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XXX| CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

APRESENTACAO

Com alegria apresentamos 0s textos aprovados, apresentados e debatidos no grupo de
trabalho “Direitos sociais e politicas publicas I’ no XXXI Congresso Nacional do Conselho
Nacional de Pés-Graduacdo stricto sensu com o tema “Um olhar a partir da inovagédo e das
novas tecnologias’.

Em um pais marcado por amplas desigualdades (econémicas, sociais, de género, raca...) a
promocao dos direitos sociais é forma de realizagdo do primado da justica social prevista na
ordem constitucional brasileira, o que ocorrera através de planos e ages governamentais.

Tema crescente na &rea do Direito, a abordagem em Direito e Politicas Publicas busca
discutir temas da teoria, dogmética e pratica juridica aluz dos programas estatais, de forma a
verificar dentro do campo de publicas, o papel da ciénciajuridica na concretizacdo dos bens e
objetivos constitucionais. Em matéria de direitos humanos-fundamentais, em especifico, os
direitos sociais, assume relevancia ja que demandam para a sua fruicdo a adjudicacdo de
bens, servicos e utilidades pelo seu titular, que envolve a obrigatoriedade de uma atuagéo dos
poderes publicos.

No trabalho “ENTRE O MINIMO EXISTENCIAL E A RESERVA DO POSSIVEL:
RETRATO DO BPC-LOAS EM TEMPOS DE CORTES DE GASTOS’ andisa-se a
garantia do BPC-LOAS como uma das politicas publicas previdenciarias que atende a
cldusula geral da dignidade da pessoa humana ao garantir componentes essenciais para a
fruicdo dos direitos humanos-fundamentais do seu titular.

No texto “ESCUTA ESPECIALIZADA DE CRIANCAS E ADOLESCENTES: UMA
ABORDAGEM DO PROGRAMA BEM ME QUER TERE” parte-se da importancia do
instrumento da escuta especializada no Programa Bem Me Quer Teré do Centro de
Atendimento a Criangas e Adolescentes em Situagé@o de Violéncia Sexual como forma de
garantir a protecao integral da criagdo e do adolescente.

Na pesqui&a“EXTINQAO DO MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO: SINAL DOS
TEMPOS NEOLIBERAIS" se discute a agenda de politica publica neoliberal de



flexibilizacdo das relacdes dos trabalhos e das garantias sociais do trabalhador, a partir do
resgate histérico do movimento, que culminou com a extingdo da instituicdo responsavel por
sua protecao e promocao.

O texto “O CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARA E AS UNIDADES DE CONSERVACAOQ” faz abordagem da
fiscalizacdo e o monitoramento realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Para
(TCEPA) entre 2011 e 2022 em unidades de conservacdo estaduais como forma de contribuir
com 0 monitoramento das politicas publicas.

O trabalho “O IMPACTO DA PESQUISA QUALITATIVA NA FORMULACAO E
IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE” busca delimitar a
contribuicdo do conhecimento no ciclo de politicas publicas, em especial, na formulacéo e
implementacdo das agdes governamentais na area de salide no Brasil.

A pesquisa “O QUADRO DE REFERENCIA DO PROGRAMA AMAPA JOVEM:
APLICANDO O METODO NA ABORDAGEM DIREITO E POLITICAS PUBLICAS
(DPP)” verifica o programa de promocéo da inclusdo social e produtiva de jovens em
situacdo de vulnerabilidade do Estado do Amapa utilizando o método quadro de referéncia,
proposto por Maria Paula Dallari Bucci.

O texto “PENSANDO NOS OBJETIVOS DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
2030: EDUCACAO DE QUALIDADE E REDUCAO DAS DESIGUALDADES’ discute a
partir da desigualdade econdmica e social ainter-relacéo entre uma educacdo de qualidade e
ambiental em meio as desigualdades sociais.

O trabalho “A POLITICAS PUBLICAS COMUNS ENTRE OS ENTES FEDERADOS:
PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR (PNAE) E SUAS

INTERSECCOES COM A AGENDA 2030 DAS NACOES UNIDAS’ verifica a interagéo
entre o programa nacional de combate a fome com as ODS, em especial, no que tange ao
financiamento entre os entes federados da ac&o governamental.

A pesquisa “PREVENCAO DE TRAGEDIAS CLIMATICAS URBANAS: A
IMPLEMENTACAO DO DIALOGO COMPETITIVO NA NOVA LEI DE LICITACOESE
CONTRATOS’ faz a abordagem do didlogo competitivo como instrumento juridico de
formulacdo de politicas publicas de natureza climética, que demanda solugbes inovadores
paratais guestdes contemporaneas.



No texto “RESULTADOS INICIAIS DO PROGRAMA "SOLO SEGURO-FAVELA": OS
DIREITOS A MORADIA E A PROPRIEDADE TRADUZIDOS EM POLITICA

PUBLICA.” busca-se discutir o programa de regularizacdo e integracdo ao dos

assentamentos urbanos informais ao ordenamento territorial a luz da busca das finalidades
juridicas de justica socia e de desenvolvimento sustentéavel.

Por fim, “VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS E IMPACTO NA EDUCACAO
BASICA EM MINAS GERAIS: UMA ANALISE COM BASE NO SISTEMA
INTEGRADO DE MONITORAMENTO E AVALIACAO EM DIREITOS HUMANOS
(SIMA)” aponta-se a importancia da adocdo da tecnologia para a promocao e protegdo dos
direitos humanos e a formulacdo de politicas publicas eficazes que promovam um ambiente
educacional seguro e inclusivo.

Todos os trabalhos trazem uma amostra da preocupacdo crescente da pesquisa em PoOs-
graduacdo em Direito e dos trabalhos académicos dos pesquisadores com a busca da

efetividade dos direitos sociais, bem como, a superacéo de todas as formas da desigualdade
com a concretizacdo das politicas publicas trazendo os contributos da ciéncia juridica na

matéria.

Brasilia, 27 de Novembro de 2024.
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RESULTADOSINICIAISDO PROGRAMA " SOLO SEGURO-FAVELA": OS
DIREITOSA MORADIA E A PROPRIEDADE TRADUZIDOSEM POLITICA
PUBLICA.

INITIAL RESULTSOF THE "SOLO SEGURO-FAVELA" PROGRAM: THE
RIGHTSTO HOUSING AND PROPERTY TRANSLATED INTO PUBLIC POLICY.

Luiza Emilia Guimar aes de Queiros
Oswaldo Pereira De Lima Junior

Resumo

O presente artigo examina o impacto do Programa " Solo Seguro — Favela', implementado no
contexto da Regularizacdo Fundiaria Urbana, Reurb. O programa objetiva legalizar imoéveis
irregulares e integrar assentamentos urbanos informais ao ordenamento territorial,
promovendo a seguranca juridica e a dignidade da moradia. O estudo avalia os impactos
iniciais do programa " Solo Seguro-Favela’', bem com arelagdo com a efetivacéo dos direitos
a moradia e a propriedade. Para isso, foi adotada uma abordagem qualitativa, envolvendo
revisdo de literatura, andlise documental e coleta de dados estatisticos oficiais. Os resultados
preliminares sugerem que 0 programa possui potencial para promover a inclusdo social e o
desenvolvimento sustentavel das éreas regularizadas. No entanto, a continuidade e a
ampliag@o dos beneficios estdo condicionadas a superacdo de desafios administrativos e a
coordenacdo eficaz das acBes propostas no ambito dos Estados e Municipios. O artigo indica
gue o "Solo Seguro-Favela' constitui um importante marco na politica habitacional
brasileira, com potencial para transformar as condi¢des de vida de populagdes vulneraveis e
fortalecer a governanca fundiaria no pais.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria, Politicas publicas, Favelas, Moradia digna,
Seguranca juridica

Abstract/Resumen/Résumé

This article examines the impact of the "Solo Seguro — Favela' Program, implemented within
the framework of Urban Land Regularization (Reurb). The program aimsto legalize irregular
properties and integrate informal urban settlements into territorial planning, promoting legal

security and dignified housing. The study evaluates the initial impacts of the "Solo Seguro-
Favela' program and its relation to the realization of the rights to housing and property. A

qualitative approach was adopted for this purpose, involving aliterature review, documentary
analysis, and the collection of official statistical data. Preliminary results suggest that the
program has the potential to promote social inclusion and sustainable development in the
regularized areas. However, the continuity and expansion of benefits depend on overcoming
administrative challenges and effectively coordinating the proposed actions at the State and
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Municipal levels. The article indicates that "Solo Seguro-Favela' represents a significant
milestone in Brazilian housing policy, potentially transforming the living conditions of
vulnerable populations and strengthening land governance in the country.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Land regularization, Public policies, Favelas,
Dignified housing, Legal security
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1. INTRODUCAO

A Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), instituida pela Lei n® 13.465, de 11 de
julho de 2017, é um processo essencial para legalizar a situacdo juridica e urbanistica de
imoveis construidos de forma irregular, inclusive aqueles localizados em areas de risco. A
Reurb estabelece 0 marco regulatorio para a regularizacdo fundiaria urbana no Brasil, com o
objetivo de promover a regularizacdo de assentamentos urbanos informais, integrando-os ao
ordenamento juridico e territorial das cidades e garantindo aos ocupantes a seguranca juridica
da posse de suas moradias. O instituto busca assegurar a dignidade dos moradores e efetivar o
direito fundamental a moradia digna, promovendo a restauracdo da cidadania e a o fomento da
qualidade de vida dos beneficiados.

Nesse sentido, foi criado o Programa Permanente de Regularizagdo Fundiéaria Plena
de Ndcleos Urbanos Informais e Favelas — “Solo Seguro-Favela”, por meio do Provimento n°
158/2023 da Corregedoria Nacional de Justica, em consonancia com as previsdes constantes
na Lei 13.465/2017. Com eficacia e vigéncia nacionais, o programatem por finalidade
fomentar acbes sociais, urbanisticas, juridicas e ambientais relativas a Reurb, incorporando
nucleos informais ao ordenamento territorial urbano e conferindo a titulagdo a seus ocupantes
com 0s respectivos registros imobiliarios.

Em vigor desde 6 de dezembro de 2023, o Provimento n® 158/2023 reafirma o papel
do Poder Judiciario na fiscalizacdo e no aperfeicoamento das atividades relacionadas aos
servicos notariais e de registro, essenciais para a promoc¢do do direito a moradia digna e a
seguranca juridica no Brasil. O Provimento também reforca o compromisso do Poder
Judiciario com a desjudicializacdo e a promoc¢do dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentadvel (ODS) da Agenda 2030 das Nacbes Unidas, especialmente no que tange a
erradicacdo da pobreza, a reducéo das desigualdades e a promocéo de cidades e comunidades
sustentaveis.

Diante desse cenario, objetivou-se pesquisar de que maneira o Programa “Solo
Seguro — Favela” tem efetivamente contribuido para a regularizacdo fundiaria e como
relaciona-se a efetivacdo do direito social @ moradia, no ambito dos Direitos e Garantias
Fundamentais declarados na Constituicdo Federal, e do direito a propriedade. Para responder
ao problema proposto, o objetivo geral desta pesquisa consistiu em analisar o programa sob o
enfoque do direito a moradia, como um direito de contetdo amplo, e a propriedade, avaliando
os dados disponibilizados acerca dos titulos concedidos.

A escolha da presente tematica encontra justificativa no reconhecimento do direito

social @ moradia, assegurado a todos os brasileiros pela Constituicdo Federal, e do direito
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fundamental a propriedade, o qual se relaciona intimamente com a necessidade de
regularizacdo fundiéria, instituto juridico que se revela essencial para a efetivacdo do direito a
moradia digna e para a organizagdo das cidades, contribuindo para a mitigacdo de impactos
negativos ao meio ambiente e para o desenvolvimento sustentavel das areas urbanas.

Em um pais como o Brasil, onde a desigualdade social e a exclusdo urbana sdo
problemas estruturais, a politica de regularizacdo fundiaria emerge como um dos mecanismos
mais promissores para integrar populacGes marginalizadas ao tecido urbano formal. No
entanto, a implementacéo dessas politicas enfrenta obstaculos significativos, tanto no campo
juridico quanto na pratica administrativa. O programa “Solo Seguro-Favela” foi selecionado
como objeto de estudo justamente por representar uma alternativa recente de enfrentamento
dessas dificuldades, com uma abordagem que promete ser inovadora, mas que também suscita
questdes juridicas e praticas que necessitam de uma analise aprofundada.

Para a confeccdo deste artigo, adotou-se a reviséo qualitativa e descritiva da literatura
e analise documental e de dados disponibilizados. As publicacdes cientificas analisadas foram
coletadas em bases de dados como Scientific Electronic Library Online (Scielo), Biblioteca
Digital Juridica do STJ (BDJur) e Google Académico. Apesar da abordagem majoritariamente
qualitativa, a metodologia também envolveu a coleta e analise de dados estatisticos oficiais do
Conselho Nacional de Justica, dos Tribunais de Justica dos Estados e dos Cartorios de
Registro de Imodveis pertinentes, além de relatérios governamentais que documentem oS
resultados do programa em nimero de propriedades regularizadas, investimentos realizados, e
impactos econbémicos e sociais nas areas beneficiadas, com o recorte temporal da pesquisa

desde a implementacéo do programa em 2023, até o presente momento.

2. EVOLUQAO DO DIREITO A MORADIA E DO DIREITO A PROPRIEDADE NO
BRASIL

O direito a moradia digna foi reconhecido e consagrado como um pressuposto
fundamental para a dignidade da pessoa humana, inicialmente pela Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948. Esse direito foi, posteriormente, incorporado ao ordenamento
juridico brasileiro e consolidado na Constituicdo Federal de 1988, por meio da Emenda
Constitucional n° 26/2000, que, em seu artigo 6°, caput, reconheceu expressamente a moradia
como um direito social fundamental. Este reconhecimento juridico reflete a importancia
atribuida a moradia como um componente essencial para a garantia da dignidade da pessoa

humana, destacando a necessidade de politicas publicas voltadas a sua efetivagéo.
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Assim, o direito a moradia € um direito social assegurado a todos os cidadaos
brasileiros no @mbito dos Direitos e Garantias Fundamentais. Essencial para a garantia da
dignidade da pessoa humana e a efetivacdo de outros direitos, o direito a moradia foi
reconhecido e implantado como pressuposto para a dignidade da pessoa humana com a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 e recepcionado e propagado na
Constituicdo Federal de 1988 com o advento da Emenda Constitucional n°® 26/00, em seu
artigo 6°, caput:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicéo.

Ja o direito a propriedade, também reconhecido como direito fundamental, esta
expressamente previsto no artigo 5°, XXII, da Constituicdo Federal, dentro do conjunto dos
direitos e deveres individuais e coletivos. No entanto, é relevante observar que, imediatamente

no inciso subsequente, a prépria Carta menciona a funcéo social da propriedade:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do 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 - € garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua funcéo social;

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os
casos previstos nesta Constituicédo;

XXV - no caso de iminente perigo publico, a autoridade
competente podera usar de propriedade particular, assegurada ao
proprietario indenizacao ulterior, se houver dano.

Tal disposigdo leva uma parcela significativa da doutrina a afirmar, com razéo, que o
direito de propriedade protegido pela Constituicdo Federal é apenas aquele que cumpre o
requisito estabelecido nesse dispositivo, ou seja, que atende a sua funcdo social. Essa
interpretacdo é reforcada ndo apenas pelos incisos do artigo 5°, mas também pelo art. 170, em
seus incisos Il e 111, ao tratar dos principios gerais da atividade econdmica.

Com base nessa fundamentacao, José Afonso da Silva argumenta que a propriedade,
conforme definida na Constituicdo, perde sua caracteristica de ser exclusivamente privada e

individual, sendo a insercdo da funcéo social um modificativo de sua prépria natureza (Silva,
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2010, p. 75). Na nova ordem constitucional, a propriedade privada estaria indissociavelmente
vinculada a sua funcao social, sustentando a necessidade do uso e gozo do bem secundum
beneficium societatis, alertando para a necessidade de uma releitura, a luz da Constituicdo e
do principio da funcdo social da posse da propriedade e da propria definicdo de posse
(Ruschel, 1997).

Consequentemente, embora relacionados, o direito a moradia e o direito a
propriedade ndo se confundem. O direito & moradia possui uma abrangéncia que vai além da
simples concessdo de um espaco para residir, envolvendo uma série de aspectos fundamentais
para a dignidade humana, tais como a seguranca da posse, 0 acesso a servicos publicos,
equipamentos e infraestrutura adequados, a disponibilidade de moradias a pregos acessiveis, a
habitabilidade, a acessibilidade, a localizag&o apropriada e a adequacéo cultural.

Ja o conceito de direito de propriedade se refere a prerrogativa de usar, gozar, dispor
e reivindicar um bem. Apesar de fundamental, ndo possui carater absoluto, de modo que
existem diversas situacdes em que pode ser reduzido ou até mesmo perdido. O interesse
coletivo, como observado no cumprimento da funcéo social e socioambiental da propriedade,
assim como interesses individuais, como na usucapido ou na aplicacdo do art. 1228, 8§ 2°, do
Caodigo Civil, podem vir a prevalecer sobre os interesses do proprietario. Assim, a protecdo
constitucional do direito de propriedade esta condicionada ao cumprimento de sua funcéo
social, o que implica em uma utilizacdo que atenda ao interesse coletivo, além do beneficio
individual.

Historicamente, vale ressaltar que o direito a moradia no Brasil ndo teve a mesma
relevncia que outros direitos fundamentais. Durante o periodo colonial e imperial, a
habitacdo era uma questdo relegada ao setor privado, sendo a posse da terra e a construcéo de
moradias privilégio das elites, enquanto a maior parte da populagdo vivia em condi¢des de
extrema precariedade ou em situagdes de escraviddo. Este cenério foi transformado apenas no
século XX, com o processo de industrializagdo e a crescente urbanizacdo, que trouxe consigo
um agravamento de desigualdades sociais e a formacao de assentamentos irregulares e favelas

nas periferias dos grandes centros urbanos (Maricato, 2017, p. 96).

1 Segundo a autora, embora o processo de urbanizagdo no Brasil tenha se intensificado apenas no século XX —
segundo dados do IBGE, em 1900, apenas 10% da populagdo brasileira vivia em areas urbanas — ele carregou
caracteristicas profundamente enraizadas nas desigualdades e nas estruturas sociais herdadas do periodo colonial.
As cidades brasileiras refletem a heranca de uma sociedade marcada pela escraviddo, quando o trabalho era
desvalorizado, e pelo patriarcalismo, perpetuando a subordinacdo das mulheres. Além disso, o patrimonialismo,
que favorece a privatizagdo do espago publico, o personalismo, que privilegia as relagbes pessoais sobre as
profissionais, e o clientelismo, que transforma direitos em favores, sdo tracos distintivos desse processo. Por fim,
a tradicdo autoritaria, que historicamente nega a cidadania plena, estaria presente em toda area urbana periférica,
perpetuando a excluséo social.
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Com o processo de urbanizagdo das grandes cidades, novas denominagdes para as
mais variadas formas de moradia foram criadas, tais como favelas, mocambos, vilas, palafitas
e demais aglomeracdes sub-humanas de habitacdo (Brasil, 1964). Essas tipologias, que
simbolizam a precariedade urbana, se consolidaram a partir do final do século XIX, com
estudos sobre loteamentos informais ganhado relevancia a partir da década de 1960,
principalmente por Milton Santos.

As classificagfes dos assentamentos precarios desempenham, até hoje, um papel
fundamental na orientacdo das politicas habitacionais, especialmente no contexto brasileiro,
onde as favelas, usualmente localizadas em terrenos de propriedade alheia e desprovidas de
planejamento urbano prévio, contrastam com os loteamentos irregulares, que, embora
incompletos, possuem algum grau de regularidade fundiaria. Em janeiro do ano corrente, por
exemplo, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica deixou de utilizar o termo
“aglomerados subnormais” para se referir a esses locais no Censo (IBGE, 2024). Segundo o
Instituto, o termo “favela”, que ndo era utilizado desde 1970, volta a ser utilizado no Censo de
2022 tendo em vista a reinvindicacdo historica por reconhecimento de identidade dos
movimentos ligados & essas regides, principalmente a Central Unica das Favelas (CUFA
Brasil).

3. ARECENTE POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA

Desde o final dos anos 60, a politica habitacional brasileira foi marcada pela criacdo
do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
durante o regime militar. Essas instituicdes foram uma resposta a necessidade de organizar e
financiar a construcdo de habitacGes voltadas para as populacdes de baixa e média renda,
estabelecendo um marco institucional robusto para a politica habitacional no pais.

Durante essa fase, o governo brasileiro adotou uma politica centralizada, com o BNH
desempenhando um papel crucial na coordenacdo e execucdo dos projetos habitacionais,
financiados principalmente por recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).
No entanto, 0 modelo adotado enfrentou criticas significativas, uma vez que priorizou a classe
média e excluiu as camadas mais pobres, além de enfrentar problemas de burocratizagédo e
ineficiéncia administrativa que, gradualmente, comprometeram a eficacia das politicas
implementadas.

Ao final dos anos 80, a crise e subsequente extingdo do BNH marcaram uma ruptura
significativa na politica habitacional. A crise financeira, agravada pela gestéo e pelo colapso

dos mecanismos de financiamento, levou a dissolu¢cdo do BNH e a transferéncia de suas
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funcbes para a Caixa Econdmica Federal. Com a promulgagdo da Constituicdo de 1988,
houve uma descentralizacdo das politicas habitacionais, ampliando a autonomia dos estados e
municipios na gestdo de habitagdo, embora essa mudanca tenha trazido desafios adicionais,
como a falta de coordenacdo nacional efetiva e a diminuicao dos investimentos em habitacéo,
resultando em um aumento do déficit habitacional A descentralizacdo prevista na
Constituicdo, embora necessaria para atender as especificidades regionais, ndo foi
acompanhada de um suporte financeiro adequado, o que prejudicou a continuidade das
politicas habitacionais (Fernandes, 2005, p. 26).

E certo que a Constituicio Federal de 1988 representou um divisor de &guas na
consagragdo do direito a moradia como um direito social. Inserido junto aos direitos a
educacdo, saude, alimentagdo, trabalho, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a
maternidade e a infancia, e assisténcia aos desamparados, o direito a moradia passou a ter um
status juridico constitucional. Essa inclusdo foi resultada das pressées dos movimentos sociais
urbanos e das lutas populares por reforma urbana, que culminaram na formulagéo do capitulo
especifico sobre politica urbana (artigos 182 e 183) na Constituicdo (Bonduki, 2014, p. 86).

O artigo 182 da Constituicdo estabeleceu que a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder puablico municipal, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Essa disposi¢ao
constitucional é complementada pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo, estabelecendo diretrizes gerais para a
politica urbana e criando instrumentos juridicos e urbanisticos para promover o cumprimento
da funcéo social da propriedade urbana.

O Estatuto € considerado uma das legislagbes mais avancadas em termos de
planejamento urbano, uma vez que introduz mecanismos como a obrigatoriedade do Plano
Diretor para as cidades enquadradas, a outorga onerosa do direito de construir, 0
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios, e a desapropriagdo com pagamento em
titulos da divida publica. Esses instrumentos visam a assegurar que a propriedade urbana
cumpra sua fungdo social, a0 mesmo tempo em que se promove o direito a moradia digna. No
entanto, a aplicacdo pratica desses instrumentos enfrentou diversos desafios, incluindo a
resisténcia de setores do mercado imobilidrio e a ineficAcia administrativa de muitos
Municipios na implementacao das politicas urbanas (Rolnik, 2019, p. 448 a 451).

A efetivacdo do direito a moradia no Brasil enfrentou — e enfrenta — desafios
especialmente em relacdo ao déficit habitacional. Segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP),

com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PnadC) de 2022, o

174



déficit habitacional urbano no Brasil é estimado em aproximadamente 6 milhGes de
domicilios?. Dentre esses, cerca de 52% dos domicilios sdo habitados por familias que
possuem renda de até trés salarios-minimos e que destinam mais de 30% de seus rendimentos
ao pagamento de aluguel, o que caracteriza 0 componente do déficit habitacional conhecido
como Onus excessivo com aluguel (FJP, 2023, p. 50).

Como resposta a crise econdmica global de 2008, o Governo Federal criou o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009, um dos maiores programas
habitacionais da historia do Brasil e um dos principais responsaveis pela reducdo de parte do
déficit habitacional. O PMCMV foi instituido pela Lei n° 11.977/2009, com o objetivo de
facilitar o acesso a moradia para familias de baixa renda por meio de subsidios,
financiamentos a longo prazo e juros reduzidos. O Programa foi concebido como uma medida
emergencial para reduzir o déficit habitacional, especialmente entre as faixas de renda mais
baixas, e para estimular a economia por meio da construcao civil.

O PMCMYV representou uma ruptura com as politicas anteriores, introduzindo um
modelo de construcdo de moradias populares em larga escala, com forte participacdo do setor
privado (Rolnik, 2011). No entanto, apesar do aumento significativo dos investimentos
federais e da magnitude do programa, surgiram questionamentos em rela¢do a qualidade das
construgdes, a localizacdo dos empreendimentos em areas periféricas e a falta de um
planejamento urbano integrado que considerasse a infraestrutura necessaria para atender aos
novos moradores (Bonduki, 2012).

Finalmente, em 2017, a Lei n° 13.465 dispds sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana, trazendo inovagOes importantes para a regularizagdo de ocupacg0es irregulares em
areas urbanas, especialmente em favelas e loteamentos irregulares. A Regularizacdo Fundiaria
Urbana (Reurb) busca integrar as éareas irregulares ao ordenamento urbano formal,
promovendo a titulacdo dos imoveis e proporcionando seguranca juridica aos moradores.

Contudo, a implementacdo da Reurb enfrenta desafios praticos, como a burocracia, a falta de

2 A Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP) realiza o calculo do déficit habitacional no Brasil desde 1995, utilizando um
conceito que serve de base para indicadores destinados a estimar tanto a insuficiéncia de moradias quanto a
existéncia de habitagdes em condicBes inadequadas, abrangendo uma nogdo mais ampla de necessidades
habitacionais. O déficit habitacional, juntamente com a inadequagdo habitacional, pode ser compreendido como
a “falta de moradias adequadas e/ou a auséncia de algum elemento essencial que uma habitacdo deveria, no
minimo, fornecer, mas que, por alguma razdo, ndo o faz”. Dessa forma, os atuais indicadores de déficit
habitacional e inadequacéo domiciliar ttm como objetivo quantificar o nimero de moradias que ndo conseguem
atender ao “direito de acesso da populacdo a um conjunto de servi¢os habitacionais que sejam, no minimo,
béasicos”.
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recursos técnicos e financeiros nos municipios e a resisténcia de alguns setores sociais a

regularizacao.

4. BREVE APONTAMENTO SOBRE A REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA
NO BRASIL

Anteriormente regulamentada apenas pela Lei n® 11.977/2009, a tematica da
regularizagdo fundiaria foi modificada e atualizada por meio da promulgagdo da Lei n°
13.465/2017, que estipula providéncias juridicas, sociais, ambientais e urbanisticas, a fim da
regulamentacgdo do direito constitucional @ moradia e do direito de posse dos proprietéarios que
adquiriram ou ocuparam imoveis localizados em terrenos irregulares (Brasil, 2017).

A conjuntura emblematica desses aglomerados ndo obsta que o Poder Publico atenda
as diretivas de politica urbana e assegure aos ocupadores uma moradia digna, por meio da
certificacdo do direito real de cada um deles & propriedade ou ao uso, acompanhado de
aplicacdo de recursos em infraestrutura apta a assegurar dignidade, bem como o devido acesso
aos servigos publicos que lhes garantam, ao menos, 0 minimo existencial.

Com o advento da Lei n° 13.465/2017, estabeleceu-se novas finalidades para a
Reurb, como forma de distribuir melhor as propriedades nos Municipios, além de trazer novos
mecanismos para a Regularizacdo Fundiaria Rural (Brasil, 2017). De acordo com o Art. 9° da
Lei, foram estabelecidos novos procedimentos a serem aplicados nessa regularizagéo,
abrangendo-se disposic¢des juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, voltadas a incorporar
os nucleos urbanos informais na ordem territorial urbana, além de promover a titulacdo aos
seus ocupantes (Brasil, 2017).

Nesse contexto, a Reurb visa a consolidar a funcdo social da propriedade, bem como
a posse urbana, de forma que os poderes publicos possam desenvolver, cada um em seu
ambito de competéncia, politicas de regularizacdo em conformidade com os preceitos de
sustentabilidade ambiental, social e econdmica, bem como de ordenagéo territorial para fins
de ocupacdo do solo urbano de modo eficiente. A politica é aplicavel apenas aos nucleos
urbanos informais criados até 22 de dezembro de 2016, conforme determina o Art. 9°, 82°, da
Lei 13.465/2017, ndo incindindo, portanto, sobre aqueles originados ou ocupados apos a data
estipulada pela legislacdo (Brasil, 2017).

Consoante o Art. 13, 84° da Lei 13.465/2017, os Municipios e o Distrito Federal
podem consentir a utilizagdo mista, residencial ou comercial, de atividades a fim de favorecer
a integracdo social, bem como a constituicdo de emprego e renda nos nucleos urbanos

informais regularizados. Logo, ndo se exige que o0 bem a ser regularizado seja usado apenas
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para fins de moradia, de forma que é possivel o uso para exercicio de atividade comercial
(Brasil, 2017). A Reurb trouxe flexibilidade também com a possibilidade de conversao
automatica da posse para a titulacdo da propriedade. Assim, apds cinco anos da legitimacéao
da posse em conformidade com o previsto na CRFB/1988, podera ser convertida em titulacdo
de propriedade de forma automatica.

Nesse diapasdo, a Reurb visa normalizar um cenario fundiario que, na Otica juridica,
se encontra em desconformidade com a legislacéo, vez que o possuidor do imével ndo detém
titulo juridico que valide ou legitime o exercicio de sua posse. Nessa conjuntura, a funcédo
social deve ser avaliada como pardmetro para que a regularizacdo seja efetivada,
principalmente no &mbito da necessidade de implementacdo de politicas publicas direcionadas
a populacéo carente, a fim de se diminuir as desigualdades sociais e a consolidagéo do direito
a moradia (Muniz e Silva, 2019),

Ressalte-se que, conforme o Cddigo Civil de 2002, a fungdo social é compreendida
no exercicio do direito de propriedade “em consondncia 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 patrimdnio histérico e
artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das 4guas”, e na vedag¢do de “atos que nao
trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade”, e que “sejam animados pela

intencao de prejudicar outrem”, nos termos do Art. 1.228, §§ 1° e 2° (Brasil, 2002).

5. O PROGRAMA SOLO SEGURO - FAVELA

O Programa Permanente de Regularizacdo Fundiéria Plena de Nucleos Urbanos
Informais e Favelas, denominado “Solo Seguro Favela”, foi instituido pelo Provimento n°
158/2023, em conformidade com a Lei 13.465/2017, a Reurb, que estabeleceu diretrizes para
a integracdo de nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial. O programa foi
concebido com base nas atribuigdes do Poder Judiciario para fiscalizar e regulamentar as
acOes de seus 6rgdos, bem como para supervisionar 0s servigos de registro e notas, conforme
estipulado no artigo 103 da Constituigdo Federal de 1988 (Brasil, 2023).

Atualmente, a atuacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ) em questdes
fundiérias € estruturada por dois normativos centrais: o Provimento 144/2023, que deu origem
ao Programa Permanente de Regularizacdo Fundiaria na Amazbnia Legal e a Semana
Nacional de Regularizagdo Fundiéria, conhecida como “Solo Seguro”, e o Provimento

158/2023, que, conforme supracitado, instituiu o Programa Solo Seguro - Favela.
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O Programa Solo Seguro - Favela foca especificamente na regularizacdo de areas
urbanas densamente povoadas e irregularmente ocupadas, tendo como objetivo a promogéo
do acesso a terra, a protecdo ambiental e a governanca fundiaria, especialmente nas
comunidades mais vulneraveis. Assinado pelo entdo Ministro Luis Felipe Saloméo, o
Provimento instituiu o Programa no &mbito do Poder Judiciario brasileiro, representando uma
iniciativa fundamental para a promocdo da regularizacao fundiaria urbana, buscando integrar
areas informais ao ordenamento territorial das cidades e conceder titulos de propriedade aos
seus ocupantes. O programa € de abrangéncia nacional, aplicavel a todos os Estados da
Federacdo, e se alinha a uma série de disposigdes constitucionais e legais que conferem ao
Poder Judiciario amplos poderes de fiscalizacdo e normatizacdo sobre os servigos notariais e
de registro.

O “Solo Seguro Favela” foi desenvolvido com o objetivo de fortalecer a publicidade,
autenticidade, seguranca e eficicia dos documentos emitidos pelo setor de registros e notas,
elementos basilares para o funcionamento adequado das instituicdes publicas e da economia
nacional. O programa visa a assegurar direitos fundamentais como a moradia digna e a
dignidade humana, ao mesmo tempo em que busca reduzir a judicializagcdo, promovendo um
diadlogo construtivo entre as partes envolvidas no processo de regularizacdo fundiaria urbana
(Brasil, 2023).

A regularizacdo fundiaria urbana, além de beneficiar a coletividade, confere
beneficios significativos para os individuos ao formalizar areas urbanas, melhorar a
infraestrutura, permitir o acesso a servicos publicos, e garantir seguranca juridica aos
moradores por meio da transferéncia de titulos de direitos reais. Este processo assegura o
direito ndo apenas a moradia digna, mas também a um ambiente ecologicamente equilibrado,
o que faz do “Solo Seguro Favela” uma iniciativa alinhada com o0 direito & moradia e a
propriedade.

As comunidades de nucleos urbanos informais, frequentemente caracterizadas por
vulnerabilidade social e infraestrutura precaria, exigem uma abordagem especifica que
considere suas necessidades locais e econdmicas (Brasil, 2023). Um aspecto central do
programa é o estimulo a oferta de servigcos publicos essenciais, como agua, energia elétrica,
esgoto, coleta de lixo, educacdo, saude, entre outros, em areas que historicamente carecem
desses servicos. Além disso, a lei garante ampla participacdo das comunidades nas areas
envolvidas, por meio de foruns de dialogo, comités e grupos de trabalho, assegurando que a
voz das comunidades seja ouvida durante o processo de regularizacdo. Outro ponto

importante é a capacitagdo continua dos servidores publicos e registradores, além da
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celebracdo de parcerias e convénios técnicos com entes publicos para facilitar os
procedimentos de regularizacao.

O documento estd fundamentado em diversas disposi¢cdes da Constituicdo Federal,
como o artigo 103-B, 84°, 1, Il e Ill, que conferem ao Judiciério o poder de fiscalizacéo e
normatizagdo dos atos praticados por seus 6rgdos, e 0 artigo 236, 8§81° que estabelece a
competéncia para fiscalizar os servi¢cos notariais e de registro. Além disso, 0 provimento faz
referéncia direta a Lei n® 13.465/2017, a Reurb, que regula a regularizacdo fundiéria rural e
urbana no Brasil, demonstrando a conformidade da medida com o arcabouco legal vigente.

O Programa se insere no contexto das diretrizes internacionais estabelecidas pelo
Programa das Nacdes Unidas para Assentamentos Humanos (ONU-Habitat) e pelos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030, destacando especialmente os ODS
1, 10, 11 e 16, que respectivamente tratam da erradicacdo da pobreza, da reducdo das
desigualdades, da promocdo de cidades e comunidades sustentaveis e do fortalecimento da
paz, justica e instituicdes eficazes (ONU, 2015).

Em seus dispositivos, encontram-se 0s eixos estruturantes que orientam as agoes a
serem implementadas pelas Corregedorias-Gerais das Justicas dos Estados e do Distrito
Federal. Entre os principais eixos, destacam-se a regularizacdo urbanistica, que inclui a
definicdo das areas publicas e privadas e o reconhecimento dos logradouros; a oficializacdo e
numeracdo das edificacdes; a inclusdo dessas areas no cadastro imobiliario fiscal; e o estimulo
a prestacdo de servicos publicos essenciais, como &gua, luz, esgoto, salde e educacdo. Além
disso, o programa enfatiza a importancia da participacdo ativa da populacdo nas areas
abrangidas pelo programa, através da criacdo de foéruns de dialogo, comités e grupos de
trabalho que garantam a transparéncia e a inclusdo no processo de regularizacdo fundiaria
(Brasil, 2024).

Um aspecto relevante do Provimento é a énfase na capacita¢do continua de todos os
atores envolvidos, incluindo servidores publicos e registradores imobiliarios, com incentivo a
formacdo de parcerias com universidades e outras instituicGes, e a propositura da celebracdo
de convénios e termos de cooperacdo técnica com entes publicos para facilitar a
implementacdo do programa. Outro ponto € a previsdo de que a legitimacdo fundiaria seja
preferencialmente em nome da mulher, em conformidade com o que estabelece a Lei n°
13.465/2017, reforgando o compromisso com a igualdade de género (Brasil, 2017).

Também se estabelece mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo dos cartorios de
registro de imoveis, com o objetivo de prevenir préaticas irregulares (como a grilagem de

terras) e garantir a eficiéncia e a transparéncia no processo de regularizacdo. A realizacao
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anual de eventos de conscientizagcdo e mobilizacdo junto as comunidades locais foi outro
elemento importante do provimento, de modo a divulgar a importancia da regularizacao
fundiaria e os beneficios da entrega de titulos de propriedade devidamente registrados.
(Brasil, 2024). No presente ano, 0 evento aconteceu de 3 a 7 de junho de 2024,
concomitantemente, com a entrega de titulos em diversos Estados brasileiros. Os dados
relativos as entregas de titulacdo sdo disponibilizados pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ).

Tabela 1 — Titulos entregues no &mbito do Programa Solo Seguro — Favela

Estado Estimativa de titulos entregues em 2024
Acre (AC) 750
Alagoas (AL) 393

Amapa (AP) 200
Amazonas (AM) 6.198

Bahia (BA) 5092

Ceara (CE) 1.061
Distrito Federal (DF) 352

Espirito Santo (ES) 269

Goiéas (GO) 1.605
Maranhdo (MA) 3.350

Mato Grosso (MT) 1.541

Mato Grosso do Sul (MS) 385

Minas Gerais (MG) 1.026

Para (PA) 8.698
Paraiba (PB) Evento néo realizado*
Parana (PR) 1.106
Pernambuco (PE) 3.445

Piaui (PI) 5.452

Rio de Janeiro (RJ) 476

Rio Grande do Norte (RN) 327

Rio Grande do Sul (RS) Cancelado®
Rondbdnia (RO) 1.033
Roraima (RR) Evento ndo realizado
Santa Catarina (SC) 570

Séo Paulo (SP) 2.080
Sergipe (SE) 373
Tocantins (TO) 507

Fonte: Conselho Nacional de Justica (CNJ). 2024. Dados coletados pela autora.

3Apenas em comarcas do interior do Estado da Bahia.

“Até o presente momento, ndo foram realizados repasses de titulos, entretanto, hd uma expectativa de que
aproximadamente mil titulos sejam entregues em breve.

SEvento n&o realizado devido a situacdo de calamidade publica ocorrida no Estado.
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Segundo o boletim informativo do evento emitido CNJ, durante a Semana de
Conscientizacdo e Mobilizacdo do Solo Seguro — Favela, no Estado do Amazonas, a entrega
de mil titulos ocorreu na Coldnia Anténio Aleixo, uma localidade historicamente reconhecida
por abrigar pessoas diagnosticadas com hanseniase desde 1942. Desde entdo, esses pacientes
e seus familiares residiram no local sem a devida regularizacdo fundiéria.

Além disso, no Estado de Ronddnia, houve o encontro “Identificacdo e Mapeamento
de Favelas e Comunidades Urbanas”, com os municipios de Ronddnia e a Superintendéncia
Regional do IBGE, com o objetivo de apresentar dados estatisticos que subsidiam a atuacédo
municipal na regularizacdo fundiaria. Houve, também, no Tocantins, a reunido inaugural da
Camara Técnica de Governanca Fundiaria (CTGF) - Terras Quilombolas. Varias regiées do
Brasil avancaram na regularizacdo fundiaria, com moradores de diversas cidades recebendo
titulos de propriedade, 0 que enfatiza o impacto social do programa.

O Programa “Solo Seguro - Favela” representa um importante marco na politica de
regularizacdo fundiaria urbana no Brasil ao propor uma abordagem integrada e participativa
para enfrentar as complexas realidades dos nucleos informais. Ao promover a seguranca
juridica, a inclusdo social e o desenvolvimento sustentavel, o programa tem o potencial de
transformar significativamente as condicGes de vida das populacfes vulneraveis, ao mesmo
tempo em que fortalece as institui¢cbes publicas envolvidas no processo.

O sucesso do programa depende, em grande medida, da capacidade de coordenacéo e
implementacdo eficaz das ac¢Oes propostas, bem como do comprometimento institucional em

superar os desafios inerentes ao processo de regularizacdo fundiaria (Brasil, 2024).

6. CONSIDERACOES FINAIS

O Programa “Solo Seguro - Favela” ¢ uma medida abrangente e de grande impacto
social, que visa transformar a realidade dos nucleos urbanos informais no Brasil. Ao
promover a regularizacdo fundiéria de forma integrada e participativa, o programa contribui
para a seguranca juridica, a inclusdo social e o desenvolvimento sustentavel das cidades. O
sucesso dessa iniciativa parece depender, em grande parte, da eficacia na coordenagdo e
implementacdo das acbGes propostas, bem como do compromisso continuo das instituicdes
envolvidas em superar os desafios inerentes ao processo de regularizacdo fundiaria,
envolvendo entidades no &mbito dos Estados e dos Municipios.

Os resultados iniciais do programa “Solo Seguro-Favela” demonstram sua eficicia na
titulacdo de propriedades e na promocao da seguranca juridica para 0os moradores de areas

irregularmente ocupadas. A entrega dos titulos de propriedade em diversas regides do pais,
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como Amazonas, Rond6nia e Bahia, reforca o impacto positivo do programa as populactes
beneficiadas, contribuindo para a restauracdo da cidadania e para a melhoria das condicdes de
vida nessas comunidades, ao garantir 0 acesso a servicos publicos e a infraestrutura béasica.

Ademais, 0 programa “Solo Seguro-Favela” se destaca como uma politica publica
alinhada com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030 da ONU.
A promocdo de cidades e comunidades sustentaveis, a reducdo das desigualdades e a
erradicacdo da pobreza sdo metas globais que encontram respaldo nas ac¢Ges de regularizacéo
fundiaria, especialmente quando estas sdo conduzidas com foco na inclusdo social e na
protecdo ambiental.

Por fim, este estudo reforca a necessidade de continuidade na pesquisa e no
monitoramento das a¢Oes de regularizacdo fundiaria, visando aprimorar as politicas publicas e
garantir que os direitos a moradia e a propriedade sejam efetivamente traduzidos em realidade
para todos os brasileiros. O caminho até o momento é promissor, mas requer um
comprometimento permanente das autoridades e da sociedade para alcancar os objetivos

propostos e consolidar 0s avancos ja obtidos.
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