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XXV CONGRESSO DO CONPEDI - CURITIBA
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A partir da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, o Direito Urbanistico
experimentou profundas e sensiveis mudangas. A propria Carta, ao se referir especificamente
a“Direito urbanistico” (art. 24, inciso, 1), tratou da competéncia legisativa, dita concorrente.
Para muitos, nesta previsao, o constituinte de 88 deixou claro seu reconhecimento de que o
Direito Urbanistico adquiriu foros de autonomia. Mas o constituinte dedicou um capitulo a
Politica Urbana, no qual estabeleceu normas fundamentais de direito urbanistico, enfatizando
o0 papel central exercido pelo Plano Diretor e estipulou as condi¢des para que o principio da
funcdo social da propriedade (art. 5°, inciso XXII1) sga considerado cumprido, no ambito
urbano. Dessa forma, verifica-se que o Direito urbanistico evolui e ganha dimensdes de
estatus constitucional, sendo relevante discuti-lo e aperfeicoa-lo. Dessa forma se justifica a
producdo cientifica nessa érea.

Assim, os trabalhos apresentados no GT Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, no XXV
Congresso do CONPEDI, em Curitiba, que agora se encontram encartados nesta Col eténea
gue temos a satisfagdo de apresentar, demonstram os avangos e a seriedade com que o tema
Urbanistico tem sido enfrentado e discutido pelos juristas e estudiosos do Direito. Docentes e
discentes dos véarios Programas de Pés-Graduacdo em Direito do pais apresentaram suas
pesquisas no GT que tivemos a honra de coordenar, demonstrando a diversidade das
preocupacdes com a construcdo do espaco urbano e a sustentabilidade das cidades, conforme
severa

Esta obra inicia-se com o artigo intitulado A CARTA DE ATENAS DE 1933 E OS
DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS IDOSOS E DEFICIENTES FiSICOS: UM DIALOGO
ENTRE DIREITO E ARQUITETURA, onde o autor defende a ideia de mobilidade no
espaco urbano, por pessoas idosas e portadoras de deficiéncia e, nesse sentido, traga um
paralelo entre a arquitetura e o Direito, para regular o usufruto dos espagos publicos nas
cidades, concluindo que o progresso e novas tecnologias avangam com uma velocidade que a
velhice e a deficiéncia ndo conseguem acompanhar; dai a necessidade de se criar espagos
especificos para essas pessoas, dentro da cidade.



Ja no artigo intitulado A DOUTRINA DO DIREITO SOCIAL E SUA INFLUENCIA
SOBRE A PROPRIEDADE PRIVADA, trata-se do Principio da Funcdo Social da
propriedade, trazendo uma analise historica deste instituto, no ambito da propriedade privada;
e faz, também, um paralelo com a Doutrina do Direito Social.

No mesmo sentido, o artigo A EVOLUCAO DO DIREITO DE PROPRIEDADE E A
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE trata das novas configuracdes das cidades,
utilizando-se do Principio da Funcédo Social da propriedade como norteador das construcdes
urbanas e como solugdo dos conflitos, buscando sustentéculo no uso sustentavel do espaco
urbano como garantia de direitos aos menos favorecidos, evidenciando as diretrizes do
Estatuto da Cidade e do dever do Estado em propiciar moradias dignas e espaco urbano de
qualidade.

Jao artigo A IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO DO HOMEM NO PLANEJAMENTO
URBANO DOS MUNICIPIOS: O CONSELHO MUNICIPAL NA CIDADE DE
LONDRINA faz uma andlise dos direitos e garantias fundamentais trazidos pela Constituicéo
Federal de 1988 e, em especial, a liberdade de agir. Da énfase a necessidade de participacéo
popular na construcdo de Diretrizes para o Desenvolvimento Sustentavel; conclui que ainda €
timida a participacéo popular mas € de vital importancia que a populacdo seja informada para
ter participacdo efetiva. O artigo A INEFETIVADADE DO TOMBAMENTO NA
PROTECAO DO PATRIMONIO CULTURAL ARQUITETONICO NO MUNICIPIO DE
SAO PAULO evidencia que a existéncia de edificacbes urbanas desconectadas do conjunto
cultural ou tombadas isoladamente, esvaziam o valor econdmico do bem e que € necessario a
preservacdo do patriménio cultural arquitetdnico sobre o prisma da Politica de
Desenvolvimento Urbano, primando pela participacéo popular nas decisdes administrativas.
Seguindo a mesma linha temética, o artigp A NATUREZA JURIDICA DOS
LOTEAMENTOS URBANOS PRIVATIVOS E SUA VIABILIDADE JURIDICA, retrata a
necessidade de que a lei do parcelamento do solo urbano seja observada com rigor; pois 0s
espacos publicos e urbanos ndo estdo sendo, nestes, contemplados; principalmente no ambito
dos condominios e loteamentos fechados, restringindo 0 acesso a populacdo causando
injustica social. Ja o artigo PARTICIPACAO SOCIAL NA ELABORACAO E REVISAO
DOS PLANOS DIRETORES DOS MUNICIPIOS discute a politica urbana e o Estatuto da
Cidade, evidenciando a necessidade da participacdo popular e que 0 municipio cumpracom o
seu dever de fomentar politicas urbanas e, destaca 0os movimentos politicos sociais como
atores importantes para a construcdo da sustentabilidade urbana. O artigo A UTILIZACAO
DO INSTITUTO DA DESAPROPRIACAO URBANISTICA EM PROL DA
SUSTENTABILIDADE esclarece que pode o Estado utilizar-se do instituto da
desapropriacdo para oportunizar melhorias ab meio ambiente urbano. Paraisso, destaca que é



preciso plangjar 0s espacos e desapropriar areas particulares que devem servir a coletividade.
Esclarece que, nesse sentido, a desapropriacéo estara em harmonia com a sustentabilidade. O
artigo intitulado ASPECTOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NA
CONCRETIZACAO DO DIREITO A MORADIA faz uma andlise da regularizacéo
fundidria como um direito fundamental que engloba um triplice aspecto : arquitetura,
urbanismo e engenharia e analisa o Programa “Minha Casa minha Vida’ utilizando-se de
principios da regularizacdo fundiaria e faz breve andlise das espécies de regularizacéo
fundiéria. O artigo intitulado CIDADE, FAVELA E DIREITO : COMO PRODUZIMOS O
SUBALTERNO, analisa o estigma conferido ao morador da favela e traca breve panorama
das politicas remocionistas destinadas as favel as; evidencia as politicas publicas utilizadas e a
violéncia reinante nas favelas, destacando a necessidade de se olhar com olhos de ver,
evidenciando que essa populac3o tem direito a cidade. Ja o artigo CONFERENCIAS DAS
CIDADES E GESTAO DEMOCRATICA: INCLUSAO, PARTICIPACAO E JUSTICA
SOCIAL, retrata que a conferéncia Nacional das Cidades ja est4 na sua sexta edicdo, mas que
muito pouco tem contribuido para a melhoria dos espacos urbanos e gestdo sustentavel das
cidades. Na mesma linha de raciocinio, o artigo intitulado DIREITO A CIDADE,
SEGURANCA E OS PLANOS DIRETORES DOS MUNICIPIOS DE PORTO ALEGRE E
CANOAS destaca que mais de 80% da populacéo brasileira vive na érea urbana; logo é
preciso plangjar essa ocupacdo do espaco urbano a fim de que o mesmo segja sustentavel;
analisa aimportancia do Plano Diretor estar em sintonia com a Politica de Desenvolvimento
e de Seguranca Publica sem os quais, o espaco urbano estara ameacado. Ja o artigo intitulado
DIREITO DE PROPRIEDADE E IRREGULARIDADE FUNDIARIA URBANA destaca a
necessidade de se olhar a propriedade de maneira solidaria, sem egoismo, pois a propriedade,
publica ou privada, tem que atender as necessidades da coletividade e da énfase ao
cumprimento da funcéo social, pela propriedade, e conclui que os planos Diretores devem ser
plangjados pelo Estado pois as ocupacdes irregulares violam o conceito de funcéo social da
propriedade. O artigo “Gentrificacao: a tributacao como atenuante da segregacéo social e
urbana’ mostra como a tributac&o pode ser Util nareducéo dos efeitos da segregacéo urbana e
rural pela asssim chamada “gentrificacdo:”a mudanca das caracteristicas de um bairro, ou
regido, decorrente das alteracbes da dindmica local, geramente, “modernizando-o. A
gentrificacao promove o éodo da populacéo original, devendo ter seus efeitos mitigados por
politicas publicas, principalmente na esfera tributaria.O artigo denominado “ Invisiveis
sociais: a negacdo do direito a cidade a populacao em situacdo de rua.” analisa o processo
gue torna “invisiveis’ as pessoas que vivem em situacdo de rua, no Brasil., retirando-se-lhes
0 gozo de seus direitos como moradores da cidade. Os autores procuram mostrar formas de
permitir que os homeless usufruam, em alguma medida, daquilo que a cidade tem a |hes
oferecer.No artigo intitulado “ O avancgo urbanistico e o desenvolvimento sustentavel para a
garantia do direito a moradia’, os autores, tendo como pano de fundo a cidade de Séo Paulo,



mostram como o direito a moradia se relaciona com a urbanizacdo das cidades. No artigo “ O
conflito entre o direito a moradia e meio ambiente na cidade das luzes’ o autor revisita o
tema do uso do solo urbano , sob a ética do conflito entre o direito a moradia e a protecdo ao
meio ambiente. Estudando o caso especifico do Municipio de Manaus — AM, o autor

demonstra que o Poder Publico muitas vezes combate 0s movimentos sociais por moradia
acusando-os de cometer crimes contra 0 meio ambiente. Ja o artigo “O direito a cidade e o
desenvolvimento sustentével urbano: dilemas do plangjamento urbano moderno”, os autores
se debrucam sobre os danos ao meio ambiente decorrentes do crescimento desordenado das
cidades, fortemente estimulado pelo liberalismo econémico, permitindo-se a mercantilizaréo
dos espacos urbanos , em detrimento de seu usufruto pela coletividade. O artigo intitulado “

O direito do hipossuficiente a assisténcia gratuita, em projetos de construcdo urbanistica,
como instrumento de politica urbana’ aborda o direito do hipossuficiente de receber

assisténcia gratuita, por parte do Poder Publico, em projetos de construcéo urbanistica,

ilustrando com exemplos da cidade de Manaus. Os articulistas mostram gque, na verdade, esta
assisténcia técnica gratuita atende ndo apenas 0s interesses do cidaddo mas também da
comunidade como um todo. No artigo “O impacto do plano diretor do Municipio de Volta
Redonda na busca de uma sociedade cidad@” , a autora analisa o Plano Diretor do Municipio
de Volta Redonda — RJ, com vistas a se determinar se 0 mesmo efetivamente garante uma
“sociedade cidada.” Infelizmente, a conclusdo e no sentido de que muitas das acfes publicas
precisam ser revistas. O artigo denominado “ O meio ambiente cultural e as politicas publicas
para sua preservacao” trata da necessidade e importancia da preservacéo do meio ambiente
histérico e cultural , como integrante do patriménio cultural imaterial , de uma cidade ou
regido. Por seu turno, o artigo “O principio da proibicdo do retrocesso alcanca o direito
urbanistico?’ procura esclarecer se, em que medida, 0 0 principio da vedacédo do retrocesso
ambiental afeta o direito urbanistico. Ja o artigo intitulado “Regularizacdo fundiéria,

urbanizacéo e a necessidade de implementacdo de politicas publicas no espaco brasileiro”

busca analisar as politicas publicas de regularizacéo fundiaria urbana, no Brasil. Os autores
demonstram que o Estado brasileiro ndo se preparou, adequadamente, para enfrentar os
efeitos do éxodo rural verificado nas ultimas décadas, que “inchou” as cidades gerando
problemas sociais, ambientais , dentre outros. No artigo “ Telhado verde: uma alternativa para
cidades sustentaveis’, 0s autores mostram as comprovadas vantagens a protecdo do meio
ambiente decorrentes do uso de “ telhados verdes’ nos prédios, ao invés da cobertura
tradicional Finalmente o artigo “Zoneamento ambiental e urbanistico como instrumento legal
na consolidacdo da funcéo social da propriedade e da cidade: estudo de caso na microbacia
hidrogréfica do Barracdo, Municipio de Bento Goncalves’ analisa como o0 zoneamento

ambiental e urbanistico pode ser um instrumento eficaz de plangjamento urbano. A autora se
louvou no estudo de caso da microbacia hidrogréfica do Barracdo, area urbana do Municipio
de Bento Goncalves— RS.



Prof. Dr. Vamir César Pozzetti - UEA

Prof. Dr. Carlos Araljo Leonetti - UFSC



REGULARIZA(}%O FUNDIA'RIA, URBANIZACAO E A NECESSIDADE DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICASPUBLICASNO ESPACO BRASILEIRO

LAND REGULARIZATION, DEVELOPMENT AND THE NEED FOR
IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLICY IN THE BRAZILIAN SPACE

Lisiane Forti Rosado 1
Adriana Fasolo Pilati Scheleder 2

Resumo

O presente trabalho por escopo analisar a politica publica da regularizacdo fundiaria urbana
no espaco brasileiro. Abordaremos sobre a dificuldade de acesso ao solo e a moradia
Ademais, a alta taxa de urbanizacdo demanda uma série de problemas como a exclusdo
social, a segregacdo espacial, a crise habitacional, a violéncia urbana, a degradacéo
ambiental, dentre outros dilemas que afligem a comunidade como um todo. Outrossim,
verifica-se que o Estado brasileiro, antes basicamente agrério, ndo se preocupou com o rapido
crescimento das cidades, acarretando o desenvolvimento urbano informal, em especial, pela
falta de politicas publicas adequadas.

Palavras-chave: Politicas publicas, Regularizacdo fundiaria, Urbanizacdo

Abstract/Resumen/Résumé

This work scope for analyzing public policy of urban land regularization in the Brazilian
space. We discuss about the difficulty of access to land and housing. Moreover, the high rate
of urbanization demands a number of problems such as social exclusion, spatia segregation,
the housing crisis, urban violence, environmental degradation, among other dilemmas that
afflict the community as a whole. Furthermore, it appears that the Brazilian State before
basically agrarian, was not concerned with the rapid growth of cities, leading to the informal
urban development, in particular the lack of adequate public policies.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public policy, Land regularization, Urbanization

1 Bacharel em Direito pela PUC-RS (2010). Mestranda do Programa de Pés Graduagéo - Mestrado em Direito
da Universidade de Passo Fundo. E-mail: lisianerosado@yahoo.com.br

2 Doutora em Direito pelo PPGD da UFSC, Mestre em Direito Processual Civil pela PUC-RS, Docente Titular
da Faculdade de Direito da UPF, Coordenadora Adjunta do PPGDireito da UPF. E-mail: apilati @upf.br.
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INTRODUCAO

A escolha do presente tema visa a abordar os dilejna englobam a regularizacéo
fundiaria no Brasil, visto que a “transformacéotdaa urbana em urbanizada” ocorreu de
forma desordenada, acarretando processos infodeasesso ao solo e as moradias, dentre o0s
quais identificamos as zonas periféricas das cglademo favelas, corticos, loteamentos
irregulares ou clandestinos, situados em areasc®e/ou insalubres.

Assim, assegurar a sociedade a efetivacdo desiag@ublica € garantir que a
situacao existente em nosso meio ndo va se ageavaossivelmente, poder-se-a esperar
melhorias na qualidade de vida, principalmenteateunidades mais carentes e vulneraveis.

Para desenvolver a pesquisa, adota-se o métodmo#agem dedutivo e a técnica de
pesquisa bibliografica-doutrinaria e documental.

Quanto a sistematizacdo da reflexdo, o trabalhé deidido em trés momentos
distinto: o primeiro aborda a urbanizacdo no espagsileiro, na qual se demonstra a
dificuldade de acesso ao solo e a moradia. Poegoige, na segunda parte sera apresentado
o capitulo sobre a politica de desenvolvimento nohiaserida na Constituicdo Federal e os
desdobramentos legislativos dela decorrentesifpafpolitica de regularizacédo fundiaria sera
analisada, demonstrando que é dever do Estado Dé&cocde Direito assumir, com
responsabilidade, a regulamentacdo do uso e daag@opdo solo urbano e promover o

ordenamento do territdrio, contribuindo para a rmethdas condi¢cdes de vida da populacéo.

1. URBANIZACAO NO ESPACO BRASILEIRO

A aceleracéo da urbanizacao acarretou, em espaaaiento populacional das zonas
periféricas nas cidades de todos os tamanhos@eediinda, a dificuldade de acesso ao solo
e a moradia levou grande parte da populacdo a bascao alternativa os mecanismos
informais e, frequentemente, ilegais de ingresssawe areas (FERNANDES, ALFONSIN,
2004).

Hodiernamente, temos uma alta taxa de urbanizacéo indices superiores a 90%),

e tal circunstancia trouxe consigo uma série delpnosas como a excluséo social, a segregacgao
espacial, a crise habitacional, a violéncia urbartegradacdo ambiental, dentre outros dilemas
que afligem a comunidade como um todo (FERNANDEBF®@NSIN, 2004). Outrossim,

verifica-se que o Estado brasileiro, antes basiosgregrario, ndo se preocupou com o rapido
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crescimento das cidades, acarretando o desenvaitomebano informal (FERNANDES,
2006).

Assim, visto a transformacdo da area urbana emnizdda, ocorre o chamado
processo de urbanizacéo, que segundo o juristaAlasgo, € o processo pelo qual a populagéo
urbana cresce em proporgéo superior a populacab tLrgo, ndo se trata de mero crescimento
das cidades, mas de um fenébmeno de concentraciwau(®ILVA, 2006).

Diferentemente, urbanismo, de acordo com Hely Ldgeselles, é o conjunto de
medidas estatais destinadas a organizar os espaiitdveis, de modo a propiciar melhores
condicdes vida ao homem na comunidade (MEIRELLBS832

Com o escopo de concretizar tais instrumentos, eitDi Urbanistico surge
inicialmente como ramo do Direito Administrativos#im, segundo Edésio Fernandes, esse
ramo dispde sobre o conjunto de direitos coletoyos aborda sobre a funcédo socioambiental

da propriedade e da cidade. Ja, de acordo comAlmsgo, esta parte do Direito é:

O produto das transformacfes sociais que vem agutoraos Ultimos tempos. Sua
formacéo, ainda em processo de afirmacdo, decarreoda funcéo do Direito,

consistente em oferecer instrumentos normativo®@der Publico a fim de que
possa, com respeito ao principio da legalidaderato meio social e no dominio
privado, par ordenar a realidade no interesse kgdividade (SILVA, 2006).

O fenbmeno da urbanizacgao iniciou, no Brasil, ppalcnente, com a crise mundial
de 1929, quando a economia baseada na produc@raaesua exportacdo, entrou em crise,
gerando um enorme contingente de desempregadasmmog que seguiram rumo as cidades
em busca de seu sustento (FARIA, 2016). O proasswbanizacdo no Brasil prosseguiu nas
décadas de 30 e 40, ocasionados pela entradaiti eapangeiro no pais e pela diversificacdo
de servicos provindos com as industrias, além diasldades de importacdo ocasionadas pela
Il Guerra Mundial e o declinio do setor agricolspexialmente no setor cafeeiro (FARIA,
2016).

Nessa época, o0 Brasil se aproxima da realidadestizjautros paises que ja haviam
sofrido seu processo de industrializacdo e consegurocesso de urbanizacéo, oriundos da
Revolucdo Industrial (FARIA, 2016). Assim, as fébs eram instaladas em locais onde
houvesse infraestrutura, oferta de méo-de-obrareatie@ consumidor, intensificando o é&xodo
rural, pois, destituidos dos meios de sobrevivénaiaona rural, 0s migrantes dirigem-se as
cidades em busca de empregos, salarios e, acitndaeorque essas pessoas viam na cidade,
a oportunidade de conseguir melhores condicbesd#de Ror sua vez, demonstra-se que 0s

processos de industrializacédo e de urbanizacaddmas estao intimamente ligados.
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Contudo, na década de 50, o Brasil tornou-se usyshano, ou seja, mais de 50% de
sua populacao passou a residir nas cidades (MIRANMDAG6). Esse processo de urbanizacéo,
devido a intensificacdo da industrializacdo e el@vada taxa de natalidade continuou
crescendo, entretanto, a falta de qualificacdo da-de-obra e de recursos levou parte dos
antigos trabalhadores rurais a morar nas perifdaagrandes cidades, ja inchadas pelo excesso
populacional (BERTACO, 2004). J4 na década de Gfhverno passou a divulgar as novas
oportunidades advindas com o crescimento do peésiaando nova aceleracdo do éxodo
rural.

Em 1963, o entdo Presidente da Republica, Joda@oaliou o Conselho Nacional
de Habitacdo, propondo ao Congresso uma refornsaaylkatravés de um programa de crédito
voltado a populacao de baixa renda para adquaaisa propria (FENDT, 2004). Contudo, um
ano depois, ocorreu o golpe militar no Pais e@drda ditadura. Todavia, cinco meses depois
do golpe de 1964 foi criado o SFH - Sistema Finaoda Habitacdo - pela Lei 4380/64, a qual
instituiu a corre¢do monetaria e o Banco NaciomaHdbitacdo. Dessa feita, 0 BNH era um
banco publico destinado a efetivar politicas halotaais, por meio de financiamento e de
empreendimentos imobiliarios que facilitassem ossm@eda populacdo carente a moradia,
porém, ndo operava diretamente com o publico, sias,por intermédio de bancos privados
e/ou publicos, e de agentes promotores, tais cammmmpanhias habitacionais (COHAB'S).
Assim, o mutuario firmava um contrato de financiatbeno qual se comprometia a pagar o
imovel, podendo utilizar dos recursos provindossdea caderneta de poupanca e do FGTS.
Contudo, observa-se que os agentes, por exemplGO#AB e DEMHAB, criados para
produzir habitacdo popular, ignoravam a existédoaegramento urbanistico, além de que
muitos desses assentamentos foram constituidoseas@eriféricas, contribuindo, ainda mais,
para a segregacao socio-espacial da populacademdemais, para garantir o pagamento de
eventuais residuos de saldos devedores dos miignamn criados: o Fundo de Compensacao
de VariagOes Salariais (FCVS) em 1967, o CoefieidetEquiparacao Salarial (CES) em 1969,
o Plano de Equivaléncia Salarial (PES) em 1984.

Por volta de 1971, entretanto, a execucdo dos qureag do BNH passava para a
iniciativa privada, enfrentando também sua primeiirse, por conta da alta inadimpléncia e da
corrupgao interna existente. Enquanto que em I8984sionados por um reajuste de 190% nas
prestacfes, mais da metade dos mutuarios passatewardar os valores do FGTS e da
Caderneta de Poupanca, deixando de pagar suasapatEeno governo de José Sarney, a
inflacdo chegou a niveis inacreditaveis, tornandeaguste das prestacdes para quase 300% ao

ano. Com a extingdo do BNH, pelo Decreto-Lei 2.28121.11.1986, a Caixa Econdmica
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Federal assumiu a administragdo do passivo, do,attvpessoal e dos bens méveis e imoveis
do banco em questdo, bem como, a gestdo do FGa&;Ministério de Desenvolvimento
Urbano, ao Conselho Monetario Nacional, ao o Badenotral do Brasil, foram destinados a
outras atividades, com o escopo de dar continuidasa politica habitacional.

Assim, diante da situagéo posta e da omisséo pt& g@a Poder Publico na resolugéo
das caréncias existentes, formaram-se os chamadeisnentos sociais urbanos, os quais
buscavam providéncias por parte do governo, cobjeiieo de diminuir a desigualdade social
existente nas cidades brasileiras. Um dos prirgipaivimentos neste sentido foi intitulado
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) (FARR016). Ademais, com o forte
engajamento desses movimentos sociais e com aep#vspde elaboragdo de uma nova
Constituicao, foi que a reforma urbana passou hayanaior visibilidade.

Os movimentos sociais, juntamente com as entidpdpslares, com as liderancas
sociais, os sindicalistas, as ONGs, dentre outescfpantes da luta pela reforma urbana,
apresentaram a proposta de Emenda Popular da Refdrbana a Assembleia Nacional
Constituinte, cuja ideia era de incluir no textostitucional a noc&o do direito a cidade a todos
os cidaddos (CARVALHO, ROSSBACH, 2016). Esses gsupleiteavam, dentre outros
pedidos, o direito a ter qualidade nas moradiasn dmse em politicas publicas que
assegurassem a regularizacdo fundiaria e a urlgdoizdentre outros pleitos.

Nesse viés, nota-se a existéncia do fendmeno dagsego espacial, ou seja, da
exclusao social brasileira, cujas caracteristidasasseparacéo de classes sociais dentro de um
mesmo espaco urbano, qual seja, a cidade, apréagreka distincdo entre “bairro de pobres”
e “bairro de ricos”, assim como pela desigualdasl&d@atamento, na qual algumas localidades
recebem recursos estatais, sendo providas de strftaga, enquanto outras ndo possuem
sequer agua encanada (CARVALHO, ROSSBACH, 2016).

Em Vancouver (1976), ocorreram acordos entre asepgarticipantes, discorrendo
sobre o direito & habitacdo e a cidade, na Prin@gargferéncia das Nac¢des Unidas sobre os
Assentamentos Humanos (UNHABITAT). Em seguida, @n8] houve a Campanha Global
pela Seguranca da Posse e a Campanha Global pAss@&#amentos Humanos, sendo que,
desde 1996, a sede do escritorio desses movimeatsérica Latina e Caribe foi transferida
do Kenia para o Brasil, no Rio de Janeiro (IBAM02p As duas campanhas objetivam
trabalhar com todos os niveis de governos e rempa#es da sociedade civil, no intuito de
melhorar as politicas nacionais e as estratégassiale contencdo da pobreza, de reducéo de
assentamentos irregulares, de promocao da inckmséal e da qualidade de vida (IBAM,
2004).
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Proximo a tais acontecimentos foi instituida ad@iParcelamento do Solo Urbano,
Lei n. 6.766, em de 19 de dezembro de 1979, prapwodo essa base legal aos primeiros
programas de regularizacédo de favelas, que foramutados em Belo Horizonte e Recife
(ALFONSIN, 1997).

Assim, durante a década de 80 as mazelas urbasistftuenciaram no aparecimento
de novos aspectos negativos nas grandes cidadas, sgjam: 0 aumento da irregularidade
urbana e desordenada, como a criacéo de favel@semprego, a violéncia, a criminalidade e
a poluicdo do ar e da agua. Entretanto houve aagdadnortalidade infantil, o aumento da
expectativa de vida, a queda da taxa de fertilidadmelhora no nivel de escolaridade, a
ampliacdo do saneamento e da coleta de lixo doaricil

Nesse diapasdo, a Constituinte formou suas corsistgeaticas, que deveriam
analisar os projetos, dentre os quais estava a darfeopular da Reforma Urbana (Emenda n°
63 de 1987), que precisava de, no minimo, trintaassinaturas de eleitores e ser patrocinadas
por trés associacdOes representativas, no casora€éde Nacional dos Engenheiros, da
Federacdo Nacional dos Arquitetos e do Institute Aouitetos do Brasil (CARVALHO,
ROSSBACH, 2016). Apesar disso, muitos pontos farastivo de polémica acerca da Emenda
Popular, dentre os quais se elenca a possibilidadgplicacdo da usucapido especial para fins
de moradia em iméveis de dominio publico, que aal fioi excluida do texto constitucional,
sendo permitida apenas a usucapiao de propriegagadas, fato que desagradou ao MNRU.
Entretanto, representado algumas das vitérias @dvlovimento, houve a positivacdo das
funcdes sociais da cidade (FARIA, 2016). Aindajndarporacdo da emenda, ora apresentada,
surgiu a criagdo de um capitulo especifico sobligaurbana, ratificado com a promulgacéo
da Carta Magna em 05 de outubro de 1988.

2. CONSTUICAO FEDERAL E A POLITICA DE DESENVOLVIMEN TO URBANO

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe a exigénciaumprimento da funcéo social
da propriedade, tanto para os bens imoveis urb@mbsl82, §2°) quanto rurais (art. 186, | a
IV), e também uma série de recursos para demoaratizgestdo das cidades e sua
funcionalidade, postos inicialmente nos artigosd.883, os quais tiveram seu conteudo fixado
somente a partir do advento do Estatuto da Cidade.conseguinte, José Afonso da Silva

assevera que 0 municipio tem papel fundamentadtnatera legal de nosso ordenamento, vez
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que o capitulo da ‘politica urbana’ propde que ssjzecifico de cada lugar o desenvolvimento
da regularizacéo urbana (SILVA, 2008).

Nessa senda, até a promulgacdo da ConstituicaoaFdeel 988, o Brasil ndo contava
com uma politica de desenvolvimento urbano, inexstuma distribuicdo de competéncias
em matéria urbanistica. O que existiam eram Igareas de carater urbanistico (PAGANI,
2007).

Com isso, com a chegada da década de 1990, a quizst&avelas ganha outros
contornos, pois, via de regra, ocupam areas de ois@rotegidas pela legislacdo ambiental, e,
embora ndo houvesse no texto original da Condlibuléederal de 1988 nenhuma mencéo
especifica sobre elas, a construgcdo de moradias @aser considerada uma matéria de
competéncia da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Quanto a agenda ECO-92 verifica-se que ela surge @cescopo de indicar a
concepcdo de desenvolvimento sustentavel, conailiacrescimento econémico com a
igualdade social e com a preservagdo ambiental MBE 2016). Enquanto isso, a Agenda
Habitat de 1996, € um importante e relevante dootorieternacional sobre o direito a moradia
e estabelece um conjunto de principios e comprasiisgssando orientar os esforcos nacionais
e internacionais no campo da melhoria dos assentaméhumanos e criar condigdes
necessarias para a obtencao de melhorias no ambientda em bases sustentaveis, das quais
a moradia emana como direito humano e como obgtpotiticas publicas estatais (IBAM,
2004).

Nessa senda, o direito a moradia passa a ser mmdattomo um dos direitos sociais
assegurados pela Constituicdo Federal, mediantensae;do no rol do art. 6°, através da
Emenda Constitucional n° 26/2000, além de ser wdetno um direito difuso, visto que é
tutelado diretamente pelo postulado fundamentdigi@dade da pessoa humana. Para tanto, a
moradia urbana necessita de politicas publicasidtuade financeira, além de estrutura
institucional.

Promulgada a Constituigdo com as normas geraig gabitica urbana, faltava a lei
que apresentaria as diretrizes pra a implantacéidedamentas adequadas para a consecucao
dos objetivos. Logo, o Estatuto da Cidade surgeetindo suprir tal finalidade
(CARVALHO, ROSSBACH, 2016). Assim, a lei complemantle desenvolvimento urbano,
sob o n. 10.257 emana do texto constitucional, contuito de trabalhar os artigos 182 e 183
da CF/88, estabelecendo uma série de recursosiparacratizar a gestdo das cidades e da

defesa da funcéo social da propriedade.
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Ja em 1° de janeiro de 2003, o governo federal @iMinistério das Cidades, cujo
intuito discutir sobre a politica urbana e o destias cidades, conforme prevé o Plano Diretor.
Assim, como essas competéncias sao essencialnusmteuthicipios, esse ministério surge com
o papel de coordenador, fomentador e financiadoestiedos e acdes, por meio de suporte
financeiro, técnico e juridico (FARIA, 2016). Adeimasua estrutura est4d baseada nos
principais problemas sociais que afetam as popesacdbanas, dentre eles: a moradia, 0
saneamento ambiental (Que agrega agua, esgot@gerare coleta e destinacdo de residuos
sélidos), as questbes sobre transporte da populagd@ana (mobilidade e transito), o
planejamento territorial e a regularizacdo fundif@ar meio de politicas publicas.

Com efeito, ante a dificuldade de acesso a moidedaizada, verificam-se como
elementos centrais dessa desordem urbana, espati@)lma ocupacdao irregular do solo e a
segregacao territorial, somadas a cultura patriatista antes abordada.

Portanto, com o escopo de sanar tais dilemasantiiz a regularizacéo fundiaria
como politica governamental que visa alterar eistansatica. Nesse diapasao, anteriormente,
Muitos eram 0s possiveis conceitos sobre essecpgiiblica, entretanto a definicdo elaborada
por Betania de Moraes Alfonsin foi utilizada conasé ao conceito de regularizacao fundiaria
junto a Lei no. 11.977/09 (Programa Minha Casa, hdivida), conforme manifestacdes
abaixo:

Regularizacao fundiaria é o processo de intervepgltica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizapermanéncia de populacbes
moradoras de areas urbanas ocupadas em descord#dencioim a lei para fins

de habitag&o, implicando acessoriamente melhodaanmbiente urbano do

assentamento, no resgate da cidadania e da qualitadida da populacéo

beneficiaria (FERNANDES, ALFONSIN, 2004).

Segue a definicdo entabulada pelo artigo 46 declma mencionada:

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto dedigias juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam dargacdo de assentamentos
irregulares e a titulacao de seus ocupantes, de mgdrantir o direito social
a moradia, o pleno desenvolvimento das func8esisata propriedade urbana
e o direito ao meio ambiente ecologicamente eqatlib (BRASIL, 2009).

Com efeito, antes da promulgacao Lei Federal r§77109, ndo era possivel encontrar
nas fontes legais brasileiras um conceito de reigalgiio fundiaria, e, 0s governos municipais
entendiam de diversas maneiras o que seria eslanegcéo, vez que trabalhavam apenas com
a questdo do acesso a moradia, ignorando as @ecandicdes dos moradores e a existente

inseguranca da posse.
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3. REGULARIZACAO FUNDIARIA

Desde os primérdios do descobrimento do Brasilehaypreocupacdo em povoar este
vasto territorio, propdésito que resultou exitosistor que, atualmente, mais de 90% da
populacao vive nas areas urbanas. Ademais, ess@@iite populacional acarretou problemas
de moradia, principalmente para as pessoas deftesida, sendo que essa concentracao urbana
ocorreu no Brasil de forma desorganizada, uma wez@io havia planejamento ideal das
cidades, gerando, com isso, problemas no ambitalsecondmico.

Conforme posicionamento acima detalhado, o didstpropriedade, hodiernamente,
nao pode mais ficar restrito aos direitos individu@omo historicamente ocorreu, e, sim,
interpretado segundo os interesses coletivos.

Nesse sentido segue o estudo de Pilati (2009),afjrea haver dois modelos de
propriedade na pés-modernidade, o da propriedgol@e@nica, reproduzida no art. 1228 do
Cadigo Civil Brasileiro, e o das propriedades egpgconstitucionais de 1988, que despontam
sob a égide juridica do coletivo e a aura polifi@garticipagao.

Essa nova visdo que paira sobre o conceito deipdaole, passa a enquadra-la junto
ao direito publico, ou seja, junto ao direito uriséino.

A propriedade urbana é a destinada a moradia, mérc® e a industria, regra geral
situada na zona urbana, ou mesmo na zona rurabfigdade comum quanto ao
objeto [...]; quanto ao regime juridico [...]; qt@ara aquisicdo [...] e quanto as
limitacdes [...]. Porém, tem um grande diferengiad € a funcdo social. Fun¢éo social
gue é cumprida quando atende as exigéncias fundaisiele ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor (CRFB, art. 182, § &e)diretrizes gerais desse novo
perfil da propriedade urbana estdo previstas natlst da Cidade, Lei n.
10.257/2001, além das leis de parcelamento dowtlano (n. 6.766/1979) e das
incorporagBes (n. 4.591/1964), e numa lei municgeaticipativa que é o plano
diretor, na algada do povo constitucional. A diséies a aprovacdo, as modificagdes,
as emendas devem ser debatidas com a comunidadeipalmmediante os
instrumentos previstos, como audiéncias publidabjgritos e referendos; a Camara
de Vereadores, no final, aprova o que foi decid@discusséao coletiva, a semelhanca
daauctoritas patrum do Senado Romano. (PILATI, 2009).

Assim surge a propriedade especial: seu contedém de definido pelo regime
juridico do direito comum codificado, € a comunigl@aunicipal, “mediante lei e instrumentos
participativos e democraticos, ou seja, pelo pilsmab juridico, quem define o conteudo
especifico de uso e gozo do solo na dimenséo sat¢a@hbém particular, por consequéncia”

(PILATI, 2009). Para o autor, esse pluralismo pupée conciliacdo de todos os interesses

162



comunitarios: “particulares, publicos, ambientaegetivos — e que positivados no plano diretor
vao definir o exato conteudo de direito de caddaote e o modelo de cidade”. (PILATI, 2009).

Dessa forma, o modelo de propriedade adotado mé@ihisio pais permitiu que o
mercado formal de terras se tornasse inacessikeelgpande parte da populacédo, sendo que a
solugéo encontrada foi o processo de ocupacaanafato solo, em consequéncia, as cidades
brasileiras passaram a ter como fator estrutueaitgalidade fundiaria e negacao da cidadania.

E, diante da dificuldade de acesso ao solo e a digracima mencionada,
constituiram-se areas, tais como favelas, corgdoteamentos irregulares ou clandestinos.

Assim, por favelas entendem-se o0s assentamentosolitadas em éareas nédo
urbanizadas e degradadas, publicas ou privadasads pelas moradias autoconstruidas,
portanto, precarias, que nao serviam para o mergadbiliario pelo fato de néo terem
infraestrutura, ou seja, sem acesso a agua pot@vehneamento basico e a seguranca da posse,
localizadas tanto na periferia, quanto nos cerdegidade. Apesar desta conceituagao, ao
longo dos ultimos anos, por exemplo, o transpoitdigo e instalacdes de redes de energia
elétrica foram incorporados nesses locais, demarddr uma significativa melhoria nas
condicdes de vida da populacdo moradora em fa(lefagdELA, 2016).

J& os corticos compreendem as invasfes em imdwerislanados, tais como casardes
e prédios antigos ou em construgcdo inacabada, aaagpopulacdo em busca de moradia,
adentra, dividindo o mesmo teto, de forma a deixarespaco minimo para cada familia, e,
apesar da aglomeracao, € comum o trabalhadorpptaste tipo de moradia, em razéo desses
imoOveis estarem localizados nos centros da cidadéditando, assim, o acesso ao local de
trabalho.

Enquanto isso, loteamento é a divisdo de uma graredede terra em lotes menores
destinados a edificacdo, no qual seu responsavébi@ador, que pode ser tanto uma pessoa
fisica, quanto juridica, um orgdo publico ou umeopmrativa, mas para ocorrer a
comercializacdo do imovel deve haver a legalizagdim a prefeitura.

Portanto, loteamento irregular € aquele que p@dgum tipo de registro no municipio,
mas ndo completou todas as etapas necessarigsisigia de documentacao, seja por inércia
do loteador, acarretando a ndo aprovacao do prpgoprefeitura, ou também nos casos em
que aprovado o projeto, o responsavel deixou deuéxe algo em descompasso com a
legislacdo. Em razdo disso, a area fica com infn#esa incompleta ou sem as minimas
condicbes para ser habitada, facilitando a vendappeco mais acessivel, no entanto o

comprador obtém a posse e nao a propriedade, untpee lote vendido ndo esta devidamente
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registrado. Todavia pode responder criminalmentengwende loteamentos irregulares
(PAIVA, 20186).

Em outro sentido, os loteamentos clandestinos gdeles em nao tiveram o projeto
de loteamento nem apresentado, nem aprovado pg#m @ublico competente, ou seja, é
totalmente informal, na qual o loteador ndo regpeinhuma norma urbanistica e, sequer ha
garantia de que o vendedor é o proprietario da(&&l/A, 2016).

Assim, impossibilitadas de agir de outra maneirange parte da populacdo adota esse
tipo de moradia, qual seja, a ilegal. Ademais,@axado processo de urbanizacéo das cidades
brasileiras, condiciona a exclusdo de varias familietirando-lhes quaisquer perspectivas de
gualidade de vida.

Frente a isso, os efeitos da segregacao espaaiaxposta, até hoje, ultrapassa a
moradia desses individuos, vez que reflete no atom®en violéncia urbana, nos mercados
especulativos, bem como na contribuicdo para aadagéo ambiental. Ademais, o grave
desequilibrio social, a falta de acesso as moraokaservi¢cos publicos inadequados, a poluicédo
crescente e a falta de saneamento, para consitlpeateeda populacdo, que vive nas grandes
cidades, sao reflexos desse intenso processo deizabao.

Nessa senda, acumularam-se décadas de omissdoamer do poder publico,
acarretando inumeros problemas sociais que cularmara segregacéo socioespacial, como
regra e ndo como excecao, tornando nitido que ess dnformais deixaram de ser pontos
isolados, para protagonizarem o cenario das cidaadsgeiras.

Com efeito, conforme antes exposto, o poder pulglicomuitos anos, esquivou-se de
fornecer o minimo de infraestrutura necesséaria paobtencdo de habitacdes adequadas,
condignas com o lar que uma familia deve ter. Tiadatualmente, verifica-se que as areas
consolidadas no ambito informal séo toleradas @eilaido publica.

Ressalta-se, entdo, que apos longos anos, a paléicegularizacao fundiaria aflora
no contexto social brasileiro, demonstrando queveiddo Estado Democratico de Direito
assumir, com responsabilidade, a melhora destalm&asas politicas publicas devem buscar
a equidade social, a seguranca da posse, a madetigada, aperfeicoar a regulamentacao do
uso e da ocupacéao do solo urbano e promover oamtkario do territorio, contribuindo para a
melhoria das condi¢des de vida da populacao.

Para modificar o degradante cenario dos assentamambanos informais, ja
consolidados, a regularizacéo fundiaria passaegrat as politicas que visam a inclusdo das

habitacdes informais no aspecto urbano, sociatidigo, respeitando as particularidades das
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ocupacOes e o viés ambiental, para, assim, méatarial direito a cidades sustentveis a todos
os cidadaos.

Tem-se, assim, que o0 conceito de regularizacadoduadcompde um conjunto de
medidas que objetivam a regularizacdo de assentasn@negulares e a titulacdo de seus
ocupantes. Nesse sentido, verifica-se que séo s&@®Es a sua concretizacao a participacao
popular, equipe técnica multidisciplinar (compopta advogados, engenheiros, arquitetos,
assistentes sociais, etc.), estrutura fisica (pemelo: papéis, local para as reunifes, veiculo
para os deslocamentos necessarios dentre outvasyestimento publico, pois a regularizacao
fundiaria é uma politica publica permanente, e,iggw, ndo pode ser uma atividade populista
de governo.

Com efeito, estes campos de trabalho ndo devemtsedédos como etapas e, sim,
como dimensBes do mesmo processo de regularizagd@pais ndo devem ser ignoradas no
decorrer de sua implantacdo (ALFONSIN, 2007).

No que tange a dimensao juridica vé-se que esga étaprocesso visa regularizar a
condicdo de moradia existente, através dos instiigvede intervencdo existentes no
ordenamento juridico brasileiro, a fim de dimiruiarater transitorio da ocupacao, orientar 0s
operadores do direito, realizar a transferénciapdgpriedade, identificar qual o melhor
procedimento a ser adotado.

Quanto a dimenséo urbanistica, visa implementgetmo para melhor ocupacao e
utilizacdo do solo, com o auxilio do plano diretealizar o estudo topografico da area, ou seja,
€ a intervencao fisica no loteamento informal, coobjetivo de elevar a qualidade de vida dos
habitantes e enquadrar estas moradias no regiradrdaistico da cidade, ainda que de forma
especial, ou seja é colocar infraestrutura no Jde& como luz, dgua, recolhimento de lixo,
saneamento, tratamento de esgoto, arruamentogderritos.

Ja a dimenséao social propde que a populacdo selgrdgaera obter acompanhamento
social, para que, além da inclusdo dos assentamaatmalha urbana, a populacdo também
possa ser inserida na sociedade, com a geracdaldght e renda para a populagdo alvo,
propiciando a inclusdo social desta populacdo wregue, futuramente, as mesmas pessoas
estejam ocupando irregularmente outras areas slegas cidades. No caso concreto, muitas
areas foram sendo urbanizadas entédo as pessoaamen@osse, e ingressavam de novo no
mercado informal, sendo que os vendedores voltavemwadir outros locais. Existe também a
dimensao registral correspondente ao registro daripdade ou a outorga de uso, que lhes

acarreta seguranca e estabilidade, permitindoroyistam no local.
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Ressalta-se, desde j4, que a politica de reguf@ozandiaria tem carater temporario
e curativo, logo nao deve ser vista como objetartinuo do programa habitacional do governo
brasileiro. E necessario que, ao lado desta intee ocorra a promocéo de politicas, para
facilitar a populacdo carente o acesso a moradia, @ssim, coibir um circulo vicioso de

regularizacao.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao finalizar este trabalho passa-se a apresenteorasgusoes resultantes do estudo e
da pesquisa, a partir da analise das legislac@gyaadas acerca das tematicas propostas.

Inicialmente, cumpre ressaltar que, diante da sadlistorica da urbanizacdo no
espaco brasileiro, com a consequente ruptura delmadsolutista impregnado no conceito de
propriedade, hodiernamente, se este instituto see cumprindo sua fungéo social, cabe ao
poder publico tomar medidas que proporcionem abraegsa area para quem realmente dela
va fazer uso.

Ademais, as politicas publicas de acesso a habittg@bém evoluiram com o passar
dos tempos, desde a criagdo do SFH e do BNH, atéagdo do Ministério das Cidades,
voltados para estruturar, principalmente, o acassoradia. Todavia, ressalta-se que moradia
nao quer dizer propriedade.

De qualquer sorte, a Constituicdo Federal e o lstda Cidade, também observados
no decorrer do estudo em tela, identificados coraccas juridicos das politicas publicas de
regularizacdo fundiéria, trazem em sua estruturdiratrizes e instrumentos essenciais para
adequar os dilemas juridicos e urbanisticos adiaddi social.

Assim, sem mais tardar, os problemas advindos corbanizagéo, dentre os quais a
segregacao espacial, a falta de infraestruturafi@auldade de acesso ao mercado formal
imobiliario, cumulado com a violéncia e a faltasgmeamento basico, entre 0s quais ha outros
fatores negativos, visto que nao serdo erradicagediatamente, com a simples promulgacao
de uma lei, tiveram um ponto de partida, e isskm, peenos ja € um comeco.

Sem menos importancia, a regularizagdo fundiarnadeescopo de que as pessoas
permanecam nas areas em que viviam, vez que ab ssbs raizes historicas, familiares e
amigos, entretanto, imprescindivel que isso ocemranelhores condicdes.

Frente ao exposto, verificou-se que a Constituigéaeral, o Estatuto da Cidade e a

Lei 11.977/09, permitem rever o modelo tradiciodal atuagdo urbanistica, enaltecendo a
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importancia do planejamento urbano para a defind@@rdenamento territorial diante das

demandas sociais existentes, além de disponibiliparconjunto de novos instrumentos

urbanisticos voltados a induzir as formas de ustupacdo do solo como os planos diretores,
as zonas especiais de interesse social, o paraeiareea edificacdo compulsorios, dentre
outros.

Assim, com a regularizacdo da posse, as areasnai®rpassam a interagir com a
cidade e, com isto, adquirem um numero, uma ruahaimo, um CEP. Devemos pensar que
estes singelos dados possibilitam ao morador receh& correspondéncia, de abrir uma conta
em um banco, de obter créditos e, até mesmo, degoin um emprego no mercado formal de
trabalho.

Nesse diapaséo, o objetivo principal do preseriteledoi, entdo, demonstrar que a
politica de regularizacdo fundiaria, ao proporcioaanclusdo da populacdo segregada e a
urbanizacdo dos assentamentos informais, combaésigualdade social e promove o justo
desenvolvimento das cidades.
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