respeitos aos principios essenciais, os direitos humanos séao
fundamentais e primordiais a moradia sendo esta adequada e amplamente tutelado
pelos diplomas internacionais, sendo o Brasil signatario de varios destes diplomas,
além disso, é imperioso destacar que a CRFB/88, e as normas infraconstitucionais

protegem expressamente o direito a moradia.

2.10s direitos humanos diante da moradia adequada

A Declaragao Universal de Direitos Humanos € um documento que estabelece
pela primeira vez normas comuns de proteg¢ao aos direitos da pessoa humana a fim
de ser observadas e seguidas por todos dentro de uma nagéo, ao qual devera se
manter estavel, priorizando objetivos comuns a todos.

De acordo com Robert Alexy,

os direitos humanos possuem cinco caracteristicas que os definem. A
primeira caracteristica € a universalidade: todo ser humano é portador de
direitos humanos. A segunda caracteristica é o carater fundamental do seu
objeto: os direitos humanos nao visam proteger todos os direitos
indistintamente, objetivam proteger apenas as necessidades especiais. A

terceira caracteristica é a abstragdo, exemplo: o direito a saude existe, mas
nem sempre é simples definir seu significado em um caso concreto’’.

A quarta caracteristica € o carater moral dos direitos humanos, Alexy sustenta
que um direito possui validade moral se puder ser justificado em relagédo a todo aquele
que admite uma fundamentacao racional. A quinta caracteristica dispbe sobre a
prioridade: as normas juridicas precisam respeitar os direitos humanos, e a

interpretacdo das normas juridicas deve ser pautada também nos direitos humanos.

"7 ALEXY, R. Teoria discursiva do direito. Organizagdo, tradugdo e estudo introdutério de Alexandre
Travessoni Gomes Trivisonno. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2014, p. 124.
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Alexy conclui defendendo que sao essas cinco caracteristicas que distinguem os
direitos humanos dos demais direitos’"8.

Portanto, essas caracteristicas tém o condao de estabelecer parametros dentro
de uma sociedade organizada, resguardando a interferéncia do estado dentro da
esfera patrimonial, para que seja edificada com maior protegao.

A tutela internacional dos direitos humanos, em geral, surgiu a partir da
necessidade de estabelecer relagdes pacificas mundiais apds o término da |l Guerra
Mundial. Os tratados de direitos humanos possuem como objetivo principal conferir
protegcdo especial ao ser humano e se sustentam na universalidade dos direitos
humanos prevista na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948'"°,

Sobre a protecao internacional dos direitos humanos a ONU esclarece:

Os direitos humanos sao garantidos legalmente pela lei de direitos humanos,
protegendo individuos e grupos contra agbes que interferem nas liberdades
fundamentais e na dignidade humana. Estdo expressos em tratados, no
direito internacional consuetudinario, conjuntos de principios e outras
modalidades do Direito. A legislagédo de direitos humanos obriga os Estados
a agir de uma determinada maneira e proibe os Estados de se envolverem
em atividades especificas. No entanto, a legislagao nao estabelece os direitos

humanos. Os direitos humanos sao direitos inerentes a cada pessoa
simplesmente por ela ser um humano'20,

Quando um Estado se torna signatario de um tratado de direitos humanos
ocorre a relativizagado da soberania do Estado, pois organismos internacionais podem
intervir no ambito nacional para promover a protecdo dos direitos humanos.
Entretanto, para evitar conflito entre as jurisdi¢gdes internacional e nacional, € de praxe
que os tratados de direitos humanos contenham normas que exijam o esgotamento
das vias cabiveis nacionalmente antes de permitr o acesso a jurisdigao
internacional?".

Sendo assim, fundamental para a ordem no ambito nacional, ao qual se pode
dar mais énfase em suas normas internas, e que nao sendo possivel a sua efetivagao
no caso concreto utilizara de outros meios para a efetivacao da soberania estatal com

a finalidade de preservar e resguardar os direitos humanos.

18 ALEXY, R. Teoria discursiva do direito. Organizagao, tradugdo e estudo introdutério de Alexandre
Travessoni Gomes Trivisonno. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2014.

19 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antbnio Fabris, 2004.

120 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. O que séo os direitos humanos? Brasilia-DF: ONU, 2019.
Disponivel em: https://nacoesunidas.org/direitoshumanos/ Acesso em 4 mar. 2022.

121 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 reconhece a
importancia da prevaléncia dos direitos humanos nas relagdes internacionais,
conforme se verifica pela analise do art. 4°, inciso Il, do texto constitucionais verbis:

Art. 4°. A Republica Federativa do Brasil rege - se nas suas relagdes
internacionais pelos seguintes principios: [...]

Il - Prevaléncia dos direitos humanos22

O art. 5° § 3° da Constituicdo Federal, determina que os tratados e
convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados em
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos
dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

Especificamente quanto ao direito a moradia, a Declaragao Universal dos
Direitos Humanos, em 1948, em seu artigo 25.1, ja conferiu protecao
expressa ao direito a moradia'23,

Vejamos a literalidade do artigo 25.1:

Art. 25.1. Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia saude e bem-estar, inclusive alimentagao,
vestuario, habitagéo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis,
e direito a seguranga em caso de desemprego, doenga invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu
controle'?4,

O direito a moradia é amplamente tutelado em ambito internacional, como
exemplos de Conferéncias que trataram do direito a moradia como um direito humano
podemos citar: Conferéncia do Meio Ambiente e Desenvolvimento do Rio de Janeiro
(1992); Conferéncia dos Direitos Humanos de Viena (1993), Conferéncia sobre
Populacédo e Desenvolvimento do Cairo (1994); Conferéncia sobre Desenvolvimento
Social de Copenhagen (1995), Conferéncia das Mulheres de Beijing (1995),
Conferéncia sobre Assentamentos Humanos — Habitat Il de Istambul (1996)'25.

Sao diversos os diplomas internacionais que versam sobre o direito a moradia,
portanto, para melhor compreender a protecao ao direito a moradia no ambito
internacional, € importante distinguir quais sao os efeitos juridicos e politicos que cada
tipo de diploma gera. As declaracdes (ex: Declaragcédo de Direitos Humanos de Viena

— 1993) geram compromissos politicos, entretanto nao criam deveres legais aos

122 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

123 BRASIL. Constituicao (1988). Op. cit.

124 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, CIENCIA E A CULTURA.
Declaragdo universal dos direitos humanos. Brasilia-DF: Unesco, 1998. Disponivel em:
http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001394/139423por.pdf Acesso em 4 mar. 2022.

125 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.
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paises signatarios e nao vinculam os Estados. Ja os tratados e as convengdes
vinculam os Estados a cumprirem as obrigagdes pactuadas’?®.

O primeiro diploma a prever o direito a moradia como um direito humano foi a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, posteriormente varios outros diplomas
internacionais tutelaram o direito a moradia, exemplos: Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos Sociais e Culturais (1966); Pacto Internacional dos Direitos Civis
e Politicos (1966); Convengao Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas
de Discriminagdo Racial (1965); Convencgédo sobre os Direitos da Crianga (1989);
etc.1?7,

O Brasil ratificou o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, sendo assim, assumiu o compromisso de promover e proteger o direito a
moradia, vejamos o teor do art. 11.1 do referido diploma'22:

Art. 11.1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas
as pessoas a um nivel de vida suficiente para si e para as suas familias,
incluindo alimentagéo, vestuario e alojamento suficientes, bem como a um
melhoramento constante das suas condigdes de existéncia. Os Estados
Partes tomardo medidas apropriadas destinadas a assegurar a realizagao

deste direito reconhecendo para este efeito a importancia essencial de uma
cooperagdao internacional livremente consentida'?.

O dispositivo supracitado foi o objeto do Comentario Geral n® 4 do Comité de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, realizado em dezembro de 1991. De acordo
com o Comentario Geral n° 4, o direito @ moradia adequada € um direito garantido a
todos os individuos indistintamente, nao podendo haver discriminacdo de qualquer
espécie para limitar o direito @ moradia .

Outra interpretacao realizada pelo Comité no Comentario Geral n° 4 se refere
a necessidade de garantir a moradia adequada, considerando que a moradia
adequada ndo se limita a um teto sobre a cabeca, e sim a um padrdo de vida

adequado, pois o direito a moradia adequada pressupde a conjugac¢ao do direito a

126 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.

127 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

128 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

129 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto internacional sobre os direitos econémicos, sociais
e culturais. Brasilia-DF: ONU, 1992. Disponivel em:
http://www.unfpa.org.br/Arquivos/pacto_internacional.pdf Acesso em 4 mar. 2022.

130 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos. Por uma cultura de direitos humanos: direito a moradia
adequada. Brasilia-DF: SDH, 2013. Disponivel em:
https://unesdoc.unesco.org/images/0022/00225430POR.pdf Acesso em 4 mar. 2022.
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moradia com outros direitos, tais como: seguranca, dignidade, infraestrutura de
qualidade, localizagao, e uma melhor adequacao na diversidade cultural e social.

Dessa forma, o Comité de Direitos Econémicos ao qual defende a amplitude do
direito a moradia, que € um direito que deve ser garantido a todos, e deve ser
garantido em conjunto com os outros direitos que se relacionam com a dignidade
humana, a fim de manter a os elementos fundamentais resguardados.

O Comentario Geral n°® 4 discorre sobre as caracteristicas que qualificam a
moradia como adequada. O primeiro pressuposto trazido pelo Comité para que se
considere a moradia como adequada é a seguranca legal da posse, dessa forma, os
Estados Partes devem tomar as providéncias necessarias para garantir a seguranca
juridica de posse em relagdo aos domicilios que carecem de tal protegao, evitando,
deste modo, remogdes e despejos forgcados de qualquer espécie’’.

Outro requisito apontado pelo Comité como necessario para garantir o direito a
moradia adequada é a disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e
infraestrutura. Agua potavel, energia, aquecimento, iluminacédo e saneamento basico
sao0 exemplos de itens necessarios a habitacdo adequada’3?.

O custo acessivel para a habitagcao € outro requisito para a moradia adequada,
significa dizer que os custos com a moradia ndo podem comprometer o orgamento
dos individuos ao ponto de priva-los das outras necessidades basicas, sendo
responsabilidade dos Estados Partes tomar medidas que impegam niveis de aluguel
acima da capacidade econOmica da populagdo carente; também possuem a
responsabilidade de adotar demais medidas econbémicas que viabilizam a aquisi¢ao
da casa prépria’3,

O Comité considera que o conceito de moradia adequada se relaciona,
também, com a habitabilidade, uma vez que a moradia deve ser apta a proteger os
individuos do frio, umidade, calor, chuva, demais intempéries da natureza, bem como
dos riscos a saude. Além disso, a habitacdo deve ser acessivel aos grupos

vulneraveis, tais como: idosos, criancgas, deficientes fisicos, pessoas com problemas

131 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos. Por uma cultura de direitos humanos: direito a moradia
adequada. Brasilia-DF: SDH, 2013. Disponivel em:
https://unesdoc.unesco.org/images/0022/00225430POR.pdf Acesso em 4 mar. 2022.

132 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos. Op. cit.

133 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos. Op. cit.
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cronicos de saude, vitimas de desastres naturais, pessoas vivendo em areas
propensas a desastres etc.’34.

Outro fator de relevancia para caracterizar a moradia adequada € a localizagao,
segundo o Comité. A localizagado € importante em dois sentidos, primeiramente deve
assegurar facilidade de acesso aos locais de trabalho, bem como aos postos de
saude, escola etc. Em segundo lugar, a moradia ndo pode se localizar em ambientes
poluidos ou que oferecam riscos a seguranga, como locais ingremes sujeitos a
desabamentos, por exemplo'3.

Dessa forma, podemos concluir que o Comentario Geral n° 4 do Comité de
Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais representa um grande avango na
compreensao e tutela jurisdicional no que diz respeito ao direito a moradia adequada.

O Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais também realizou o
Comentario Geral n° 7 sobre o Direito a Moradia Adequada e Despejos Forgados, em
maio de 1997. Este Comentario Geral foi fundamental para a garantia internacional
dos direitos humanos nos casos de despejos forgados, bem como conferiu prote¢cao
ao direito @ moradia'?®.

O Comentario Geral n° 7 defende, em esséncia, que os despejos forcados
configuram violagao aos direitos humanos. Determina que os despejos ndo podem
deixar pessoas desabrigadas e vulneraveis a violagdes dos direitos humanos, também
conferiu responsabilidade aos governos ao determinar que estes devem oferecer uma
alternativa de moradia aos que sofreram o despejo (ilegal ou n&o), bem como
reconheceu o direito de os individuos serem compensados por qualquer dano material
ou moral pelo qual foram afetados'?’.

Outro instrumento importante na protegao dos direitos humanos nos despejos
forcados é o Pacto de San José da Costa Rica'® ao qual dispde sobre uma

organizacdo que adota um tratamento dos integrantes da (OEA) Organizagao de

134 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos. Por uma cultura de direitos humanos: direito a moradia
adequada. Brasilia-DF: SDH, 2013. Disponivel em:
https://unesdoc.unesco.org/images/0022/00225430POR.pdf Acesso em 4 mar. 2022.

135 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos. Op. cit.

136 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.

137 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

138 BRASIL. Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992. Promulga a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos (Pacto de S&o José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Diario Oficial da
Uniéo, Brasilia-DF, 9 nov. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d0678.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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Estados Americanos, pois determina a protegcao integral da honra e da dignidade,
entre outras similares.

Consequentemente, tal protecdo deve ser aplicada no ambito do direito a
moradia, especialmente nos casos de deslocamentos forgado, situacdo muito
recorrente nas favelas e que geralmente ocorre de forma arbitraria. Cumpre ressaltar
que o Brasil aderiu ao Pacto de San José da Costa Rica°.

Valendo salientar o direito ao saneamento basico como parte dos direitos a
cidade sustentavel. A auséncia da infraestrutura que possibilita o tratamento
adequado dos efluentes faz com que esses residuos vao parar em rios, em corregos
e no mar, acarretando doencas e gerando custos ao Sistema Unico de Saude.

O saneamento ambiental € um termo mais amplo que saneamento basico que
inclui: abastecimento de agua; coleta, tratamento e disposig¢do final de esgotos;
drenagem pluvial; coleta, tratamento e disposicao final de residuos sdlidos e efluentes
liquidos industriais; o controle ambiental do uso do solo, macrodrenagem, controle de
vetores de doencas e de emissbes atmosféricas e ainda a limpeza urbana. Diz
respeito, entdo, aos sistemas de abastecimento de agua, ao sistema de drenagem
pluvial, a todo o ciclo dos residuos solidos e dos efluentes liquidos, desde que saem
das residéncias e fabricas até sua destinacao final e, de certa forma, a tudo que
potencialmente possa causar danos ambientais ou transmitir doengas.

A Lei 11.445/2007'° traz o conceito legal que estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico,
e coloca os servicos de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario,
limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos e drenagem e manejo das aguas
pluviais urbanas como os servigos de saneamento basico para o ordenamento juridico

brasileiro. Vejamos.

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - saneamento basico: conjunto de servigos publicos, infraestruturas e
instalagdes operacionais de:

139 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.

140 BRASIL. Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico; cria o Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis n% 6.766, de
19 de dezembro de 1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga
a Lein®6.528, de 11 de maio de 1978. (Redacgao pela Lei n° 14.026, de 2020). Diario Oficial da Uniéo,
Brasilia-DF, 8 jan. 2007. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2007/1ei/111445.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades e pela
disponibilizagdo e manutencao de infraestruturas e instalagdes operacionais
necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a captagéo até
as ligacoes prediais e seus instrumentos de medicao;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades e pela disponibilizagao
e manutencao de infraestruturas e instalagdes operacionais necessarias a
coleta, ao transporte, ao tratamento e a disposi¢ao final adequados dos
esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais até sua destinagao final para
producdo de agua de reuso ou seu langamento de forma adequada no meio
ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos soélidos: constituidos pelas atividades
e pela disponibilizagdo e manutencdo de infraestruturas e instalagbes
operacionais de coleta, varricao manual e mecanizada, asseio e conservacgao
urbana, transporte, transbordo, tratamento e destinagao final ambientalmente
adequada dos residuos solidos domiciliares e dos residuos de limpeza
urbana; e

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: constituidos pelas
atividades, pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de drenagem
de aguas pluviais, transporte, detengao ou retencéo para o amortecimento de
vazoes de cheias, tratamento e disposicao final das aguas pluviais drenadas,
contempladas a limpeza e a fiscalizagdo preventiva das redes; 4.

A destinagao correta dos residuos e efluentes é de extrema importancia para
os recursos hidricos da cidade. Caso contrario, os corregos, onde sao depositados a
matéria organica e o lixo, tornam-se vetores de doengas e degradam o meio ambiente
circundante.

Segundo Vanderslice e Briscoe'#?, os sistemas de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario proporcionam beneficios gerais para a saude da populagao,
seguindo duas vias: mediante efeitos diretos e indiretos, resultantes, primordialmente,
do nivel de desenvolvimento da localidade atendida. Os efeitos das intervengdes de
saneamento sdo geralmente positivos, por se constituirem em um servigo que
assegura melhoria e bem-estar da populacgéo.

Ndo ha de se falar em cidade sustentavel sem a existéncia e o correto
funcionamento da infraestrutura de abastecimento de agua e da rede coletora de
esgoto. Dessa forma, com o correto funcionamento das infraestruturas, os corpos de

agua da cidade deixam de ser vetores de doencas, podem ajudar no abastecimento

141 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico; cria o Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis n% 6.766, de
19 de dezembro de 1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga
a Lein®6.528, de 11 de maio de 1978. (Redacgao pela Lei n° 14.026, de 2020). Diario Oficial da Uniéo,
Brasilia-DF, 8 jan. 2007. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2007/1ei/111445.htm Acesso em 10 mar. 2022.

142 VANDERSLICE, J.; BRISCOE, J. Environmental interventions in developing countries: interactions
and their implications. American Journal of Epidemiology, Oxford, v. 141, p. 135-144, 1995.
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de agua, abrigar vida, tornarem-se areas de lazer e, consequentemente, impactar em
um aumento da qualidade de vida no local.

A precariedade da infraestrutura relacionada ao saneamento ambiental é ainda
mais preocupante nos nucleos urbanos informais, que, por sua caracteristica informal,
acabam preteridos nos programas de dotacgao de infraestrutura de coleta de esgoto.
O volume de investimentos necessarios para implementar tal infraestrutura sao
vultuosos e ndo costumam ser alocados a essas areas. Ao fim, a situagao calamitosa
perdura e os nucleos urbanos informais, ja carentes em infraestrutura, prosseguem
sem investimentos adequados a superacdo de sua situacdo atual. Dessa forma,
expode-se a situacao de insustentabilidade desses espacgos, ndo sendo possivel uma
cidade sustentavel se esta vira as costas para o problema da falta de saneamento dos
nucleos urbanos informais.

O crescimento e desenvolvimento requer as necessidades de infraestrutura
urbana, pois ela auxilia o funcionamento e da respostas as demandas populacionais.
Uma infraestrutura de qualidade torna-se fundamental para o funcionamento da
cidade, promovendo, assim, o desenvolvimento social e econémico.

Neste sentido Puppi, dispde que a infraestrutura urbana é um termo geral,
constituido por todos os subsistemas que fazem a cidade funcionar. Vejamos.

Esse sistema de infraestrutura é constituido por alguns subsistemas:
subsistema viario; subsistema de drenagem pluvial; subsistema de
abastecimento de &gua; subsistema energético e subsistema de
comunicagao. Subsistemas esses essenciais para que uma cidade possa fluir
evitando o surgimento de alagamento de ruas, congestionamento de transito

e falhas nos servigos de atendimento a populagéo por parte do poder publico,
etc.143,

No mesmo sentindo a Lei 6.766/1979 enuncia o que considera infraestrutura

urbana basica, para o paragrafo quinto do artigo segundo:

Art. 2°[...]

§ 5° A infraestrutura basica dos parcelamentos €& constituida pelos
equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagao
publica, esgotamento sanitario, abastecimento de &agua potavel, energia
elétrica publica e domiciliar e vias de circulagao™4.

143 PUPPI, |. C. Estruturagédo sanitaria das cidades. Curitiba: Editora UFPR; Sao Paulo: Cetesb, 1981,

p. 32.
144 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispbe sobre o Parcelamento do Solo Urbano e
da outras Providéncias. Brasilia-DF, 1979. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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A existéncia de subsistemas, ou nos termos da Lei 6.766/1979, os
equipamentos urbanos, é o que da corpo ao ente que chamamos cidade. Dessa forma,
a infraestrutura urbana é essencial para a vida urbana. E através do sistema viario
que os automéveis privados e coletivos circulam, e é através dele que nos
locomovemos de A até B. Os sistemas de comunicagado sdo essenciais na cidade
moderna para manter as redes de informagdo que sédo, em parte, utilizadas pela
prépria Administragdo Publica. Os sistemas de drenagem permitem o controle dos
alagamentos e também o controle da temperatura dentro da cidade.

A promocgéao da infraestrutura urbana da a possibilidade de uma vida urbana
qualificada. Sua promog¢ao em assentamentos informais € essencial no combate a
segregacao territorial, visando a diluicdo da fronteira entre a cidade formal e informal,
além de facilitar o comeércio, gerando incremento na atividade econémica. Da mesma
forma, também mitiga os riscos de deslizamentos e desabamentos, aumentando a
qualidade de vida das pessoas que acham moradia nessas localidades.

Pensando nos espacos informais altamente densos em ocupacédo do solo,
dificilmente apds a ocupagédo humana consiga-se criar um sistema viario tradicional,
composto por vias locais e arteriais, através das quais sdo oferecidos os outros
servigos publicos paralelamente, que utilizam o sistema viario como eixo estruturante
— por exemplo, os sistemas de abastecimento de agua, coleta de esgoto, coleta de
lixo, energia elétrica, comumente sdo oferecidos em paralelo ao sistema viario, que
reservou aquele espaco e possibilitou o oferecimento da infraestrutura urbanas.

Dito isto, nota-se que os nucleos urbanos informais carecem da maioria das
infraestruturas urbanas consideradas essenciais ao desenvolvimento urbano, e
chama-se atencgédo ao sistema viario que funciona como um eixo estruturante dos
demais servigos urbanos, que, no caso dos nucleos urbanos informais, nao
compreendem efetivamente um eixo estruturante de oferta de servigos e mobilidade.
Portanto, parte importante da luta contra a segregacao espacial esta em adotar
projetos que deem urbanidade a esses espacgos, qualificando a vida urbana e,
consequentemente, aumentando a qualidade de vida das pessoas.

Destaca-se a promocgado de transporte publico adequado e frequente que
conecte os espagos da cidade frente aos seus usos € essencial a cidade sustentavel.

145 KILKAMP, A. M. Regularizagéo fundiaria urbana como elemento de sustentabilidade nas cidades.
2021. 177 p. Trabalho Conclusao do Curso (Graduagao em Direito) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Florianépolis, 2021.
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Ocasionalmente, precisa-se deslocar de um lado a outro, ou mesmo diariamente para
ir ao trabalho, ou seja, o transporte € uma fungao essencial da cidade.

O homem necessita conviver com outros homens e realizar atividades diversas,
como trabalho, estudo e lazer, e disso decorre a necessidade de deslocamento
interurbano.

A Constituicao Federal estabelece que saude e educagao sao servigos publicos
de acesso universal e igualitario. Uma educagdo de boa qualidade interfere
positivamente na qualificagao dos futuros trabalhadores e na formacao critica para os
estudantes e oferece oportunidades, bem como desenvolve capacidades. O acesso
aos servigos publicos basicos é vital para o funcionamento de uma cidade sustentavel,
nas balizas do art. 2° do Estatuto da Cidade'®.

Conectando com o topico anterior, o oferecimento de infraestrutura urbana esta
intimamente ligado ao aumento da oferta de transportes, tanto privado como publico,
bem como o acesso aos servigos publicos, importantes para qualquer cidadao. Dessa
forma, se existente a infraestrutura viaria, pode-se acessar transportes que conectam
cidadaos aos servigos publicos, ou seja, pode-se acessar de forma digna o trabalho,
o lazer, bem como levar os filhos a escola ou ao servigo de saude.

Nos nucleos urbanos informais a situacdo descrita acima € complicada pela
falta de infraestrutura existente e, nao raro, pela indisponibilidade de servigos publicos
préximos, como o transporte publico e outros, dificultando o acesso a servigos urbanos
e furtando a possibilidade de fruicdo dos servicos dos quais também é contribuinte.

Nota-se que os nucleos urbanos informais carecem da maioria das
infraestruturas urbanas consideradas essenciais ao desenvolvimento urbano, e
chama-se atencédo ao sistema viario que funciona como um eixo estruturante dos
demais servigos urbanos, que, no caso dos nucleos urbanos informais, nao
compreendem efetivamente um eixo estruturante de oferta de servigos e mobilidade.
Portanto, parte importante da luta contra a segregagao espacial esta em adotar
projetos que deem urbanidade a esses espacgos, qualificando a vida urbana e,
consequentemente, aumentando a qualidade de vida das pessoas.

Portanto o acesso ao transporte de forma segura e acessivel € uma meta a ser
aplicada pelas cidades no caminho de sua sustentabilidade. Assim, os nucleos

urbanos informais representam um ponto de atencdo nesse sentido, ja que sao

146 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia-DF, 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm Acesso em 4 mar. 2022.
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formados de forma esponténea, geralmente com vias inadequadas a circulagao de
veiculos de grande porte, demandando solugbes por parte do poder publico para o
oferecimento do servico de transporte que seja apropriado as condicionantes
espaciais existentes.

A regularizacao fundiaria esta relacionada a condi¢des de utilizagcdo de uma
determinada area, onde sao colocadas sob analise os direitos de propriedade e posse
do local. Pode ser conceituada como: “o processo de verificagcdo da situagao da
propriedade e posse de areas urbanas ou rurais, publicas ou privadas que se
formaram em desacordo com as normas legais que regulam a matéria”'4’. Em ultima
analise, a regularizagao fundiaria tem como pretensdo transmutar as ocupacdes
irregulares em dominio e posse legitimas.

E importante frisar que as ocupacgdes irregulares sdo compostas geralmente
por populagdes de baixa renda que embora tenham construido suas casas nessas
areas, esses grupos deram fungao social a uma propriedade que se encontrava sem
utilidade, tornando-a sua moradia. Portanto, essa posse precaria deve ser
reconhecida e legitimada ante o decurso do tempo, incumbindo ao Estado dispor de
mecanismos eficazes para concretizar o direito &8 moradia’®.

Nessa perspectiva, na tentativa de concretizar o direito fundamental a moradia
diversas normas foram elaboradas ao longo dos anos com intuito de regularizar as
areas ocupadas irregularmente.

Conclui-se, portanto, que a moradia adequada é um direito humano tutelado
fortemente no ambito internacional e nacional, sendo esta uma construgao coletiva de
todos, uma vez que o Brasil € signatario de diversos diplomas internacionais que
protegem o direito @ moradia, torna - se evidente a necessidade da adocéo, pelo
governo brasileiro, de medidas capazes de garantir a prote¢do da moradia adequada

em ambito nacional e internacional.

2.20 direito fundamental a moradia como um principio constitucional

A auséncia de politicas publicas efetivas desencadeia multiplos problemas nas

ocupacoes irregulares, os quais dificultam o acesso a moradia pela populagao

147 PEDROSO, A. Regularizagéo fundiaria urbana e seus mecanismos de titulagdo dos ocupantes: Lei
n°® 13.465/2017 e Decreto 9.310/2018. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022. v. 5, p. 14.
148 PEDROSO, A. Op. cit.
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carente. Conforme ja exposto, incumbe ao Poder Publico a prestagdo substancial
deste direito fundamental, que ocorre, dentre outras formas, pelo reconhecimento da
funcao social da posse.

Com efeito, a posse ndo deve ser compreendida como uma simples
exteriorizagdo da propriedade, porquanto através desse instituto, milhdes de
brasileiros, sobretudo os conglomerados habitacionais precarios, concretizam o seu
direito a moradia.

Inicialmente, cumpre esclarecer que a regularizagdo das ocupagdes informais
€ uma tarefa complexa que demanda uma politica nacional de apoio e o entendimento
dos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como, a participagao da
sociedade civil, tendo como finalidade possibilitar aos grupos segregados o exercicio
de seus direitos fundamentais.

Definido assim, como inerentes a protecao a dignidade da pessoa humana,
sendo que sua primordial finalidade €& o respeito, reprimindo qualquer forma de
menosprezo e recebendo total protegao estatal e as garantias minimas para o melhor
desenvolvimento humano.

Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins, na obra “Teoria Geral dos Direitos
Fundamentais”, conceituam os direitos fundamentais da seguinte forma:

Direitos fundamentais s&o direitos publico-subjetivos de pessoas (fisicas ou
juridicas), contidos em dispositivos constitucionais e, portanto, que encerram

carater normativo supremo dentro do Estado, tendo como finalidade limitar o
exercicio do poder estatal em face da liberdade individual'4°.

Dessa forma, os direitos fundamentais sdo aqueles tutelados em ambito
constitucional. O direito a moradia é tutelado no art. 6° da Constituicdo Federal de
1988, que assim dispde:

Art. 6°. Sao direitos sociais a educacgéao, a saude, a alimentacgéao, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegéao

a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigdo 50,

E importante destacar que o art. 6° da Constituicdo Federal, que protege

expressamente o direito a moradia, esta inserido dentro do Capitulo Il (Dos Direitos

149 DIMOULIS, D.; MARTINS, L. Teoria geral dos direitos fundamentais. 3. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 49.

150 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.
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Sociais) que, por sua vez, esta inserido no Titulo Il (Dos Direitos e Garantias
Fundamentais)'®'. Portanto, verifica- se que a Carta Magna define expressamente o
direito a moradia como um direito fundamental.

Os principios constitucionais devem ser observados por todos os Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) no desempenho de suas atividades, nédo se
tratando de uma faculdade, e sim de uma obrigacao. E preciso reconhecer a devida
importancia dos principios constitucionais para que se possa alcangar a justi¢a social
no Brasil'®2.

Valorizar os principios constitucionais consiste em reconhecer a necessidade
de proteger dignidade humana e de diminuir os abismos sociais que permeiam nosso
pais. Diversas garantias constitucionais sustentam a prote¢cdo do direito a moradia,
podemos citar como exemplos: a cidadania, a dignidade humana, a democracia, a
igualdade, a harmonia social etc.%3,

Pela analise do art.1°, incisos Il e lll, da CF / 88, constata-se que a cidadania e
a dignidade da pessoa humana sédo fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
segue a redacao dos referidos dispositivos legais:

Art.1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

[...]11I - a cidadania;
Il - a dignidade da pessoa humana;'%.

A protecdo da cidadania baseia-se na necessidade de garantir condi¢des
minimas de vida digna aos individuos, sendo a moradia adequada um pressuposto
necessario para se alcancar a dignidade. Portanto, a defesa da cidadania inclui a
tutela do direito &8 moradia adequada’®®.

A dignidade da pessoa humana também se relaciona fortemente com o direito
a moradia adequada, uma vez que a dignidade humana sé é alcangada quando os
requisitos da moradia adequada estao presentes. Além disso, a dignidade humana

reforca a titularidade do direito a moradia aos grupos vulneraveis, que nao podem

151 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

152 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.

153 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

154 BRASIL. Constituicao (1988). Op. cit.

155 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.
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sofrer discriminagdes capazes de restringir o acesso a moradia adequada. Cumpre
acrescentar, ainda, que a dignidade humana protege o direito dos individuos sujeitos
a acgoes de despejo e deslocamentos forgados .

Diante da problematica existente sobre a dificuldade de garantir o direito a
moradia adequada a todos, surge o questionamento sobre o respeito a igualdade nos
casos em que o Poder Publico promove politicas habitacionais que favorecem os
individuos que se encontram em estado de pobreza ou miséria. A ado¢ado de medidas
governamentais no sentido de destinar recursos publicos para financiar politicas
habitacionais para pessoas hipossuficientes configura afronta ao principio da
igualdade?%7.

A reflexdo sobre o tema se torna mais clara diante do reconhecimento do fato
de que o Brasil € marcado por desigualdades sociais abissais, tais desigualdades se
refletem no direito a moradia da seguinte forma: enquanto de um lado percebe-se a
presenca de moradias luxuosas, do outro lado ha a presencga de favelas, corticos e
moradias precarias. Portanto, diante de um quadro de desigualdade tdo marcante,
politicas publicas que garantam a moradia adequada aos financeiramente carentes é
uma necessidade que se impde para corrigir tal desigualdade %8,

Outro principio que deve ser respeitado na garantia ao direito a moradia é o
principio do devido processo legal, previsto no art. 5° inciso LIV, da Constituigao
Federal. O principio em tela é importante na defesa do direito a moradia porque em
muitos casos os conflitos envolvendo a moradia s&o coletivos e envolvem um numero
significativo de pessoas, como, por exemplo, os deslocamentos realizados para
atender a interesses do governo (construgéo de obras, rodovias etc.)'®.

Sendo esta a situagao, a melhor opgao € buscar solucionar o problema de
forma pacifica, para tanto, é necessario envolver a populagao afetada no processo de
tomada de decisbes, que pode ocorrer por meio de mecanismos de consulta a
populagao, audiéncias publicas, negociagado etc.'®®. O importante é garantir o devido
processo legal e a ampla defesa para evitar situagdes arbitrarias que resultem em

violacao de direitos inerentes da populacao afetada.

156 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.

157 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

158 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

159 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

160 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.
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O respeito aos principios constitucionais gera a protecao do direito a moradia
adequada. Para aferir a efetividade do cumprimento ao direito a moradia adequada,
deve-se levar em consideragéao alguns fatores. O primeiro fator que deve ser analisado
€ se o direito a vida esta sendo respeitado, uma vez que a moradia adequada
pressupde a existéncia de condi¢cbes que garantam a saude e a vida dos individuos,
assim, nao se pode admitir a existéncia de moradias localizadas em areas com risco
de desabamento, enchente, ou que ndo possuam o minimo de salubridade®’.

Outros fatores também s&o de grande relevancia para a garantia do direito a
moradia adequada, a paz social no ambiente habitacional € um deles. Os servigos de
saneamento basico, o acesso a agua potavel e medidas preventivas de doengas sao
fatores que também devem ser observados no cumprimento efetivo do direito a
moradia adequada’®?.

O art. 6° da Constituicao Federal ndo deixa duvida sobre a existéncia do direito
a moradia, entretanto a simples existéncia deste direito no texto constitucional néo é
suficiente, é preciso que esta norma seja dotada de eficacia juridica. Portanto, se faz
necessaria a adogao, por parte do Poder Publico, das medidas que efetivamente
cumpram o direito a moradia, como, por exemplo, a realizagao de politicas urbanas e
habitacionais que garantam o acesso a moradia aos grupos vulneraveis, bem como a
melhoria das condi¢gdes habitacionais da populagdo que reside em situagdes
precarias’63.

E importante destacar que o direito & moradia, por ser um direito fundamental,
possui aplicagdo imediata, por forca do art.5°, § 1°, da Constituicao Federal, que assim
determina:

Art.5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo- se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...] § 1°. As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicagdo imediata'64,

161 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.

162 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

163 SAULE JUNIOR, N. Op. cit.

164 BRASIL. Constituigao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.
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Dessa forma, percebe-se que o direito a moradia, enquanto norma juridica,
impde ao Poder Publico e a sociedade em geral o dever de ndo obstaculizar tal direito,
sendo responsabilidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario a protegédo do
direito @ moradia'®.

A Constituicao Federal atribui a Unido a responsabilidade pelo desenvolvimento
urbano, vejamos o teor do art.21, inciso XX, da CF / 88: “Art. 21. Compete a Uniao:
[...] XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos” 166,

As diretrizes instituidas pela Unido devem ser seguidas ndo somente pelos
orgaos federais, mas também pelos 6rgaos estaduais e municipais, até mesmo porque
o art. 23, inciso IX, do texto constitucional, determina que a Unido, os Estados e os
Municipios possuem a competéncia comum para promover programas de construgao
de moradias e a melhoria das condigbes habitacionais e de saneamento basico.
Sendo assim, ndo ha duvida de que a responsabilidade pela efetivagao do direito a
moradia pertence a todos os entes publicos'®”.

Para proteger o direito a moradia, a Unido também deve estabelecer diretrizes
acerca da politica fundiaria, pois, no Brasil, a disputa por terras € muito grande, e a
dificuldade de acesso a terra gera muitos conflitos que resultam, na maioria das vezes,
em violéncia, e até mesmo na morte de varios individuos envolvidos nesses conflitos.
Tendo em vista que uma parcela significativa da populagdo encontra sérias
dificuldades de acesso a terra, a Unido deve observar o cumprimento da fungéo social
da propriedade para garantir que a terra seja utilizada de forma produtiva'®2.

O texto constitucional ja possui diversas diretrizes importantes para a protegao
do direito a moradia. A determinagao para que se promova a politica habitacional de
maneira integrada com a politica urbana, de saneamento basico e de transporte € um
dos exemplos. Outra diretriz importante consiste na determinagdo que impde o
reconhecimento do direito a moradia aos grupos vulneraveis, sendo vedada qualquer

forma de discriminagéo que possa dificultar o acesso a moradia adequada6°.

185 SAULE JUNIOR, N. A protegéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 2004.
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Quanto a responsabilidade do Estado na protecdo do direito a moradia,
podemos verificar que tal responsabilidade abrange os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario. O art.24, inciso |, da Constituicdo Federal, prevé a competéncia dos
Estados para legislar sobre o direito urbanistico em conjunto com a Uni&o e o Distrito
Federal. Sendo assim, a legislacdo estadual deve conter projetos habitacionais, a
destinagdo de recursos e demais providéncias para solucionar os problemas
habitacionais'°.

N&o raramente, a legislacdo estadual dificulta - ou até mesmo impede - a
concretizagcao do direito a moradia por possuir regras muito rigidas quanto ao meio
ambiente. Claramente as normas de protecdo ao meio ambiente sdo de grande
relevancia, entretanto ndo se pode desconsiderar que o direito a moradia, assim como
o direito ao meio ambiente, é tutelado pela Constituicdo Federal. Dessa forma, é
necessario que o direito ao meio ambiente seja compatibilizado com o direito a
moradia’".

A responsabilidade estadual no ambito do Poder Executivo esta prevista no art.
23, inciso |X, da Constituicao Federal, que assim dispde:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios: [...]

IX - Promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico;'"2.

Para analisar a responsabilidade do Estado na esfera do Poder Judiciario &
importante destacar o art. 24, inciso X, da CF/88, cujo teor € o seguinte:

Art.24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federallegislar
concorrentemente sobre:

[...] X -criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;'73.

Pela analise do dispositivo legal supramencionado, podemos destacar algumas
medidas que os Estados podem utilizar para garantir a devida protecao ao direito a
moradia no ambito do Poder Judiciario. A criacdo de varas especializadas e juizados

especiais para tratar dos litigios urbanos; a valorizagdo da negociagédo e da
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conciliagdo na solugao dos litigios; o incentivo a inspecéo judicial nos locais onde ha
conflito por terras; a garantia da protecao fisica das pessoas afetadas por remogdes
forcadas; e a capacitagcao dos operadores do direito para conscientiza-los acerca da
importancia de respeitar o direito a moradia sdo alguns exemplos de medidas que os
Estados podem adotar para tutelar o direito @ moradia de forma eficaz'’4.

Os Municipios também possuem a responsabilidade de zelar pela prote¢ao do

direito a moradia, vejamos o teor do art. 30 |, incisos I, Il e VIII da Constituigdo Federal:

Art.30. Compete aos Municipios:
| - Legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - Suplementar a legislagao federal e a estadual no que

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo

urbano;175.

Outro dispositivo do texto constitucional de grande relevancia quanto a
responsabilidade do Municipio referente ao direito a moradia € o art.182, in verbis:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico

municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar

o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes'7S.

Conforme se verifica pela leitura dos dispositivos constitucionais
supramencionados, o Municipio € um ente federativo com grande responsabilidade
no desenvolvimento urbano, devendo, portanto, desenvolver politicas habitacionais
em ambito local, por meio do Plano Diretor, com o intuito de promover a justi¢ca social
no setor habitacional, tutelando e protegendo o direito a moradia, especialmente aos
grupos sociais vulneraveis'””.

Diante do exposto, podemos concluir que o direito a moradia € um direito
fundamental, visto que é tutelado constitucionalmente, e que deve ser respeitado
pelas demais legislagdes e por todos os entes publicos (Unido, Estados, Municipios e

Distrito Federal), bem como pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.
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Posto que, somente com a integragao dos entes no sentido de proteger o direito
a moradia, bem como por meio da atuacao compatibilizada de todos os Poderes
Publicos, € que podemos alcancar um quadro de eficaz protecéo ao direito a moradia

adequada, mesmo sendo um grande desafio.



3 DA REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA E A GARANTIA DO DIREITO A
MORADIA ADEQUADA

Inicialmente, cumpre esclarecer que a regularizagdo das ocupagdes informais
€ uma tarefa complexa que demanda uma politica nacional de apoio e o entendimento
dos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como, a participagao da
sociedade civil, tendo como finalidade possibilitar aos grupos segregados o exercicio
de seus direitos fundamentais'”817°.

Deste modo presente capitulo encontra-se no estabelecimento da
regularizacao fundiaria como instrumento de efetivacdo do direito a moradia. Para
tanto sera destacada a lei 13.465/2017'8, a qual estabelece um novo paradigma de
regularizacdo fundiaria. Pretende-se analisar os principais conceitos, politicas e
instrumentos previstos na legislagdo que permitam a inclusao socioespacial em areas
de ocupacao irregular, garantido o direito a moradia.

Deve-se enfatizar que as ocupagdes informais sdo geralmente pessoas de
baixa renda que embora tenham construido suas casas nessas areas, esses grupos
deram funcgao social a uma propriedade que se encontrava sem utilidade, tornando-a
sua moradia. Portanto, essa posse precaria deve ser reconhecida e legitimada ante o
decurso do tempo, incumbindo ao Estado dispor de mecanismos eficazes para
concretizar o direito a moradia.

Deste ponto de vista, na tentativa de concretizar o direito fundamental a
moradia diversas normas foram elaboradas ao longo dos anos com intuito de
regularizar as areas ocupadas irregularmente.

Valendo salientar que o estado passou por grandes transformag¢des no ultimo
século. Ou seja, de uma concepgéao liberal para uma visdo social, podendo ser
considerado Estado Democratico e Social de Direito. Dessa forma, as politicas

publicas cumprem um papel essencial na efetivacdo das promessas constitucionais,
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como forma de promocéao de direitos e do bem comum, sobretudo no caso dos direitos
de segunda geracgao.

A concepc¢ao de normalizacao dos direitos de uso da terra esta intrinsecamente
ligada as garantias constitucionais dos direitos e garantias dos cidad&os, como o
direito de propriedade e seus desdobramentos em termos de fungdes sociais, este
direito esta previsto no art. 5° da Constituicdo Federal, em seus incisos XXII e XXIII.

Vejamos:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIIl - a propriedade atendera a sua fungéao social;8'.

No mesmo sentindo o direito a moradia, por sua vez, esta previsto no art. 6°,
caput, da referida Carta Magna. Vejamos:

Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a

moradia, o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protegao

a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo'82,

Forma-se o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
que visam a regularizacédo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus
ocupantes, a fim de garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado

O direito a moradia e o direito as cidades sustentaveis, sdo sistemas de
protecdo de direitos humanos reconhecidos, internacional e nacionalmente, como
direitos humanos, além de serem considerados como os fundamentos para a
promog¢ao de uma politica urbana que priorize a urbanizagao e a regularizagado dos
assentamentos precarios, visando a melhorar as condi¢des de vida, tanto no aspecto
da moradia como sob o prisma ambiental (implantagéo de rede de esgoto e tratamento

dos residuos, canalizagdo dos cérregos, educagdao ambiental, recuperagdao e
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reposicao de areas verdes). Essa politica urbana deve ter também como meta a
regularizacao fundiaria, visando a conferir uma segurancga juridica a populagao
moradora dos assentamentos.

Outro ponto de referéncia dentro da legislacdo brasileira para a analise do
direito a moradia é o Estatuto da Cidade, de 10 de julho de 2001, que possui o intuito
de possibilitar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade de maneira
sustentavel.

Regulando efetivamente os artigos 182 — que estabelece a politica de
desenvolvimento urbano pelo poder municipal com o objetivo de possibilitar as
fungdes sociais da cidade — e 183 — que estabelece a aquisigdo do dominio de area
urbana ocupada por cinco anos ininterruptos, permitindo a regularizacéo fundiaria de
areas negligenciadas — da Constituicdo, a lei introduz no ordenamento patrio
instrumentos de uma nova politica urbana. Vejamos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo

ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes. (Requlamento) (Vide Lei n® 13.311, de 11 de

julho de 2016)
§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para

cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagcbes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagao e os juros legais 83,

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que n&o seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.

(Regulamento)
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§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido’®4,

As politicas publicas também s&o resultado da correlagdo de forgas na
sociedade. Para o Estado colocar em pratica determinada politica publica, €, muitas
vezes, necessaria toda uma pressao e mobilizagdo popular. Por isso, podem-se
considerar as politicas publicas como sendo um processo resultado do contexto
historico e social de determinado periodo. Destaca-se, também, que cabe ao Poder
Executivo a efetivagdo das politicas publicas, por mais que o Legislativo seja
responsavel por determinada regulamentagcdo normativa. No entanto, ndo se podem
considerar as politicas publicas por parte do Estado como uma abstragao, mas sim
como resultado da sociedade de classe. Segundo Offe e Ronge, a politica do Estado
tem como objetivo “criar e preservar as condi¢gdes sob as quais possa perpetuar-se o
processo de troca através do qual todos os valores da sociedade capitalista sao
reproduzidos'8®,

No ano 2009 surgiu no ordenamento juridico a lei 11.977/2009'8 que instituiu
o Programa do Governo Federal Minha Casa Minha Vida e regramentos para a
regularizacao fundiaria urbana, tratando no seu artigo 59 do instituto da legitimagao
da posse direta para fins de moradia através do registro no cartério de imoveis.
Contudo, referida lei foi parcialmente revogada, inclusive no que tange ao instituto da
legitimacao da posse, pela Lei 13.465/2017 que alterou substancialmente as questdes
relativas a regularizagdo fundiaria urbana e trouxe em seu arcabougo varios
instrumentos legais, 0os quais visam garantir a segurancga da posse.

Os objetivos de regularizagdes fundiarias trazidos pela lei 13.465/2017 destaca

a novel legislagdo tem como escopo efetivar a titulagdo de ocupagdes, bem como
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inserir os nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano. Para tanto,
conforme previsdo do seu artigo 9°, a nova definigdo de Regularizacdo Fundiaria
Urbana (REURB) descreve o instituto como conjunto “de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes”'®’.

No ano de dois mil e vinte e um foi promulgada a Lei n® 14.118/202188:
“‘Programa Casa Verde e Amarela que foi um resultado da Medida Provisoria n°
996/2020, que foi convertida na Lei n° 14.118/2021. O PCVA se assemelha ao
PMCMYV, pois é voltado as a¢des de natureza habitacional com o objetivo de substitui-
lo. Tanto o é, que nao foram produzidas mudancgas substanciais entre os dois
programas. O novo diploma legal busca conciliar os interesses econdémicos,
aquecendo o setor da construcao civil e, concomitantemente, preocupou-se com a
satisfacdo dos direitos de cunho social, destacando-se o direito a moradia,
similarmente a Lei n°® 11.977/2009'8. E o que se percebe no artigo 1°, caput, da lei:

Art. 1° E instituido o Programa Casa Verde e Amarela, com a finalidade de
promover o direito a moradia a familias residentes em areas urbanas com
renda mensal de até R$ 7.000,00 (sete mil reais) e a familias residentes em
areas rurais com renda anual de até R$ 84.000,00 (oitenta e quatro mil reais),
associado ao desenvolvimento econdmico, a geragao de trabalho e de renda

e a elevagdo dos padrbées de habitabilidade e de qualidade de vida da
populagdo urbana e rural9°,

Do artigo citado, verifica-se que o teto dos beneficiados foi ampliado, passando
de R$4.650,00, no PMCMYV (artigo 1° da Lei n°® 11.977/2009)'®', para R$7.000,00 as
familias residentes em areas urbanas e para R$84.000,00 anuais para familias
residentes em areas rurais, no PCVA. O artigo 2° da Lei n° 14.118/2021'%? traca as
diretrizes do programa, demonstrando preocupagado com questdes sociais tocantes a

politica habitacional, pois, trouxe, por exemplo, a habitagdo em seu sentido amplo de
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moradia, abarcando aspectos fisicos, urbanisticos, fundiarios, econémicos, sociais,
culturais e ambientais, e tragcou como diretriz o estimulo ao cumprimento da fungao
social da propriedade e do direito a moradia. No que diz respeito aos objetivos, a lei
0s previu expressamente no artigo 3°. Vejamos:
Art. 3° Sao objetivos do Programa Casa Verde e Amarela: | - ampliar o
estoque de moradias para atender as necessidades habitacionais, sobretudo
da populagao de baixa renda; Il - promover a melhoria do estoque existente
de moradias para reparar as inadequacgdes habitacionais, incluidas aquelas
de carater fundiario, edilicio, de saneamento, de infraestrutura e de
equipamentos publicos; Il - estimular a modernizagao do setor da construcao
€ a inovagao tecnoldgica com vistas a redugéo dos custos, a sustentabilidade
ambiental e a melhoria da qualidade da produgdo habitacional, com a
finalidade de ampliar o atendimento pelo Programa Casa Verde e Amarela;
IV - promover o desenvolvimento institucional e a capacitagao dos agentes
publicos e privados responsaveis pela promogéo do Programa Casa Verde e
Amarela, com o objetivo de fortalecer a sua acdo no cumprimento de suas
atribuigbes; e V - estimular a inser¢do de microempresas, de pequenas
empresas e de microempreendedores individuais do setor da construgéo civil

e de entidades privadas sem fins lucrativos nas agées do Programa Casa
Verde e Amarela’s,

Merece destacar o que diz o artigo 3°, Il, que representa uma novidade em
relagdo ao PMCMV, pois prevé a possibilidade de realizagao de melhorias do estoque
existente de moradias. Uma interpretagao conjunta deste inciso Il com o artigo 2°, I,
do mesmo diploma legal, permite constatar que a moradia foi concebida de forma
ampla, abarcando aspectos relativos a infraestrutura do imovel, ndo se resumindo a
ter um teto.

Ainda, no artigo 4°, a Lei do PCVA atribui ao Poder Executivo federal o papel
de definir aspectos necessarios a efetivagcao da lei, entre os quais, destaca-se os
grupos de renda familiar, regulamentado pelo Decreto n° 10.600/202194,

Em relagdo as faixas de renda, ressalte-se que o PCVA, nos termos do artigo
2° 1, do Decreto n° 10.600/2021, suprimiu a faixa 1 de renda do PMCMV, que
apresentava os maiores indices de inadimplemento. Essa faixa era destinada as

familias cuja renda maxima era até R$1,8 mil, o que diminuira o subsidio estatal
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13.465, de 11 de julho de 2017, e 6.766, de 19 de dezembro de 1979; e revoga a Lei n® 13.439, de 27
de abril de 2017. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia-DF, 26 mar. 2021. Edi¢cao extra. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114118.htm Acesso em 10 mar. 2022.

194 BRASIL. Decreto n° 10.600, de 14 de janeiro de 2021. Regulamenta a Lei n® 14.118, de 12 de janeiro
de 2021, que institui o Programa Casa Verde e Amarela. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 15 fev.
2021. Edigao extra. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/decreto/d10600.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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concedido aos mais pobres, pois a faixa 1 do PMCMV contava com subsidios de até
90%, o que, com a supressao, ndo é mais possivel.

No pertinente a regularizagao fundiaria urbana, a Lei do PCVA dispde, no artigo
6°, §1°, 117, que a Unido podera subvencionar a Reurb-S, e, no artigo 8°, IV18, resta
disposto que valores relativos a regularizagao fundiaria urbana poderao compor o
valor de investimento da operagdo. Observa-se, portanto, que a Lei n°® 14.118/202119°
prevé recursos a serem destinados a regularizagdo fundiaria urbana. Com o novo
programa, as unidades habitacionais inacabadas, cujas obras foram paradas, serao
retomadas nos moldes no PCVA. Quanto aos beneficiarios do PMCMV, os negdcios
realizados permanecem regidos pela Lei n° 11.977/2009"%6,

E possivel entrever que o problema do “Programa Casa Verde e Amarela” é
que ele comete 0 mesmo equivoco de seu antecessor, “Minha Casa, Minha Vida”,
pois, sob o pretexto de buscar efetivar o direito a moradia, acaba privilegiando
aspectos econdmicos em detrimento do direito fundamental a moradia.

Desta forma, a regularizagéo fundiaria ndo visa apenas a seguranga da posse,
mas a construcdo de um aparato social através de melhoria de servigos publicos,
intervengdes urbanisticas planejadas e politicas voltadas ao ambito socioeconémico.
Isso fica claro no artigo 10 da lei, onde estdo elencados uma série de objetivos, os
quais possuem carater de observancia obrigatoria por todas as esferas do Estado, isto
€, tanto os municipios, os estados, Distrito Federal e a Unido devem atuar em suas

instancias administrativas, em conformidade com o que dispde a lei.

Art. 10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios:

| - Identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados,
organiza-los e assegurar a prestagdo de servigos publicos aos seus
ocupantes, de modo a melhorar as condi¢6es urbanisticas e ambientais
em relagao a situagao de ocupagao informal anterior;

195 BRASIL. Lei n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021. Institui o Programa Casa Verde e Amarela; altera
as Leis n 0s 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.100, de 5 de dezembro de 1990, 8.677, de 13 de julho de
1993, 11.124, de 16 de junho de 2005, 11.977, de 7 de julho de 2009, 12.024, de 27 de agosto de 2009,
13.465, de 11 de julho de 2017, e 6.766, de 19 de dezembro de 1979; e revoga a Lei n® 13.439, de 27
de abril de 2017. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia-DF, 26 mar. 2021. Edigao extra. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114118.htm Acesso em 10 mar. 2022.

196 BRASIL. Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 2009. Disp&e sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-
Lei n2 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n% 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida
Provisoria n2 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia-DF, 8 jul. 2009. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ _ato2007-
2010/2009/1€i/111977 .htm Acesso em 10 mar. 2022.
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Il - Criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial
urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes;

lIl - ampliar o acesso a terra urbanizada pela populagao de baixa renda,
de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos
urbanos informais regularizados;

IV - Promover a integragao social e a geragdo de emprego e renda;

V - Estimular a resolugcdo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacao entre Estado e sociedade;

VI - Garantir o direito social a moradia digna e as condi¢bes de vida
adequadas;

VII - garantir a efetivagao da fungao social da propriedade;

VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes;

IX - Concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagéo e no uso
do solo;

X - Prevenir e desestimular a formagao de novos nucleos urbanos informais;
XI - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher;

XIlI - franquear participagdo dos interessados nas etapas do processo de
regularizagdo fundiaria (grifo nosso)'®7.

Portanto, para compreender a atuagdo do Estado por meio das politicas
publicas € fundamental ter a nogao das disputas que ocorrem no interior do Estado.
Inclusive, no caso das administracbes populares, nem sempre € consenso O
atendimento de politicas publicas as classes trabalhadoras, ou melhor, é sempre um
embate acirrado para o predominio de uma visdo popular nas acdes estatais. Neste
sentido, observando o Estado, Maria da Gléria Gohn diz que nédo se pode ter uma
visao maquiavélica do Estado, “Ndo o vemos como um bloco monolitico. Ha tensdes
e lutas. As administragdes populares fazem parte deste processo. Elas ndo ganharam
seu espaco por concessdo, mas através de lutas”'8.

Nesse cenario, a Reurb surgiu no ordenamento juridico com o intento de
aumentar os mecanismos disponiveis ao Poder Publico que tem como pressuposto a
garantia do direito a moradia de forma adequada, através da segurancga juridica da
posse e de politicas publicas atenuantes da segregacgao socioespacial existente, vez
que abrange as questdes correlatas a uma moradia adequada, tais como, medidas de

urbanizagéo, ambientais e sociais. Nesse sentido, a Lei n° 13.465/2017'%° enumera

197 BRASIL. Lei n® 11.977, de 07 de julho de 2009. Regulamenta o programa minha casa minha vida.
Diario Oficial da Uni&o, Brasilia-DF, 07 jul. 20009. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2009/lei/111977.htm Acesso em 20 out. 2022.

198 GOHN, M. da G. Movimentos sociais e luta pela moradia. Sao Paulo: Loyola, 1991, p. 12.

199 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. DispGe sobre a regularizagéo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacado de créditos concedidos aos assentados da reforma agréaria e sobre a regularizacao
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em rol exemplificativo varios instrumentos que podem ser utilizados no processo de
Regularizagdo Fundiaria urbana, tais como, usucapiao, concessao de direito real de
uso, a desapropriagao por interesse social, a legitimacao fundiaria, a legitimacao de
posse, dentre outros. Os quais em sua maioria buscam reconhecer a posse como
relagao juridica merecedora de regularizagéao.

Nesse interim, percebe-se que a Lei 13.465/2017 trouxe diversos dispositivos
com o intuito de solucionar os conflitos fundiarios por meio da mediagao, facultando a
utilizacdo de diversos mecanismos para efetivar o direito a moradia, tais quais, a
camaras de prevencgao e resolucao administrativa de conflitos, os Centros Judiciarios
de Solucdo de Conflitos e Cidadania ou as camaras de mediagao credenciadas nos
Tribunais de Justica.

Vale salientar a promog¢ao do saneamento basico como um direito social e por
isso, por meio do Poder Publico, passa pela compreenséo dos limites que permeiam
as politicas publicas, suas contradi¢oes e as tensdes necessarias para que o Estado
as promova efetivamente. Assume-se as politicas publicas como materializacdo da
correlacdo de forgcas dentro do Estado, concepc¢do de Poulantzas, analisado por
Fleury??°, reconhecendo que dentre essas forgcas, uma & a dos movimentos sociais
que tencionam as estruturas e relagbes, forcando importantes conquistas nos
processos historicos.

Destaca o doutrinador Paim?°' que o movimento propunha uma legislagdo
sanitaria e o saneamento do meio, para o enfrentamento de epidemias e da
mortalidade, constituindo as bases do que se reconhece como Saude Publica, mas
também faz ressalva quanto a participacao privada nas acgoes. Vejamos.

O campo da Saude Publica que se vem desenvolvendo, desde a passagem
do feudalismo para o capitalismo e, especialmente, a partir da Revolugéo
Industrial, sofre as influéncias de determinantes sociais e passa por
recomposigdes, em fungao de novas relagdes entre a sociedade e o Estado.

Nesse contexto, a sociedade europeia foi atravessada por um conjunto de
movimentos ideoldgicos e sociais que, aliados a acdo politica e a produgéo

fundidria no &mbito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdéveis da Unido; altera as Leis n °s8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

200 FLEURY, S. A natureza do estado capitalista e das politicas publicas. In: . Estado sem
cidad&os: seguridade social na América Latina. Rio de Janeiro: Fiocruz, 1994. p. 11-57.
201 PAIM, J. S. Universalidade, integralidade e equidade. In: . Panorama do saneamento basico

no Brasil. Brasilia-DF: MCidades, 2014. cap. 5, p. 29-66. (Cadernos tematicos para o panorama do
saneamento bésico no Brasil, 7).
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de conhecimentos, influenciam a conformagdo da Saude Publica
hegeménica202,

No mesmo sentindo o Doutrinador Carvalho, dispde que:

As transformagdes sociais e econdmicas desse momento histérico trouxeram
a tona a concepgéao de solidariedade como fundamento da agdo do Estado.
Vale ressaltar que a solidariedade apesar de ser um valor ja enraizado por
meio dos ideais de fraternidade consolidados pela Revolugao Francesa, até
entdo estava ligada as nogbes de filantropia e, desse modo, dissociada do
nucleo condutor de politicas publicas2%.

No campo dos direitos humanos, direito a agua e ao esgotamento sanitario
estdo assim estabelecidos: os Estados devem respeitar, proteger e cumprir. O que
sugere uma postura do Poder Publico em respeitar o gozo do direito a agua, impedir
que terceiros, como as corporagdes, interfiram ou limitem esse direito, e adotar as
medidas necessarias para alcancar a plena realizagéo do direito a agua2®4.

Assim sendo o doutrinador Albuquerque ao defender o acesso universal a agua
€ ao esgotamento sanitario, detalha melhor:

No caso dos direitos a agua e ao saneamento [esgotamento sanitario], a
obrigagao de respeitar determina que os Estados nao devem impedir que as
pessoas que ja beneficiam dos direitos de continuar a fazé-lo, por exemplo
através da venda de terras onde ha uma fonte de agua usuarios impedindo
pode continuar a acessa-lo sem fornecer uma alternativa adequada. A
obrigacdo de proteger os direitos a agua e ao saneamento [esgotamento
sanitario] sugere que os Estados devem evitar a contaminagéo das fontes de
agua por agentes externos. A obrigagdo de realizar o direito a agua e

saneamento [esgotamento sanitario] exige que os Estados garantam as
condigbes necessarias para que todos possam desfrutar deste direito2.

Desta forma, apesar desses deveres serem reconhecidos internacionalmente,
nao sao isolados os casos de desapropriacdo de comunidades tradicionais de suas
terras das quais o mercado especulativo se apropriou e os casos de omissdo dos
Estados frente aos interesses privados.

Para que os direitos a qualidade ambiental sejam exercidos € necessario,
dentre outras medidas, que o atendimento de servigos basicos (como os de

saneamento basico) seja prestado com a devida qualidade e abranja toda a

202 PAIM, J. S. Universalidade, integralidade e equidade. In: . Panorama do saneamento basico
no Brasil. Brasilia-DF: MCidades, 2014. cap. 5, p. 29-66. (Cadernos tematicos para o panorama do
saneamento basico no Brasil, 7), p. 32.

203 CARVALHO, V. M. de. O direito do saneamento basico. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 10.
(Colegéao direito econémico e desenvolvimento, 1).

204 COHRE. A efetivagao do direito a agua e ao saneamento no Brasil. Brasilia-DF: [s.n.], 2008.

205 ALBUQUERQUE, C. de. O direito a agua como politica publica na América Latina: uma exploragéo
tedrica e empirica. In: CASTRO, J. E.; HELLER, L.; MORAIS, M. da P. O direito a agua como politica
publica na América Latina: uma exploragao tedrica e empirica. Brasilia-DF: Ipea, 2015, p. 27.
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populagdo, independentemente de sua localizagdo?®. Desde os anos 1970, o
movimento da Reforma Sanitaria Brasileira tem afirmado que a pobreza e a
desigualdade social sdo obstaculos a uma boa condicdo de saude. Por isso, hoje,
como antes, € preciso articular um projeto nacional de desenvolvimento que seja
promotor da saude em suas dimensdes individual e coletiva?’’. Mas o projeto nacional
de desenvolvimento, como se pode perceber tem sido atrelado a organizagao das
forgas capitalistas e se comporta conforme as regras ditadas.

Assim sendo, o reconhecimento do saneamento basico como um direito, fica
secundarizado, ou até mesmo inviabilizado pela priorizagdo de politicas econdémicas,
e termina nao saindo do ambito dos discursos, com dificuldade para ser formalmente
reconhecido e quando o é com dificuldade muito maior para ser promovido.

Albuquerque®®® considera que o reconhecimento explicito e a consagragéo
legal dos direitos humanos a agua e ao esgotamento sanitario sao relativamente de
rapida e facil resolucdo, frente a outras questées muito mais complexas que se
colocam apds ou paralelas a esta etapa inicial. A autora explica que uma delas é a
determinacdo do significado concreto, as implicagbes praticas do reconhecimento
desses direitos, para fins da elaboragdo e da avaliagdo de politicas publicas em
matéria de agua e esgoto, e a outra questado, quando se passa a fase de utilizagdo do
marco normativo do direito, € examinar com lupa politicas publicas e realidades
nacionais e locais, podendo resultar no desenho de novas politicas setoriais.

Tais politicas devem estar sob a luz dos principios da universalidade, equidade,
integralidade, titularidade municipal, participagdo e controle social, intersetorialidade,
qualidade dos servigos, s6 assim podendo atingir o padrao 6timo nos servigos publicos
de saneamento basico. Tal padrao, no entanto, esta basicamente na formalidade,
sendo necessaria, mas nao suficiente. Muitas politicas brasileiras, foram construidas
em fungao das lutas sociais, mas forgas inerciais dessas politicas apenas permitem

“recentrar a organizagao da vida social ao redor de principios de mercado”2%°,

206 ACSELRAD, H. (Org.). Meio ambiente e democracia. Rio de Janeiro: IBASA, 1992.

207 FUNDAGAO OSWALDO CRUZ. Mapa de confiitos envolvendo injustica ambiental e satide no Brasil.
Rio de Janeiro: Fiocruz, 2015. Disponivel em: http://www.conflitoambiental.icict.fiocruz.br/
index.php?pag=ficha&cod=333 Acesso em 10 mar. 2022.

208 ALBUQUERQUE, C. de. O direito a agua como politica publica na América Latina: uma exploragéo
tedrica e empirica. In: CASTRO, J. E.; HELLER, L.; MORAIS, M. da P. O direito a agua como politica
publica na América Latina: uma exploracao tedrica e empirica. Brasilia-DF: Ipea, 2015. p. 11-12.

209 CASTRO, J. E. Agua e democracia na América Latina. Campina Grande: EDUEPB, 2016, p. 203.
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Apesar de a Constituicado Federal 1988 nao reconhecer explicitamente, outras
politicas publicas nacionais, reconhecem formalmente a importancia do saneamento
basico para promocao da saude publica e da qualidade de vida. A Lei n°® 8.080/1990,
no art. 3° determina que “A saude tem como fatores determinantes e condicionantes,
entre outros, a alimentacdo, a moradia, o saneamento basico, o meio ambiente, o
trabalho, a renda, a educacao, o transporte, o lazer e o0 acesso a bens e servigos
essenciais™'; e a Lei n° 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade,
estabelece o direito ao saneamento ambiental em seu artigo 2°, inciso I, embora ndo
defina o seu entendimento?'".

Outra politica importante, no que tange as acdes de saneamento basico € a de
Educacdo Ambiental (EA), definida como os processos por meio dos quais o individuo
e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e
competéncias voltadas para a conservagao do meio ambiente, bem de uso comum do
povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade, tendo alguns
objetivos que merecem destaque:

| - o desenvolvimento de uma compreenséao integrada do meio ambiente em
suas multiplas e complexas relagdes; Il - a garantia de democratizagao das
informagbes ambientais; Il - o estimulo e o fortalecimento de uma

consciéncia critica sobre a problematica ambiental e social; VI - o fomento e
o fortalecimento da integragdo com a ciéncia e a tecnologia?'2.

Importante destacar tais objetivos, posto que o direito ao saneamento basico
constitui num meio interativo de emancipacdo por meio da mediagao entre o ser
humano (individuo e coletivo) e o ambiente (entendido em suas dimensdes fisica,
social, econbémica, politica e cultural) abrangendo os componentes ja referidos em
Souza et al.?’, Mudancgas significativas tornam-se necessarias em todas as
dimensbes para garantir efetividade na promocédo dos cinco componentes,
contemplados na Constituicdo do Estado da Bahia de 1989, que constituem o

saneamento basico.

210 BRASIL. Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispde sobre as condigbes para a promogao,
protecéo e recuperacédo da saude, a organizagao e o funcionamento dos servigos correspondentes e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 20 set. 1990. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/IB080.htm Acesso em 10 mar. 2022.

211 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia-DF, 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm Acesso em 4 mar. 2022.

212 BRASIL. Lei n° 9.795, de 27 de abril de 1999. Dispde sobre a educagéo ambiental, institui a Politica
Nacional de Educagdo Ambiental e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 28 abr.
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ambiental. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2015. 140 p.
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Ademais, salienta-se, novamente, o papel das politicas publicas em efetivar o
alcance a moradia digna. Para isso, € necessario planejar medidas concretas e bem
elaboradas para a concretizagdo desse fim. Do contrario, ndo se conseguira a
efetivacéo de direitos. Posto isso, o Estado deve efetuar agdes concretas para que o
déficit habitacional brasileiro seja reduzido. No entanto, no caso brasileiro, observasse
a realizagao de politicas publicas, a exemplo do “Programa Minha Casa Minha Vida”,
que pouco ou nada resolvem o problema, sendo muito parecidas ao longo dos anos.
Ferreira expbe que:

E um programa dos governos Lula e Dilma que responde a uma demanda do
empresariado da construgao civil, desconsiderando o papel que os governos
municipais e estaduais podem (e devem) ter na formulagéo e implementagao
de uma politica habitacional mais ampla, que inclua produgdo de novas
moradias, estoque de terras, urbanizagdo, regularizagdo fundiaria e

planejamento urbano. Pouca se integra ao Sistema Nacional de Habitagédo
(SNHIS) e ao Plano Nacional de Habitagao?2'4.

Neste sentido, com raras exceg¢des, sado politicas publicas de créditos para a
compra da casa proépria, sendo que a populacdo de baixa renda, mais afetada com a
falta de moradia, geralmente ndo possui condicbes de arcar com as garantias e
prestacbes da compra de um imovel. Desse modo, esse tipo de politica ndo tem
enfrentado de forma eficiente a problematica da habitacgao.

A participagao popular é o caminho primordial para a aplicagdo do que esta
reconhecido na Lei, e € também direito fundamental do exercicio da soberania,
operacionalizado por conselhos, comités, comissdes, dentre outros, com o controle
da Administracdo Publica e na gestdo publica ou na fiscalizacdo desta. Constitui,
portanto, uma garantia necessaria a efetivagdo/promogéo do direito ao saneamento
basico e esta contemplada num dos aspectos da gestdo democratica dos servigos,
sendo prevista na legislacdo brasileira como imprescindivel nos processos de
formulacao, de planejamento e de avaliagcbes relacionados aos servigos publicos de

saneamento basico (art.3°, inciso IV da Lei n® 11.445/2007)2'°.

214 FERREIRA, R. F. C. F. Movimentos de moradia, autogestdo e politica habitacional no Brasil: do
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Acesso em 4 nov. 2022,
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saneamento basico; cria o Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis n% 6.766, de
19 de dezembro de 1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga
a Lein®6.528, de 11 de maio de 1978. (Redacgao pela Lei n° 14.026, de 2020). Diario Oficial da Uniéo,
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A luta das comunidades, movimentos sociais, militantes e profissionais da area
nao pode estar cegamente atrelada aos meios juridicos/normativos formais
(regulacédo). Deve irromper concepgdes conservadoras, mercantilistas, reconhecendo
e superando as desigualdades nas relagbes de género, de classe e de geragdes. A
promogao plena do saneamento basico apenas sera possivel numa logica divergente
das regras impostas pelo sistema capitalista, e deve estar alicergcada em principios da
universalidade, equidade e participacdo social com vistas a solidariedade e,
consequentemente, a emancipagao social.

Por tudo o exposto, a nova legislagao reafirma uma mudancga de paradigma no
tratamento da regularizagao fundiaria, dispondo de diversas formas para alcangar o
direito a moradia e saneamento basico dos ocupantes de areas irregulares, primando
ainda por uma solugdo célere e participativa dos sujeitos envolvidos nos conflitos
fundiarios?'6.

3.1Regularizagao fundiaria urbana em areas de preservagcao permanente

A Constituicdo de 1988 elevou a protecdo as unidades de conservacido da
natureza, reservas permanentes e estatutarias ao nivel constitucional. Desta forma no
plano constitucional, a protecédo das areas de Preservagao permanente € progressiva
por meio de uma série de normas ambientais. A manutencdo de uma reserva
permanente incorporada a areas de interesse social proporciona uma valorizacéo da
paisagem e do lugar para se viver. Esses ambientes constituem um lugar harmonioso
que desempenha fungdes sociais, educativas, de lazer e recreativas, proporcionando
melhor qualidade de vida aos habitantes da cidade.

Para que esse direito seja efetivamente assegurado a Constituicdo impde aos
responsaveis do Poder Publico e suas unidades federativas algumas obriga¢des para
a criagao, manutencao e preservagao desses espacos territoriais. Desse modo,
descreve em seu Artigo 225, § 1°, llI:

Art. 225.CF. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracgdes. § 1° - Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico: | - preservar e restaurar os processos
ecolégicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e

ecossistemas; Il - preservar a diversidade e a integridade do patriménio
genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e

216 SOUZA, A. S. R.; ARAUJO, M. M. (Org.). Estudos avangados de direito a moradia. Belo Horizonte:
Arraes, 2014.
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manipulacdo de material genético; Ill - definir, em todas as unidades da
Federacao, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteragéo e a supressao permitidas somente através de
lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protegao;?'7.

Como descrito no Artigo 225 da Constituicdo Federal, as Areas de Preservacéo
Permanentes (APP) também est&o regidas pelo Cddigo Florestal Lei n® 4.771/19652'8
- e suas respectivas alteragdes (Novo Codigo Florestal Lei n°® 12.651/2012)?'9 — em
que define o uso limitado dessas localidades no ambito rural e urbano.

Coube ao Cédigo Florestal de 1965 (Lei Federal n® 4.771/1965)22° a disciplina
sobre o tema e a definicdo de limites visando a protecédo da vegetacgéo ciliar. Desde a
primeira legislagéo sobre o tema (o Codigo Florestal de 1934)%21| ja se tinha a ideia de
conservagao perene das florestas protetoras e remanescentes, sendo que o Cdédigo
Florestal de 1965 passou a utilizar a nomenclatura “areas de preservacao
permanente”. E preciso ressaltar, porém, que, originalmente, a Lei Federal n°
4.771/1965, ao definir as areas de preservagao permanente, expressamente fez
remissdao a “florestas e demais formas de vegetacao”. Tal redagdo ensejou a
interpretacédo de que so seriam espagos territoriais especialmente protegidos aqueles
providos de algum tipo de vegetacdo. Dessa forma, a aplicabilidade da protecéo se
destinava as areas rurais, tendo em vista a redacao do art. 1°, que fazia referéncia as
florestas, bem como o restante de suas disposicoes, que foram omissas em relagcéao

as areas urbanas.

217 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

218 BRASIL. Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o novo Cédigo Florestal. Diario Oficial da
Unido, Brasilia-DF, 16 set. 1965. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4771.htm
Acesso em 10 mar. 2022.

219 BRASIL. Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegdo da vegetagao nativa; altera
as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de
dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
1989, e a Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias. Diario
Oficial da Uni&o, Brasilia-DF, 28 maio 2012. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112651.htm Acesso em 10 mar. 2022.

220 BRASIL. Lein®4.771, de 15 de setembro de 1965. Op. cit.

221 BRASIL. Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Approva o codigo florestal que com este
baixa. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 9 fev. 1934, Seg¢édo 1, p. 2882. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-23793-23-janeiro-1934-498279-
publicacaooriginal-78167-pe.html#:~:text=1%20DISPOSI%C3%87%C3%95ES%20GERAES-
,Art.,e%20especialmente%20este%20codigo%2C%20estabelecem Acesso em 10 mar. 2022.



95

O Caddigo florestal - Lei n° 12.651, de 25 de maio de 20122%? - em seu art. 30,
inciso 11, define Area de Preservacdo Permanente como: area protegida, coberta ou
nao por vegetacao nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos,
a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢gdes humanas.

Outrossim, a Lei 13.465/2017, para fins de Regularizagdao Urbana, em seu art.
9°, observa que cabe ao Poder Publico tomar as "medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais, destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes”??3,

Ainda, as Zona Especiais de Regularizagcdo Especifica (ZERE) que
compreende a ocupacao de populagdo com renda média e superior € que possuem
parcelamentos irregulares no municipio de Cuiabd, so terédo a regularizagao fundiaria
e urbanistica, de acordo com o Artigo 43 inciso |, apds realizarem a desocupacgao das
Areas de Preservacdo Permanentes assim como as areas consideradas de protecdo
ambiental pela esfera municipal, estadual e federal.

Embora haja dispositivos legais que proibem a ocupacédo dessas areas de
protecao é fato que ha um numero expressivo de pessoas habitando esses espacos
e, é sabido das necessidades dessa populagéo, porém, a demanda desordenada e a
ma utilizagdo dos recursos e vegetagcao acabam por desestabilizar todo o processo
ecologico dessas unidades.

A forma como vem ocorrendo o crescimento urbano em Cuiaba,
desconsiderando as caracteristicas naturais do local, muitas vezes aliado a
falta de infraestrutura, promove inumeros impactos negativos para a
qualidade do meio ambiente urbano e para a sociedade, atingindo todo o
ambiente local e as vezes até, extrapolando seus limites. A ocupacgao

inadequada dessas areas gera uma sequéncia de impactos ambientais como:
nao infiltragdo de liquidos no solo, alteragbes na topografia, desgaste das

222 BRASIL. Lein® 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegdo da vegetagao nativa; altera
as Leis n°s 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de
dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
1989, e a Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e d& outras providéncias. Diario
Oficial da Uni&o, Brasilia-DF, 28 maio 2012. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112651.htm Acesso em 10 mar. 2022.

223 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. DispGe sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Unido; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.
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margens e obstrugado dos cursos d’agua, perda das matas ciliares, diminui¢cao
da biodiversidade [...]%24.

A nova lei também reforgou, de forma expressa, sua aplicabilidade para areas
urbanas e rurais e, em relagao as faixas marginais de cursos d’agua, e, embora tenha
alterado o critério de medig¢ao, o Cédigo manteve as metragens previstas na legislagcéao
anterior (art. 4° da Lei Federal n® 12.651/2012).

Art. 4° Considera-se Area de Preservagdo Permanente, em zonas rurais ou
urbanas, para os efeitos desta Lei: [...] IX - no topo de morros, montes,
montanhas e serras, com altura minima de 100 (cem) metros e inclinagéo
média maior que 25°, as areas delimitadas a partir da curva de nivel
correspondente a 2/3 (dois tergos) da altura minima da elevagdo sempre em
relacdo a base, sendo esta definida pelo plano horizontal determinado por
planicie ou espelho d’agua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota do
ponto de sela mais proximo da elevagéo?23,

Em suma complementacdo, ainda € necessario expor o corroborado a

legislagao:

A cobertura florestal natural das encostas, dos topos de morros, das margens
de rios e corregos existe para proteger o solo da erosdo provocada por
chuvas, permite a alimentacdo dos lengdis d’agua e a manutengao de
nascentes e rios, e evita que a agua da chuva provoque inundagdes rapidas
(enxurradas). ‘A construgcdo de habitagbes e estradas sem respeitar a
distancia de seguranga dos cursos d’agua acaba se voltando contra essas
construgbes como um bumerangue, levando consigo outras infraestruturas’.
Além disso, destacou-se que ‘o grande problema de ocupar encostas é fazer
cortes e morar embaixo ou acima deles. Ha certas encostas que ndo podem
ser ocupadas por moradias, principalmente as do Vale do Itajai, onde o manto
de intemperismo, pouco resistente, se apresenta muito profundo e com varios
planos de possiveis rupturas (deslizamento), além da grande inclinagéo das
encostas’??.

Diz-se que a necessidade de normatizacado de hipéteses de regularizagéo de

intervencdo em areas de preservacao permanente em zona urbana consolidada,

224 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Caracterizagdo e tendéncias da rede urbana
do Brasil: desenvolvimento regional e estruturagao da rede urbana. Brasilia-DF: IPEA, 2001, p. 9. (Série
caracterizacdo e tendéncias da rede wurbana do Brasil, 3). Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3102/1/Livro_S%C3%A9rie%20caracteriza%C3%A7 %
C3%A30%20e%20tend%C3%AANcias%20da%20rede%20urbana%20do%20Brasil_Desenvolvimento
%20regional%20e%20estrutura%C3%A7%C3%A30%20da%20rede%20urbana_v%203.pdf = Acesso
em 10 mar. 2022.

225 BRASIL. Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegdo da vegetagao nativa; altera
as Leis n% 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de
dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
1989, e a Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uniéo, Brasilia-DF, 28 maio 2012. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/lei/112651.htm Acesso em 10 mar. 2022.

226 FRANK, B.; SEVEGANANI, L. (Org.). Desastre de 2008 no Vale do Itajai: agua, gente e politica.
Itajai: Agéncia de Agua do Vale do Itajai, 2009, p. 13.



97

anota Coelho Junior?®’ é decorrente do relevo que as cidades brasileiras se
desenvolveram sob o signo da ilegalidade que é incentivada pela inexisténcia de
planejamento urbano. Doutrinariamente encontram-se critica em torno de tal
realidade.

Nesse contexto, a Lei de Uso e Parcelamento do Solo Urbano, Lei Federal n°
6.766/1979%%8, passou a regular o tema no tocante as areas urbanas n&o suscetiveis
a edificagdes. Referida lei trazia algumas limitagcdes as edificagdes em seu art. 3°,
paragrafo unico, como a constru¢do em areas com declives maiores que 30%. Em
seu art. 4, ll, estabelecia que, ao longo das aguas correntes e dormentes, deveria ser
respeitada uma area de 15 m de cada lado sem edificagdes, salvo maiores exigéncias
de legislagao especifica.

Dessa forma, excepcionando-se as intervengdes em APP mencionadas na
Resolugdo n° 369/2006%%° do Conama e aquelas realizadas de acordo com a Lei
Federal n° 6.766/1979 antes do dia 18 de julho de 1989, as intervengdes urbanas
situadas em areas de preservagao permanente sdo irregulares, infringindo as leis
ambientais vigentes e, consequentemente, sendo passiveis de demoli¢cdo e obrigagéo
de recuperacao ambiental da area.

Em relagédo ao Codigo Florestal anterior (Lei Federal n° 4.771/1965)?%, o Novo
Codigo Florestal (Lei Federal n° 12.651/2012)23" inovou, ao inserir na normatizagéo

juridica ambiental a politica publica de regularizagdo fundiaria urbana em areas de

227 COELHO JUNIOR, L. Intervencbes nas areas de preservagdo permanente em zona urbana: uma
discussdo critica acerca das possibilidades de regularizacao. Revista Eletrénica do Ministério Publico,
Rio de Janeiro, p. 1-31, 2010. Disponivel em:
http://www.prrj.mpf.mp.br/custoslegis/revista_2010/2010/aprovados/2010a_Tut_Col_Lauro.pdf Acesso
em 10 mar. 2022.

228 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e
da outras Providéncias. Brasilia-DF, 1979. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6766.htm Acesso em 10 mar. 2022.

229 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo 369, de 28 de margo de 2006. Dispbe
sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social de baixo impacto ambiental, que
possibilitam a intervencdo de supressao de vegetacdo em area de preservacdo permanente - appn.
Brasilia-DF, 29 mar. 2006. Disponivel em: https://www.ibama.gov.br/component/legislacao/
?view=legislacao&legislacao=112415#:~:text=Ementa%3A,%C3%A1rea%20de%20preserva%C3%A
7%C3%A30%20permanente%20%2D%20appn Acesso em 10 mar. 2022.

230 BRASIL. Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o novo Cédigo Florestal. Diario Oficial da
Uniéo, Brasilia-DF, 16 set. 1965. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4771.htm
Acesso em 10 mar. 2022.

231 BRASIL. Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protegéo da vegetacdo nativa; altera
as Leis n% 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de
dezembro de 2006; revoga as Leis n°s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de
1989, e a Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uniéo, Brasilia-DF, 28 maio 2012. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
_ato2011-2014/2012/1ei/112651.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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preservagao permanente. O objetivo do legislador foi, nitidamente, viabilizar a
compatibilizagdo da preservagao do meio ambiente com as atividades antropicas ja
desenvolvidas nas cidades, flexibilizando o dever de recuperacdo de areas de
preservacao permanente. O instrumento proposto possui potencial para melhorar a
qualidade de vida da populacdo e, ao mesmo tempo, possibilitar uma melhoria no

meio ambiente urbano, altamente degradado.

3.20s desafios da regularizagéo fundiaria no Brasil

A transformacao da estrutura da Terra € um dos os elementos mais importantes
da formacao de um a expansao do capitalismo, que desde o seu inicio em Europa do
século XV, depende da privatizacdo da terra comunidades de uso comum.
Privatizagao no Brasil da estrutura da Terra também é direta relacionados com a
expansao do capitalismo no Territdrio nacional. Algo que por 6bvio ndo € de natureza
simples, Moura, Mota e Torres contam que “nem o Google Earth é capaz de
modernizar um sistema registraria baseado em descrigbes de confrontantes e de
coordenadas geograficas que apontam os limites dos imoveis constantes de
milimétricos memoriais descritivos™32,

Definido pela estrutura de propriedade e propriedade da terra, € determinado
quadros juridicos e sistemas do pais, bem como forgas politicas e econémicas que
operam em companhia. No capitalismo brasileiro, que se instalou aqui desde o
periodo colonial e se expandiu para diferentes regides do pais, forgas politicas e
econdmicas que atuam em nosso estado mantém a estrutura uma caracteristica que
€ muito mais propicia a acumulacéo, reproducdo e concentragcdo da riqueza e do
capital nas maos de poucos poderosos e privilegiados e menos cuidado e satisfagéo
das necessidades direitos sociais de homens e mulheres trabalhadores.

Nas cidades, a estrutura fundiaria do Brasil ndo atende necessidades de
moradia digna e ndo ha nenhuma nas areas rurais atende as necessidades dos
agricultores familiares e pequenos produtores de alimentos. Nosso capitalismo
brasileiro criou uma estrutura fundiaria muito desigual, muito injusta, que sustenta
muito mais esse processo de acumulagao e concentragcdo de riqueza e capital nas

maos de poucos.

22 MOURA, E. A.da C.; MOTA, M. J. P.da; TORRES, M. A. A. (Org.). Teoria da regularizagéo fundiaria.
2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 53.
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Portanto, para mudar a estrutura do solo no Brasil, tanto na zona urbana como
na rural € muito importante para agir, para influenciar as forgas politicas e atividades
econbmicas que atuam no estado brasileiro e que historicamente prevaleceu para a
consolidacdo estrutura do solo que favorece muito mais essa acumulacdo e
concentracéo e essa reproducao da capital e muito menos transito as necessidades
de homens e mulheres no acesso a terra para garantir moradia e condi¢des de vida
dignas.

Para influenciar essas forgas politicas e econdmicas, € importante organizar
seminarios como este que combinam resisténcia e rebeldia, ter movimentos sociais,
movimentos de luta por moradia como o UNMP e tantos outros movimentos de luta
por maridos que temos no Brasil. E aqui que conseguimos mudar a estrutura de posse
e propriedade da terra

Eu queria dar esse enquadramento inicial, porque nos ajuda a pensar que a
luta para a regularizacdo fundiaria deve ser uma luta anticapitalista. E uma luta pela
mudanga no papel e no sentido do estado brasileiro que ele definiu sistemas de
propriedade da terra e estruturas legais que muito mais apoiam os interesses do
capital, diferentes tipos de capital, menos ainda interesses de homens e mulheres.

Sabemos que nas cidades existe uma estrutura fundiaria, a estrutura de acesso
do lote da cidade é totalmente funcional ele passa e resulta em desigualdades acesso
a terra urbana, desigualdades entre cidade formal e cidade informal, desigualdades
entre a propriedade formal e a propriedade informal terreno urbano. E finalmente
aparece em varias desigualdades que estruturam nossas cidades, nossos espacgos
urbanos. E a gente, portanto, tem um enorme desafio de lutar, para promover, apoiar
e realizar a regularizagao fundiaria urbano no nosso pais porque continuamos a ter
situacdes historicas que sao herdadas do tempo colonizacéo, estrutura fundiaria que
mantém, principalmente posse informal, posse terreno irregular, que € uma 6tima
alternativa acesso a terra e habitagdo utilizados pela populagdo com baixos
rendimentos.

Isso vem, desde o periodo colonial e permanece até hoje. Trabalhadores e nao
trabalhadores ter acesso a terra e morar dentro formalidade nos regimes de
propriedade legal capturado pela logica do mercado capitalista que temos no Brasil.
Ou seja, nossos advogados quem vai assistir a este seminario hoje isso nos ajudara

a pensar em como realizar essa luta nesta perspectiva anticapitalista e mudanca em
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vez de uma estrutura legal injusta que determina esta estrutura de terra também é
grosseiramente injusta e desigual.

ApOs estas observagdes introdutdrias gerais, gostaria de listar aqui algumas
das perguntas que eles questionam agenda de regularizagao fundiaria.

O Estado brasileiro e o capitalismo brasileiro sao esta passando por mudancgas.
E essas mudancas de o inicio do século XXI traz mudancgas na estrutura dos solos
rurais e urbanos do Brasil. As forcas politicas e econdmicas em nossa sociedade, que
estdo envolvidos neste processo de mudanga o estado brasileiro e o capitalismo
brasileiro, também muda a estrutura da terra areas rurais e urbanas do Brasil.

E significado dessas mudancas é fortalecido, mais uma vez, os interesses do
capital nacional e capital estrangeiro. Compra de terras rurais por compradores
estrangeiros aumentou velozes e a disputa pela terra urbana tem selvagem porque os
processos continuam em a favor do mercado, a favor do capital imobiliario, em favor
do capital financeiro.

Esta disputa se espalhou para todas as grandes cidades empresas em todas
as regides do Brasil. Convertendo a terra urbana em um ativo financeiro intensifica a
disputa pela terra urbana dentro dessas mudangas no capitalismo brasileiro
contemporaneo e isso inicia os processos de remog¢ao, processos de habitacido e
expropriagao territorial, perdas habitacionais, despejo de moradores de baixa renda
de seu local de residéncia, destruicao vidas.

Assim, as mudangas no estado brasileiro e no capitalismo hoje mobiliza forgas
politicas e condigcdes econbmicas que encorajam a acumulagdo, reproducao e
concentracédo do capital e sdo arremessando multiddes de trabalhadores masculinos
e femininos em vulnerabilidade, areas completamente habitacdo precaria e privacao
de autonomia direitos sociais consagrados na nossa Constituigdo Federal. E vemos
isso acontecendo. No meio de uma pandemia, e ndo é de admirar que as forcas
progressistas em nossa sociedade estejam condenando isso estes processos de
despejo, reintegragao posse, remogao. Ele criou uma campanha de despejo zero
porque acontece no meio pandemia e colocar as pessoas na situagcao completamente
vulneravel.

Os dados da ONU sobre porcentagem da populagao urbana do Brasil vivendo
em favelas que contradizem a nossa intui¢do, nosso bom senso. A ONU tem dados

publicados mostrando que havia reduzindo a porcentagem da populagao urbana
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Um brasileiro morando nas favelas que eles chamam favelas. Em 1990, 37%
da populagéo urbana., o brasileiro vivia nas favelas. Em 1995 muda para 34%, em
2000 passa para 31%, em 2005 para 29%, em 2010 para 27% em 2014 para 22% em
2016 para 16% e em 2018 para 16%. Esta gota € controversa. Temos que nos
perguntar se é assim correto ou nao. Eu tentei verificar os métodos e critérios para
definicdo das favelas usados ONU, mas nos sites onde os publicam dados nao estéao
disponiveis, nenhuma explicagdo da metodologia

Usado. Realmente diminuiu? Porcentagem da populagao brasileira que vive
nas favelas? Ou houve uma mudanga a designagao do que a populacéo vive favelas?
Sera que havia solugdes para essas favelas? As pessoas pararam de morar em
favelas? Nao tivemos o PAC da Urbanizagcdo das favelas, mas nao tinha escala
suficiente reduzir esse percentual da populacéo brasileira vivendo em favelas. Acho
que cabe aqui esta discussao. Talvez esteja acontecendo mudanga de pessoas que
vivem neste universo nas favelas. Claro, o que notamos adensamento construtivo,
adensamento habitacional e adensamento populacional em fOavelas e também em
loteamentos irregulares, com a construgéo de casas-patio, casas corredores, becos,
vielas, pratos. Isso causa muitas aglomeragbes a maioria dessas areas de
propriedade e emprego informal. E isso é tudo que temos que pensar em termos de
posse da terra porque esse adensamento significa que a populagcdo que vive nessas
areas favelas e loteamentos irregulares uma parcela menor de terra urbana. Quando
temos um aumento no adensamento construgdo, habitacdo e populagcdo destes
bairros populares, significa que temos mais deles as pessoas compartilham menos
terras e tém menos acesso a terra. Isso significa o adensamento dessas areas
estamos aprofundando as desigualdades e as injustigas da estrutura fundiaria urbana.

Entdo € um pedido de regularizagéo pais neste contexto aprofundamento da
injustica e desigualdades de estrutura do solo e acesso a terra urbana pela classe
trabalhadora. Outro ponto esta relacionado a vida das pessoas nessas areas, nesses
bairros, nesses contextos que envolvem territérios populares que sao mudando. A
vida dessas pessoas segundo socidloga Vera Telles?33, os cotidianos dessas pessoas
estavam em transito entre formal e informal, legal e ilegal, regular e irregulares, legais

e ilegais.

233 TELLES, V. da S. Mutagdes do trabalho e experiéncia urbana. Tempo Social: revista de sociologia
da USP, Séo Paulo, v. 18, n. 1, p. 173-195, jun. 2006.
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Entdo vida de pessoas nesses lugares, nessas areas, € acontecendo em
transito e entrelagando varias propriedades de mundos domésticos, dos mundos do
trabalho, dos mundos religiosos, Igrejas catolicas, religides de origem africana, igreja
evangélica, mundos de crime, de mundos de relagdes politicas, mundos consumo e
caracterizou tudo territério popular desses lugares inseridos em bairros populares.

Para Corréa, a regularizagdo fundiaria tem diversas facetas no Brasil como
constatado a seguir:

a dominial -registral, que garante a seguranga a seguran¢a da posse ou o
titulo de propriedade, através dos mais diversos instrumentos juridicos: a
urbanistica, em razdo da qual se garante uma legislagdo de uso e ocupagao
do solo propria, infraestrutura urbana, equipamento coletivos, direito
fundamental ao enderego, conexdo com a cidade (mobilidade) e a
socioambiental, de maneira que se garanta a mantenga de pessoas tituladas
preferencialmente em seus locais de pertencimento, de forma integrada ao

ambiente em que (sobre)vivem, devendo se caracterizar, finalmente, como
sustentavel, ndo apenas do ponto de vista ambiental, mas, também, social234.

Portanto, a regulamentagdo da terra deve ser tratada hoje com este entre
langcamento de mundos de vida pessoas que estdo nesses territorios, que engrossam
e aprofundam desigualdades de estrutura do solo e acesso na terra da cidade. E neste
contexto macro transformacéo da estrutura do solo urbano, com mudancgas no Estado,
na democracia e do capitalismo brasileiro, temos processos e micro articulagdo das
relacdes intersubjetivas, interpessoal, familiar, comunitario.

Outro ponto é a disseminagcao da moradia alugada nesses bairros que estao
adensam de o mercado de aluguel informal, que coloca muita gente em situagao
vulneravel de perdas habitacionais.

Essa luta pela regularizacao fundiaria, que os movimentos de moradia realizam
existem ha décadas e continuar a fazé-lo, tem perspectivas e varios desafios que
surgem da disputa muito mais dificil para o pais do que ela ndo conseguiu mudar
desde o periodo colonial. Os esforgos da sociedade ainda ndo conseguiram mudar
estrutura distintamente terrestre, seus aspectos juridicos, econdmicos e politicos.

Com a aprovacgéo da Lei Federal de n° 13.465 de 2017235, contribuiu para uma

mudang¢a de paradigma na questdo da regularizagdo fundiaria de assentamentos

234 CORREA, A. F. Direito da regularizagéo fundiaria urbana e autonomia municipal: a conversao da
Medida Proviséria n°® 759/2016 da Lei Federal n® 13.465/2017 e as titulagbes da prefeitura da cidade
do Rio de Janeiro no primeiro quadrimestre de 2017. GEO UERJ, Rio de Janeiro, n. 31, p. 177-218,
2017, p. 188. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj/article/
view/32061/22979 Acesso em 10 mar. 2022.

235 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispbe sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacado de créditos concedidos aos assentados da reforma agréaria e sobre a regularizacao
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informais consolidados em areas urbanas — contrariando o arcabouco conceitual e
legal mais amplo construido desde o final dos anos 1970 e ignorando as ligdes da
experiéncia internacional. Neste pequeno artigo, proponho redefinir a trajetoria desse
debate.

Esse antigo processo € inerentemente complexo e altamente contestado,
desde o conceito de informalidade até a natureza dos programas de regularizagao,
estda aberto a interpretacdo. Sdo inumeros os debates conceituais, filosoficos,
politicos, ideoldgicos, econdmicos, urbanisticos e juridicos.

Afinal, do que exatamente estamos falando? Informalidade urbana,
informalidade juridica ou ambas? Sé importa o terreno, ou também a construgao, o
registo e a fiscalidade? Por que chamar de “informal” o que é de fato a pratica
dominante em muitos contextos? Por que limitar o debate a praticas envolvendo os
grupos mais pobres e ignorar as diversas formas de violagdo da ordem juridica por
parte dos grupos mais privilegiados — e pelo Estado? Estamos falando apenas de
"favelas", ou também de "loteamentos irregulares”, "loteamentos clandestinos", "casas
de frente", conjuntos habitacionais sem licenga e sem registro, cortigos, locagdes
informais e outras formas de moradia precaria? E assim por diante... o debate ndo tem
limites.

Dependendo de como se define a questdo da informalidade, as propostas de
politicas publicas de regularizagdo variam enormemente. Da mesma forma, esta
definigdo incluira medidas de um fenbmeno altamente divergentes. Ninguém pode
dizer com certeza quantas pessoas vivem em assentamentos informais, ou quantos
assentamentos existem. Tudo depende da definicdo aceita. E essencialmente uma
area indefinida de pesquisa e atividade.

Desde 1979, foi construido um amplo codigo urbanistico-legal sobre a questao
da regularizacao fundiaria, que se traduziu em politicas publicas e programas de acao
em todas as esferas de governo como parte integrante da agenda das “reformas
urbanas”.

No entanto, dados de varias fontes sugerem que o acesso informal a terra e a

moradia nas cidades cresceu nas ultimas décadas por meio de velhos e novos

fundiaria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imdveis da Unido; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.
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processos, agora com avangos significativos no arrendamento informal. Imobilizado e
impossibilitado de atuar sem ter ao menos uma politica habitacional adequada, o
poder publico continua tolerando a informalidade, reagindo apenas em casos
estratégicos com despejos no interesse dos proprietarios, do mercado imobiliario e da
prépria administracdo publica, e/ou atuando por meio de alguma tentativas de
regularizacao fundiaria — o que, dado ainda insuficiente para a grande escala do
problema.

Em muitos contextos, a taxa de crescimento da informalidade urbana foi
superior a taxa de crescimento das cidades, assim como a taxa de crescimento da
pobreza. Com a tendéncia de consolidagao, adensamento e verticalizacdo das areas
informais existentes, e devido a periferizacdo da nova producao informal, que também
€ considerada o maior problema na ocupacgao de terras privadas sem contestacéo
legal, ha uma crescente ocupagao de terras publicas e areas em todos os lugares.
areas, fundos de vales e topos de colinas.

A necessidade de urbanizagédo desses assentamentos ja € amplamente aceita,
com a implantacdo de infraestrutura, equipamentos e servigos, além de melhorias
habitacionais, obras viarias e criacdo de espacgos publicos. No entanto, ha menos
unanimidade quanto a sua legalizagdo. Quando existe, a regularizagao se tornou a
principal politica habitacional de muitos municipios — e trouxe mais problemas do que
solucoes.

Na auséncia de politicas preventivas que alarguem as condigbes de acesso
formal a terra e a habitagcao, a administragao publica orienta-se sempre por realidades
consolidadas, tipicamente com politicas de regularizagdo setorial dissociadas de
terras, cidades, habitagdo, transportes, ambiente e orcamento. Se os gestores
publicos ainda nao entenderam o carater curativo da regularizagdo, esses
assentamentos ndo sao mais uma opg¢ao valida devido a escala e as diversas
consequéncias do fendmeno da “nao regularizagcao”. O debate deve entao girar em
torno da questédo "Como regularizar?" Nesse contexto, ha uma disputa internacional
entre dois paradigmas principais, ambos criados na América do Sul: as experiéncias
do Peru e do Brasil.

O paradigma peruano, inspirado nas ideias do economista Hernando de

Soto?*, coloca uma énfase quase absoluta na titulagdo/legalizagdo/formalizagao de

236 SOTO, H. de. O mistério do capital: por que o capitalismo da certo nos paises desenvolvidos e
fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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assentamentos por meio da distribuicdo de titulos individuais completos
principalmente para terras publicas ocupadas, por meio de um programa centralizado
do governo executado em uma grande escala. Sabe-se agora que as promessas que
justificaram as medidas do governo - de que a titulagao individual levaria a um melhor
acesso ao crédito, a melhorias habitacionais e a erradicagdo da pobreza - ndo foram
cumpridas.

Se a titulagdo massiva levou a promog¢ao de maior seguranga juridica da posse
dos moradores - fator que n&o pode ser subestimado -, por outro lado, ndo se pode
ignorar que tal politica legalista tem uma série de consequéncias negativas: aumento
do preco da terra, maior emprego, ma qualidade urbano-ambiental dos
assentamentos, novas distorgdes nas relagdes de género etc. imobiliarios, sobretudo
nas zonas mais centrais das cidades, acabam por vender os seus iméveis. e muitas
vezes nao podem se estabelecer em areas igualmente bem situadas.

Se esse tipo de politica de titulagdo exclusiva tende a ser mais barata do que
outras formas mais estereotipadas de intervengdo do governo, é outro caso de "o
barato sai caro": o Peru teve uma das taxas de infeccdo e mortalidade mais altas do
mundo. a recente pandemia justamente porque, mesmo com titulos em maos, mas
sem infraestrutura urbana e servicos adequados, os moradores dos assentamentos
tiveram que se expor a riscos cotidianos em mercados populares incertos. A politica
de regularizagao do Peru custou caro aos seus cidadaos.

Esse paradigma dominou as décadas de 1990 e 2000, quando foi inicialmente
adotado por entidades influentes como a ONU-Habitat, o Banco Mundial e o BID.
Levando em consideragéo seus efeitos negativos, as ideias de Soto?®” perderam seu
apelo internacional na ultima década. No entanto, essas ideias chegaram ao Brasil
apenas recentemente, visto que prevalecia no pais outro paradigma multidimensional,
chamado de "féormula brasileira", que propunha combinar nomes de areas, terrenos e
edificacbes com uma série de medidas urbanisticas, socioambientais e questdes
legais que possibilitaria uma solugdo mais ampla e sustentavel para esse problema.

Esse paradigma comegou a ser construido em 1979 com a introdugao na Lei

Federal n° 6.766%%8 de um capitulo especifico sobre a regularizagdo do loteamento

237 SOTO, H. de. O mistério do capital: por que o capitalismo da certo nos paises desenvolvidos e
fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, 2001.

238 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e
da outras Providéncias. Brasilia-DF, 1979. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
leis/I6766.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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irregular, bem como o termo vago "urbanizacéo especifica", que permitia tratamento
diferenciado para determinadas areas. Foi essa ideia que permitiu a aprovagao do
Pré-Favela em Belo Horizonte e Prezeis no Recife em 1983.

Em ambos os casos, propds-se delimitar em mapas de planos urbanisticos as
areas correspondentes aos assentamentos existentes, hoje chamados de Zeis ou
Aeis, que deveriam ser objeto de regulamentacao urbanistica especifica e processos
de governangca democratica participativa, além de receber diversas agdes
governamentais para implementar a urbanizagdo, infraestrutura, comodidades e
servicgos.

Nesse momento surgiu uma divergéncia importante, ainda nao devidamente
resolvida no pais, e que esta na base da actual mudanga de paradigma quanto a
natureza juridica do titulo e dos direitos a reconhecer aos residentes: tratava-se de
direito de propriedade ou de questao do direito a moradia, onde a propriedade era
apenas uma das opgbdes - mas nao a unica e muitas vezes ndao a melhor? Belo
Horizonte decidiu reconhecer os titulos individuais de propriedade total, embora a
maioria dos assentamentos na cidade ocupasse terras privadas.

Recife recorreu a entido pouco respeitada Lei n°® 271/19672%° para distinguir
loteamentos em terras publicas e em terras particulares: no primeiro caso, seriam
reconhecidos titulos que conferiam aos proprietarios direito real de uso e, no segundo,
atos juridicos de usucapido seria proposto. Que seus direitos fossem reconhecidos.
Em ambos os municipios, a regularizagdo foi uma politica discricionaria, pois 0s
moradores nao tinham seus préprios direitos claramente reconhecidos.

A Constituicao de 1988 avangou no tratamento da regularizagao: ao reconhecer
a fungcao socioambiental da propriedade, a fungcao social da cidade e o papel central
da autonomia municipal, o texto constitucional também reconheceu o "direito a
regularizagao” com a introdugdo de a chamada usucapido especial urbana e a
concessao do direito real de uso - novamente distinguindo entre terras privadas e
terras publicas. Uma emenda constitucional de 2000 reconheceu o direito a moradia
como direito social, e o famoso estatuto urbanistico — Lei Federal n® 10.257/200124°

— confirmou a "féormula brasileira" que regulamenta a regularizacdo como direito

239 BRASIL. Decreto Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967. Brasilia-DF, 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0271.htm Acesso em 4 mar. 2022.

240 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia-DF, 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm Acesso em 4 mar. 2022.
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subjetivo dos moradores no caso de loteamentos consolidados e a critério do poder
publico nos demais casos, além do reconhecimento, por meio da Medida Provisoria
n° 2.220/2001%*', do Uso e Concessédo de Uso Especial para Fins Habitacionais
(Cuem).

Varios programas de regularizagcdo municipal foram promovidos na década de
1990, e embora esse paradigma multidimensional fosse reconhecido, na pratica, na
maioria dos casos, a dimensao da “urbanizacdo” dos assentamentos era muito mais
importante do que a dimensao da sua “legalizacao”, e relativamente poucos titulos
foram concedidos a residentes, em parte devido a falta de um ordenamento juridico
federal para remover os obstaculos criados pelo ordenamento juridico e pelo sistema
judicial e notarial.

Com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, no ambito da Secretaria
Nacional de Programas Urbanos, foi instituido o "Programa Nacional de Apoio a
Regulagdo Sustentavel nas Areas Urbanas — Papel do Passado", cujo objetivo era
criar formas de apoio juridico, técnico, institucional e financeiro as atividades dos
governos municipais, apoio a regularizagao fundiaria conjunta e reconhecimento da
funcao social das terras publicas federais. Diante dos recursos limitados disponiveis
e marcado por contradigdes politico-institucionais, esse programa era limitado em sua
abrangéncia e pouca énfase era dada a regularizagdo de assentamentos, inclusive
em solo da Unido.

De qualquer forma, varias leis federais foram aprovadas em 2000 para facilitar
a regularizagéo — e legalizagéo — de contratos informais: Lei Federal n® 10.931/2004242
— livre registro de regularizagdo; Lei Federal n° 11.124/2005%43 — criagcdo do FNHIS
(Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social); Lei Federal n° 11.481/2007%44 —

241 BRASIL. Medida Proviséria n° 2.220, de 04 de setembro de 2001. Brasilia-DF, 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2220.htm Acesso em 4 mar. 2022.

242 BRASIL. Lei n° 10.931, de 2 de agosto de 2004. Dispde sobre o patriménio de afetacdo de
incorporagdes imobiliarias, Letra de Crédito Imobiliario, Cédula de Crédito Imobiliario, Cédula de
Crédito Bancario, altera o Decreto-Lei n® 911, de 1° de outubro de 1969, as Leis n°® 4.591, de 16 de
dezembro de 1964, n®4.728, de 14 de julho de 1965, e n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 3 ago. 2004. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/110.931.htm Acesso em 10 mar. 2022.
243 BRASIL. Lei n°® 11.124, de 16 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social — SNHIS, cria o0 Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social — FNHIS e institui o
Conselho Gestor do FNHIS. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 17 jun. 2005. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/I11124.htm Acesso em 10 mar. 2023.

244 BRASIL. Lei n°® 11.481, de 31 de maio de 2007. Da nova redacgéo a dispositivos das Leis nes 9.636,
de 15 de maio de 1998, 8.666, de 21 de junho de 1993, 11.124, de 16 de junho de 2005, 10.406, de 10
de janeiro de 2002 - Cadigo Civil, 9.514, de 20 de novembro de 1997, e 6.015, de 31 de dezembro de
1973, e dos Decretos-Leis n229.760, de 5 de setembro de 1946, 271, de 28 de fevereiro de 1967, 1.876,
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transferéncia de terras pela Unido aos municipios para fins de regularizagdo de
ocupacao; Lei Federal n° 11.888/2008%4° — direito a assisténcia técnica gratuita; Lei
Federal n° 11.952/20092%4¢ - regularizagéo fundiaria na Amazoénia Legal e Lei Federal
n° 11.977/2009%47 - importante lei que, além da criagdo do programa Minha Casa
Minha Vida, buscou no Projeto de Lei 3.057/2000%*8 - a chamada “lei de
responsabilidade territorial” — varias ferramentas e mecanismos para a regularizagao

de acordos informais consolidados.

3.3 Da regulamentacéo e aplicabilidade da Lei Federal n® 13.465/2017 nos estados

€ municipios

O direito a moradia digna € de todo e qualquer brasileiro e brasileira. Por isso,
garantir a regularizacado fundiaria € um instrumento de promocgédo da cidadania. A
prépria Lei 13.465/2017%*° e o Decreto Federal n. 9.310/20182%0 garantem isso ao

de 15 de julho de 1981, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987; prevé medidas voltadas a regularizagao
fundiaria de interesse social em imdéveis da Unido; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia-DF, 31 maio 2007. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2007/1ei/111481.htm Acesso em 10 mar. 2022,

245 BRASIL. Lein® 11.888, de 24 de dezembro de 2008. Assegura as familias de baixa renda assisténcia
técnica publica e gratuita para o projeto e a construgdo de habitacdo de interesse social e altera a Lei
n2 11.124, de 16 de junho de 2005. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 26 dez. 2008. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/111888.htm Acesso em 10 mar. 2022.

246 BRASIL. Lei n° 11.952, de 25 de junho de 2009. Dispde sobre a regularizagdo fundiaria das
ocupagoes incidentes em terras situadas em areas da Unido, no ambito da Amazénia Legal; altera as
Leis n% 8.666, de 21 de junho de 1993, e 6.015, de 31 de dezembro de 1973; e d& outras providéncias.
Diario Oficial da Unigo, Brasilia-DF, 25 jun. 20009. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/111952.htm Acesso em 10 mar. 2022.

247 BRASIL. Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV e a regularizacao fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-
Lei ne 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis ne 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida
Provisoria n2 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniéao,
Brasilia-DF, 8 jul. 2009. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1€i/111977.htm Acesso em 10 mar. 2022.

248 WANDERVAL, B. Projeto de Lei n° 3.057, de 2000. Comissao Especial destinada a proferir parecer
ao Projeto de Lei n°® 3.057, de 2000, do Sr. Bispo Wanderval, “que inclui § 2° no art. 41 da Lei n° 6.766,
de 19 de dezembro de 1979, numerando-se como paragrafo 1° o atual paragrafo unico” (PL 3.057/00).
Brasilia-DF, 2000. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=516752&filename=Tramitac
ao-PL+3057/2000 Acesso em 10 mar. 2022.

249 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imoveis da Unido; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

25 BRASIL. Decreto n° 9.310, de 15 de margo de 2018. Institui as normas gerais e os procedimentos
aplicaveis a regularizacdo fundiaria urbana e estabelece os procedimentos para a avaliacdo e a
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dizer que é uma prioridade essa regularizagao, principalmente para familias e
cidadaos de baixa renda.

Fontes distintas dispbes que entre 40% e 70% da populagdo urbana nas
grandes cidades dos paises em desenvolvimento vivem em imodveis informais. No
Brasil: possui mais de 50% dos seus imoveis urbanos com alguma irregularidade
fundiaria. Deste modo aproximadamente 100 milhdes de pessoas moram em imoveis
irregulares e estdo privadas de algum tipo de equipamento urbano ou comunitario?s!.

Deste modo a nova legislagdo Federal desburocratiza, simplifica, agiliza e
destrava os procedimentos da regularizacdo fundiaria urbana, além de amplia a
possibilidades de acesso a terra urbanizada pela populacéo de baixa renda, com isso
promove o resgate da cidadania, aquece o mercado imobiliario, com novos registros
de imoveis e o crescimento econdmico do Municipio?®2.

As criticas doutrinarias feitas regularizagao fundiaria, em especial no tocante a
legitimacao fundiaria, sdo bastante expressivas, segundou o doutrinador Flavio
Tartuce aponta as seguintes problematicas a serem enfrentadas pela Lei em questao,
contudo no que se refere a regularizagdo dos imdveis que se encontram em situagao
de “informalidade, caréncia de efetivagao e instabilidade legislativa”?%3, como ocorreu
em relagéo a Lei 11.977/2009%%*. Falta de cuidado técnico do legislador no tratamento
das categorias juridicas ja consolidadas pelo Direito Civil.

Vale salientar A Lei n° 10.257/20012%°, mais conhecida como Estatuto da

Cidade, € uma lei Federal que surgiu para regulamentar os arts. 182 e 183 da

alienacao dos iméveis da Unido. Diario Oficial da Unido, Brasilia-DF, 16 mar. 2018. p. 7. Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=DEC&numero=9310&ano=2018&ato=2cbATR65UeZp

WT52f Acesso em 10 mar. 2023.
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Constituicao Federal de 1988, apontando os segmentos de desenvolvimento urbano
e outras providéncias a fungao social da propriedade.

A Lei n® 10.257/2001 indica em seu art. 2° que a politica urbana tem o objetivo
de aprimorar o desenvolvimento urbano e das cidades, incluindo inciso | o

saneamento basico e no inciso Il a participagao popular. Vejamos:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

| — Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragoes;

Il — Gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de
associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacao, execugao e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse
social;

IV — Planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populagao e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorcbes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — Oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populagéo e as
caracteristicas locais;

VI — Ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos;
b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados
em relagao a infraestrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente;

e) a retencao especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo
ou nao utilizagao;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;
g) a poluicdo e a degradagao ambiental;
h) a exposigéo da populagao a riscos de desastres

VII — integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territério
sob sua area de influéncia;

VIIl — adogao de padrbes de produgdo e consumo de bens e servigos e de
expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,
social e econbémica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;
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IX — Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao;

X —Adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira
e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens
pelos diferentes segmentos sociais;

XI —recuperacgao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado
a valorizagao de imoéveis urbanos;

XII — protegado, preservagdo e recuperagao do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueologico;

XIII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagéo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranga da populagéo;

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por
populagao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a
situagdo socioeconémica da populagdo e as normas ambientais;

XV — Simplificagao da legislagdo de parcelamento, uso e ocupacao do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a redugao dos custos e o aumento
da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condigdes para os agentes publicos e privados na
promogao de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagao, atendido o interesse social.

XVII - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagbes
urbanas, de sistemas operacionais, padrbes construtivos e aportes
tecnoldgicos que objetivem a redugéo de impactos ambientais e a economia
de recursos naturais

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagbes de infraestrutura de
energia, telecomunicagdes, abastecimento de agua e saneamento

XIX — garantia de condicbes condignas de acessibilidade, utilizagdo e
conforto nas dependéncias internas das edificagdes urbanas, inclusive nas
destinadas a moradia e ao servigo dos trabalhadores domésticos, observados
requisitos minimos de dimensionamento, ventilagao, iluminacao, ergonomia,
privacidade e qualidade dos materiais empregados

XX - promogéao de conforto, abrigo, descanso, bem-estar e acessibilidade na
fruicdo dos espacos livres de uso publico, de seu mobiliario e de suas
interfaces com os espagos de uso privado, vedado o emprego de materiais,
estruturas, equipamentos e técnicas construtivas hostis que tenham como
objetivo ou resultado o afastamento de pessoas em situagéo de rua, idosos,
jovens e outros segmentos da populagéo2%.

Nota-se ainda, que algumas das diretrizes do Estatuto da Cidade estédo
apontadas no art. 2°, | e Il, no que trata da garantia a cidades sustentaveis, moradia,
saneamento, bem como a gestdo participativa popular para o acompanhamento de

projetos.

25 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia-DF, 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm Acesso em 4 mar. 2022.
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Sirvinskas?®’ relata que o estatuto acima mencionado se preocupa com o
contexto ambiental urbano ao utilizar-se do saneamento e equilibrio ambiental, em
prol da coletividade e bem-estar da populagéo.

Além disto, a Lei n® 10.257/2001 traz um propadsito, conforme o seu art. 41, no
qual as cidades com mais de vinte mil habitantes sejam obrigadas a implantar o Plano

Diretor, o artigo 4°, lll alinea “a” desta mesma Lei dispdes que:

Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

| — Planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacgéao do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social;

Il — Planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes;

IIl — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor; [...]%%8.

Desta forma indica que o Plano Diretor € instrumento da politica publica urbana,
assim sendo, exigéncia do Estatuto na qual o saneamento esta contido neste diploma
legal.

Por outro lado, a Lei organica do municipal prevista no artigo 29 da Constituigao
Federal, que esta responsavel por apontar regramentos a politica local da cidade e
instrumentos publicos de orientacao e trata de forma especifica sobre o saneamento
basico no seu art. 103, na qual “O municipio devera promover, dentre outros planos e
programas setoriais destinados a melhorar as condigdes da vida da populagéo de
baixa renda, priorizando: | o saneamento basico [...]"?%°. Além disto, aponta no art. 3°,
que o Municipio devera buscar o bem-estar da populagao inclusive para: “[...] XV —
promover programas de saneamento basico?°.

Todavia o Municipio tem que criar o plano diretor municipal, previsto no artigo
40 do estatuto da cidade, a lei que instituir o Plano Diretor devera ser revisada a cada
dez anos, para que em conjunto com a populagéo, decida sobre o espacgo urbano,

saneamento e habitagdo, entre outros. Cruz, Lima e Dantas reforcam que no

257 SIRVINSKAS, L. P. Manual de direito ambiental. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019.

258 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia-DF, 2001. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm Acesso em 4 mar. 2022.

259 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.

260 BRASIL. Constituigdo (1988). Op. cit.
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municipio: “O Plano Diretor em consonancia com o Estatuto da Cidade surge como
instrumento habil da politica de urbanizacao, tendo em vista o bem-estar da populacao
e o alcance da qualidade de vida nas cidades”".

Noutras palavras, o plano diretor € uma lei municipal, a ser aprovada pela
camara municipal com o intuito de apontar diretrizes e parametros ao desenvolvimento
da cidade. Esse documento legal também refletird no bem-estar social, levando em
consideragdo que o saneamento esta ligado a boa infraestrutura municipal, a
possibilidade de moradia digna e acesso a saude.

Nas palavras abalizadas de Mariani?®?, o plano diretor aponta diretrizes da
politica de desenvolvimento urbano do municipio, e a partir dele pode ser instituido
plano de saneamento basico.

Sirvinskas?®® refere-se ao plano diretor como instrumento béasico para a
concretizacao do Estatuto da Cidade, alinhado a politica de desenvolvimento urbano.
Dessa forma, aponta para o desenvolvimento econémico e urbano, além da gestao
da cidade.

Intrinsicamente ligada ao Estatuto da Cidade e ao Plano Diretor esta a politica
urbana que, nas palavras de Agra?%4, aponta-se que o desenvolvimento de uma cidade
“ndo pode ser feito de forma desordenada, sem a obediéncia as regulamentacoes
previamente estipuladas que possam garantir que seu crescimento sera realizado de
forma harmoniosa”.

Albuquerque®®® considera que o reconhecimento explicito e a consagragao
legal dos direitos humanos a agua e ao esgotamento sanitario sao relativamente de
rapida e facil resolugdo, frente a outras questdes muito mais complexas que se
colocam apds ou paralelas a esta etapa inicial. A autora explica que uma delas é a
determinacdo do significado concreto, as implicagbes praticas do reconhecimento

desses direitos, para fins da elaboragdo e da avaliagdo de politicas publicas em

261 CRUZ, K. D. B.; LIMA, F. F. de; DANTAS, P. J. dos S. Plano Diretor e os instrumentos de promogao
de interesse social: 0 caso do municipio de Currais Novos-RN. Holos, Natal, v. 2, p. 1-16, dez. 2019, p.
3. Disponivel em: https://www?2.ifrn.edu.br/ojs/index.php/HOLOS/article/view/3275 Acesso em 10 mar.
2022.

262 MARIANI, F. As principais diretrizes expostas na Lei do Saneamento Basico Lei 11.445/07 em
comparacao ao disposto na Politica Nacional dos Recursos Hidricos Lei-9.433/97 e no Estatuto da
Cidade-Lei 10.257/01. Revista de Direitos Difusos, Sao Paulo, v. 71, n. 1, p. 163-185, 2019.

263 SIRVINSKAS, L. P. Manual de direito ambiental. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagao, 2019.

264 AGRA, W. de M. Curso de direito constitucional. 9. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 822.

265 ALBUQUERQUE, C. de. O direito a agua como politica publica na América Latina: uma exploragéo
tedrica e empirica. In: CASTRO, J. E.; HELLER, L.; MORAIS, M. da P. O direito a agua como politica
publica na América Latina: uma exploragao teérica e empirica. Brasilia-DF: Ipea, 2015. p. 11-12.
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matéria de agua e esgoto, e a outra questdo, quando se passa a fase de utilizagao do
marco normativo do direito, € examinar com lupa politicas publicas e realidades
nacionais e locais, podendo resultar no desenho de novas politicas setoriais.

Com isso compete aos Municipios, classificar as modalidades da Reurb (S ou
E), processar, analisar, aprovar os projetos de regularizagao fundiaria e encaminha-
los ao registro, notificar os proprietarios, loteadores, incorporadores, confinantes e
terceiros eventualmente interessados, para, querendo, apresentar impugnag¢ao no
prazo de 30 dias, contados da data de recebimento da notificagdo auséncia de
manifestagéo sera interpretada como concordancia%®.

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece como direitos sociais a educacéo, a
saude, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados?®”.
Saneamento basico ndo é reconhecido explicitamente como direito social na
Constituicdo, no entanto, tramita no Congresso Nacional Propostas de Emenda
Constitucional-PEC 93/2015%%8 e PEC 2/2016%%°, que propdem a inclusdo do
saneamento basico como direito social no artigo 6° da Constituicdo Federal.

Além dos direitos sociais, a Constituicao Federal de 1988 determina em seu
art. 215%7%, que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que
este € um bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Impde-
se também ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragbes®’'. No entanto, na pratica ainda esta distante a
universalizagao deste direito, sobretudo no que diz respeito as populagcdes
empobrecidas, ja que por um lado, ha uma dificuldade de disseminagdo da

compreensao sistémica do meio ambiente e por outro, ndo é de interesse do capital.
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A partir de tais principios fundamentais supde-se que “todos os brasileiros
tenham acesso igualitario ao saneamento basico, sem barreiras de qualquer natureza”
como considerado no Plano Nacional de Saneamento Basico-Plansab?’? ao fazer uma
analise conceitual critica dos fundamentos da Lei. Esta sugere também a possibilidade
da concretizagdo da justica e a intersetorialidade no ambito da politica publica de
saneamento basico, que transpassados pelos principios da sustentabilidade, da
matriz tecnoldégica e de participagdo e controle social, podem conceber diferentes
l6gicas nas politicas publicas e na gestdo dos servigos, e incorporar uma Visao
emancipatoria e cidada da sociedade?’3. O que implica a articulagdo de politicas,
programas e projetos exigindo acgao intersetorial e gestdo compartilhada e pactuada
entre os parceiros?’4.

Torna-se importante, portanto, apropriar-se dos instrumentos estabelecidos
para sua implementacdo, como o Plano Nacional de Saneamento Basico, cuja
elaboracao foi coordenada pelo Ministério das Cidades (MCidades), sendo aprovado
em dezembro de 2013. Este € um instrumento que orienta a implementagao da Lei n°

11.445/2007, da qual vale destacar os seguintes objetivos em seu art. 49:

I- Contribuir para o desenvolvimento nacional, a redugao das desigualdades
regionais, a geragao de emprego € de renda e a inclusao social,

Il - Priorizar planos, programas e projetos que visem a implantagdo e
ampliagdo dos servigos e agbes de saneamento basico nas areas ocupadas
por populagdes de baixa renda;

Il - proporcionar condigdes adequadas de salubridade ambiental aos povos
indigenas e outras populagdes tradicionais, com solugdes compativeis com
suas caracteristicas socioculturais; IV. proporcionar condi¢des adequadas de
salubridade ambiental as populagdes rurais e de pequenos nucleos urbanos
isolados?75.

212 BRASIL. Decreto n° 8.141, de 20 de novembro de 2013. Dispde sobre o Plano Nacional de
Saneamento Basico - PNSB, institui 0 Grupo de Trabalho Interinstitucional de Acompanhamento da
Implementagao do PNSB e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia-DF, 21 nov. 2013.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/D8141.htm Acesso
em 10 mar. 2022.

273 BRASIL. Op. cit.

274 PAIM, J. S. Universalidade, integralidade e equidade. In: . Panorama do saneamento basico
no Brasil. Brasilia-DF: MCidades, 2014. cap. 5, p. 29-66. (Cadernos tematicos para o panorama do
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2010/2007/1ei/111445.htm Acesso em 10 mar. 2022.
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No que concerne a Legitimacao da regularizagao fundiaria, a principal critica
diz respeito a sua constitucionalidade, considerando-a como aquisigao originaria da
propriedade a exemplo do instituto de Terras Passivas, que apresenta expressa
vedacéao constitucional quanto ao patriménio publico.

Nas metropoles que ja implementam o ordenamento fundiario, os
procedimentos da lei n°® 13.465 de 2017 demandam apenas ajustes técnicos e
institucionais e alguma renegociagdo com o0s principais interessados com vistas a
mudanca de determinadas alocacdes. Entretanto, o fato € que a maioria dos
municipios brasileiros ainda ndo desenvolveu suas politicas de regularizagao fundiaria
urbana.

No entanto, vale ressaltar, principalmente no que diz respeito ao direito a
moradia que a lei buscou garantir que a regularizagdo também pudesse ser promovida
em municipios que nao regularizaram a REURB, sendo que apenas alguns
instrumentos carecem de regulamentacdo que sao fornecidos pelo municipio ser
usados, como vendas diretas.

Deste modo, de acordo com a Lei n°® 13.465 de 2017, os principais passos para
regularizacao fundiaria de nucleo informal, na modalidade de REURB-S, é Diagndstico
do nucleo urbano informal e classificagdo da modalidade, em seguida a etapa de
notificacdo que serdo feitas buscas necessarias para determinar a titularidade do
dominio dos imoveis inseridos total ou parcialmente na poligonal que delimita o nucleo
a ser regularizados, na sequencia fazer um Projeto de Regularizagdo Fundiaria, logo
depois fazer o cadastramento social familiar que ocupam o nucleo a ser regularizado,
contudo o A REURB deve ser aprovada por ato formal do Poder Publico municipal em
que estiver situado o nucleo a ser regularizado, Recebida a Certiddo de Regularizagéo
Fundiaria, o oficial do cartorio de registro de imoveis deve efetuar todos os atos de

registro até a constituicdo. Vejamos como cada uma funciona:

a) Diagnéstico do nudcleo urbano informal e classificagdo da
modalidade: logo apds feito o requerimento dos legitimados e a
instauracao do processo de regularizagéo, as atividades iniciais a serem
realizadas s&o a delimitagdo da poligonal do nucleo a ser regularizado em
seguida a realizacdo de pesquisa cartorarias e por fim a elaboragédo de
planta de sobreposicao.

b) Etapa de notificagdes: posteriormente feito as buscas necessarias para
determinar a titularidade do dominio dos imdveis inseridos total ou
parcialmente na poligonal que delimita o nicleo a ser regularizado, o
Municipio deve notificar estes titulares, seus confinantes e terceiros
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eventualmente interessados, inclusive os responsaveis pela implantagao
do nucleo.

c) Projeto de Regularizagdo Fundiaria: Atestada a viabilidade de
regularizagdo, por pesquisa, diagnosticos e analises técnicas e juridicas,
o Municipio ou o Distrito Federal deve elaborar o Projeto de Regularizagéo
Fundiaria. O nome engana, pois “o projeto”, na verdade, se compde de
varias pecgas técnicas, a iniciar pelo levantamento topografico e pelo
estudo preliminar das desconformidades e das situagdes juridica,
urbanistica e ambiental. O resultado servira de base para a elaboragao
das demais pecgas do Projeto de Regularizagao Fundiaria Urbana.

d) Cadastramentos necessarios: E fundamental que se faca o cadastro
social das familias que ocupam o nucleo a ser regularizado, quando séo
levantadas as informacgbes dos ocupantes beneficiados pela REURB. O
ideal é que este levantamento seja feito somente apds as etapas de
notificagdo e elaboragdo de estudos para o Projeto de Regularizagédo
Fundiaria Urbana.

e) Aprovacdao da REURB: deve ser aprovada por ato formal do Poder
Publico municipal em que estiver situado o nlcleo a ser regularizado. A
decisdo deve ser dada publicidade, principalmente no que se refere a
aprovagao do Projeto de Regularizagdo Fundiaria, inclusive obras e
servicos que devem ser executados e identificacdo de cada ocupante e o
respectivo direito real consagrado por ocasidao da REURB.

f) Registro Cartorial: Recebida a Certiddo de Regularizagdo Fundiaria, o
oficial do cartério de registro de iméveis deve efetuar todos os atos de
registro até a constituicdo do direito real no nome do beneficiario. Para
tanto, deve adotar o memorial descritivo apresentado no ambito do Projeto
de Regularizagdo Fundiaria, averbando-o na matricula existente,
independentemente de provocacgao, retificagao, notificagao, unificagéo ou
apuracao de disponibilidade ou remanescente?76,

Reitera-se que a legitimacgao fundiaria, apesar de recair tanto sobre Reurb-S
quanto Reurb-E, somente pode ser concedida para regularizagdo de nucleos urbanos
consolidados existentes até a data de 22 de dezembro de 2016.

Para Victor Carvalho Pinto, a Lei 13.465/2017

promove uma distribui¢cdo indiscriminada de terrenos publicos, dispensando
0s entes publicos das exigéncias de autorizacao legislativa, avaliagdo prévia

e desafetagdo dos bens publicos ocupados, independente ainda de
autorizagdo da Camara Municipal e sem qualquer transparéncia?’’.

Observa-se, ainda, que a legitimacdo fundiaria pode ser concedida para

imoveis com finalidade nio residencial em area urbana, também localizado em nucleo

2716 BRASIL. Lein® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana,
sobre a liquidacao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacao
fundiaria no ambito da Amazobnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos
procedimentos de alienagao de imoveis da Uniao; altera as Leis n °¢8.629, de 25 de fevereiro de 1993
[...] Brasilia-DF, 2017. Disponivel  em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2017/Lei/L13465.htm#art109 Acesso em 4 mar. 2022.

217 PINTO, V. C. Mitos e verdades sobre a nova Lei da Regularizagédo Fundiaria Urbana. 31 jul. 2017, p. 145.
Disponivel em: https://caosplanejado.com/mitos-e-verdades-sobre-a-nova-lei-da-regularizacao-
fundiaria-urbana/ Acesso em 10 mar. 2022.
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informal urbano consolidado em 22 de dezembro de 2016, desde que seja
reconhecida pelo Poder Publico sua ocupagao, sem quaisquer outras condi¢des.

O direito humano a moradia foi contemplado expressamente pelo art. 6° da
Constituicdo Federal de 1988278 como direito social, algado ao status de direito
fundamental. Todo ser humano, independentemente de nacionalidade, raga ou
religido, precisa de um espaco fisico, um lugar para habitar e viver, sé ou com sua
familia, que Ihe proporcione segurancga fisica, emocional e bem-estar.

O direito a vida € mais complexo que apenas sobreviver, pois 0 ser humano
também depende de condi¢des favoraveis para viver com um minimo de dignidade,
inclusive de moradia digna, que o inclua na sociedade, a fim de exercer sua cidadania
de maneira plena.

Todavia, mesmo sujeita a diversas criticas, a legitimagao fundiaria cumpre com
seu papel de proporcionar a efetividade do direito social a moradia, pois realiza a
funcao social da propriedade urbana em relagao a imoveis residenciais.

Em conclusao, tem-se que restou demonstrada a hipétese inicial, no sentido de
que a legitimacdo fundiaria instituida pela Lei 13.465/2017, além de constitucional,
constitui instrumento normativo que contribui para a efetivagao do direito fundamental
social a moradia no Pais e, por conseguinte, para o desenvolvimento das cidades e

para o bem-estar e dignidade da pessoa humana.

278 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.



CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho buscou elucidar as questées que envolvem a regularizagao
fundiaria e a efetivagéo do direito a moradia. Primeiramente, foi conceituado e definido
a regularizacao fundiaria em seguida no foi realizado um apanhado histérico no que
concerne a origem dos conflitos fundiarios, o qual revelou que a segregagao
socioespacial € advinda de uma realidade historica, responsavel pela formacgao das
chamadas “cidades ilegais” e, consequentemente, potencializadora dos conflitos
fundiarios urbanos, fazendo um regresso histérico, desde a colonizagao, até os dias
atuais, evidenciando Evolugéao legislativa do direito urbanistico e registros publicos,
descrevera sobre a importancia da evolugédo descrevendo sobre a irregularidade
imobiliaria no Brasil, sendo marcado pelo periodo colonial (1530-1822), ao qual se faz
um paradigma com as Constituicdes Federais e as normas infraconstitucionais.

No segundo capitulo de acordo com a legislacdo Federal foi definido que a
moradia adequada é um direito garantido apesar do grande déficit habitacional, pois
o direito a moradia é positivado no ordenamento juridico patrio, seja por meio da
Constituicao e legislagdes infraconstitucionais, seja através de tratados internacionais
ratificados pelo Brasil. Segundo a Constituicdo Cidada?’?, o direito & moradia é um
direito fundamental, elencado no Capitulo dos Direitos Sociais, no artigo 6° da
Constituicao Federal.

Portanto, os movimentos sociais que lutam pela moradia sendo elas melhorias
das condig¢des habitacionais urbanas, prioritariamente para as familias de baixa renda
em ambito nacional s&o objetos de estudo da presente dissertagao.

Sendo assim, é importante compreender a origem, o seu desenvolvimento e a
presente atuacao destes movimentos sociais para a defesa do direito a moradia.

Abordou-se ainda neste capitulo os direitos humanos diante da moradia
adequada, concluindo, portanto, que a moradia adequada é um direito humano
tutelado fortemente no ambito internacional e nacional, sendo esta uma construgao
coletiva de todos, uma vez que o Brasil é signatario de diversos diplomas

internacionais que protegem o direito a moradia, torna-se evidente a necessidade da

279 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:
Senado, 1988. Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
Acesso em 4 mar. 2022.
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adocédo, pelo governo brasileiro, de medidas capazes de garantir a protegdo da
moradia adequada em ambito nacional e internacional.

No mesmo sentindo foi abordado sobre o principio do direito fundamental da
moradia adequada trazendo fundamentagdes constitucionais destacando o art. 6° da
Constituicao Federal, que protege expressamente o direito a moradia, esta inserido
dentro do Capitulo Il (Dos Direitos Sociais) que, por sua vez, esta inserido no Titulo I
(Dos Direitos e Garantias Fundamentais. Portanto, verifica-se que a Carta Magna
define expressamente o direito a moradia como um direito fundamental.

Evidenciou-se, por meio da analise dos direitos fundamentais a moradia, de
propriedade e de posse, bem como das teorias do direito civil, que a discussao deve
ser pautada sob a égide da constitucionalizagdo desse ramo do direito e com enfoque
na teoria sociolégica da posse. Isso denota, para além da funcdo social da
propriedade, a funcionalidade da posse, considerada como um direito autbnomo e,
portanto, merecedor de reconhecimento.

No terceiro capitulo, retratou a regularizagao fundiaria e a garantia do direito a
moradia adequada enfatizando a tarefa complexa que demanda uma politica nacional
de apoio e o entendimento dos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario, assim
como, a participacao da sociedade civil, tendo como finalidade possibilitar aos grupos
segregados o exercicio de seus direitos fundamentais.

Deste ponto de vista, na tentativa de concretizar o direito fundamental a
moradia diversas normas foram elaboradas ao longo dos anos com intuito de
regularizar as areas ocupadas irregularmente. O direito a moradia e o direito as
cidades sustentaveis, sdo sistemas de protecao de direitos humanos reconhecidos,
internacional e nacionalmente, como direitos humanos, além de serem considerados
como os fundamentos para a promocdo de uma politica urbana que priorize a
urbanizagao e a regularizagdo dos assentamentos precarios, visando a melhorar as
condicbes de vida, tanto no aspecto da moradia como sob o prisma ambiental
(implantacao de rede de esgoto e tratamento dos residuos, canalizagao dos corregos,
educacgao ambiental, recuperacao e reposi¢ao de areas verdes).

Constatou-se ainda que, malgrado a existéncia de varios regramentos e
politicas publicas voltadas ao provimento de habitagdo para a populagéo de baixa
renda, o direito a moradia, em que pese amplamente protegido, nao foi alcangado.

Isso porque nao foi observada a amplitude do conceito de moradia adequada,

conceito esse que deve levar em conta os parametros relativos a seguranca juridica
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da posse, a disponibilidade de servicos e infraestrutura, ao custo de moradia
acessivel, a habitabilidade, a acessibilidade e a localizagao e adequacgao cultural.

Nesse sentido, ndo se mostra suficiente a realocagdo dos ocupantes irregulares
para outras regides por meios de programas habitacionais, tendo em vista que as
areas ocupadas irregularmente estdo relacionadas a sua localizagao e, por via de
consequéncia, a oferta de trabalho, mobilidade urbana e assisténcia social existentes
em seu entorno.

Portanto, ao remover esse contingente populacional dessas areas, o Estado
acaba por dificultar a efetivagdo de outros direitos que outrora estavam sendo
minimamente assegurados em razao da localidade do nucleo urbano ocupado.

Ademais, nessas areas formam-se redes de cooperagao entre os moradores
que funcionam como atenuantes dos problemas decorrentes da auséncia do Estado.
Portanto, devem ser reconhecidas como cidades legais pendentes de regularizagao e
de assisténcia por parte do Poder Publico. Tal entendimento foi preconizado na lei de
regularizacdo fundiaria n® 13.465/2017, que muito embora, possua diversos pontos
passiveis de questionamento, trouxe em seus objetivos a regularizagao fundiaria com
base no direito de moradia adequada. Ademais, mostrou-se da analise da lei, ser a
mediag¢ao no bojo da regularizagao fundiaria outro importante instrumento de protegao
ao direito a moradia, pois apresenta-se como uma forma equitativa de resolugao
consensual do conflito fundiario.

Diante da legislagéo foi necessario evidenciar os desafios enfrentados pelas
familias que vivem em situacéo irregular, demonstrando a dificuldade encontrada para
regularizagcao dos lotes em situagdes irregulares na regido urbana, desigualdades
entre cidade formal e cidade informal, desigualdades entre a propriedade formal e a
propriedade informal terreno urbano. E finalmente aparece em varias desigualdades
que estruturam nossas cidades, nossos espacos urbanos. E a gente, portanto, tem
um enorme desafio de lutar, para promover, apoiar e realizar a regularizacao fundiaria
urbano no nosso pais porque continuamos a ter situacoes historicas que sdo herdadas
do tempo colonizagao, estrutura fundiaria que mantém, principalmente posse informal,
posse em terreno irregular, que € uma o6tima alternativa de acesso a terra e habitacéo
utilizados pela populagdo com baixos rendimentos.

E por ultimo, abordou-se as formas de regulamentagao e aplicabilidade da Lei
Federal 13.465/2017 nos estados e municipios, demonstrando os beneficios que a

nova legislagdo Federal traz, em seu texto ela desburocratiza, simplifica, agiliza e
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destrava os procedimentos da regularizagao fundiaria urbana, além de ampliar as
possibilidades de acesso a terra urbanizada pela populagéo de baixa renda, com isso
promove o resgate da cidadania, aquece o mercado imobiliario, com novos registros
de imoveis e o crescimento econdmico do Municipio.

Enseja salientar que o municipio tem um papel e um competéncia importante a
ser desenvolvida para que a regularizagao fundiria acontega, 0 mesmo deve criar o
plano diretor municipal, previsto no artigo 40 do estatuto da cidade, a lei que instituir
o Plano Diretor devera ser revisada a cada dez anos, para que em conjunto com a
populagao, decida sobre o espago urbano, saneamento e habitagéo, entre outros.

Deste modo conclui-se que restou demonstrada a hipotese inicial, no sentido
de que a legitimacéo fundiaria instituida pela Lei 13.465/2017, além de constitucional,
constitui instrumento normativo que contribui para a efetivagcao do direito fundamental
social a moradia no Pais e, por conseguinte, para o desenvolvimento das cidades e

para o bem-estar e dignidade da pessoa humana.
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