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| ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE |

Apresentacdo

A edicdo do | Encontro Virtual do CONPEDI, consolida o Direito Urbanistico como érea de
ampla producdo académica em diversos Programas de Pés-Graduagdo do pais, demonstrando
uma preocupagdo da comunidade cientifica, com a qualidade de vida nos centros urbanos. As
teméticas debatidas envolveram uma diversidade de temas urbanisticos e, alguns artigos
analisaram pontos importantes da Lei Federal n. 13.465/2017, demonstrando um grande
interesse, dos pesquisadores, em estudar a ocupagao dos espacos territoriais urbanos de forma
a trazer qualidade de vida, dignidade e justa distribuicdo dos equipamentos urbanos. Nesse
sentido, nas sessdes do Grupo de Trabalho - Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade I,
verificou-se grandes contribuigBes, além de as teméticas discutidas encontraram enorme
receptividade de todos os presentes na sala virtual e os debates foram muito dinémicos,
proficuos e entusiasmados no sentido de se verificar mecanismos juridicos para se construir
um direito urbanistico focado nos direitos humanos, bem como nos deveres dos cidadéos e
do Estado, de fiscalizar, efetivar politicas publicas na perspectiva do Direito Urbanistico.
Ressaltou-se, assim, que todos 0s seres vivos que desfrutam do espaco urbano sejam
abrigados nesse espaco, com componentes de valorizagdo da vida, em todas as suas formas,
buscando usufruir e internalizar o conceito de direito a cidade e “Cidades Sustentévels’.
Assim, a obra que ora apresentamos reline os artigos selecionados, pelo sistema de dupla
revisao cega, por avaliadores ad hoc, para apresentacdo no evento. Os temas apresentados séo
atuais e trazem contribuicdes significativas para o Direito Urbanistico. Apresentamos, assim,
os trabal hos desta edigéo.

A autora Janaina Helena de Freitas defendeu o artigo intitulado “A VIOLACAO AO
DIREITO A MORADIA NOS MEGAEVENTOS BRASILEIROS: UMA ANALISE SOB A
OTICA DOS DIREITOS HUMANOS’, destacando que os megaeventos ocorridos no Brasil
em 2014 (Copa do Mundo) e 2016 (Olimpiadas), trouxeram efeitos negativos ao direito de
moradia e, por conseguinte, violaram direitos humanos. Ja Roberto Carvalho Veloso e Jodo
Simbes Teixeira, no artigo intitulado “DESAPROPRIACAO URBANISTICA

SANCIONATORIA E SUA UTILIZACAO PRIORITARIA NA CONCRETIZACAO DO
DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA”, destacaram, que € necessario priorizar a
concretizacdo do direito fundamental & moradia, como programa de Politicas Publicas
eficientes; uma vez que esse € um direito fundamental de todos cidad@o. Nesse sentido,
Luana Marina dos Santos e Gerson Neves Pinto, no artigo intitulado “A BIOPOLITICA E
OS CONTORNOS DA CIDADE: UMA ANALISE DOS MECANISMOS DE



GERENCIAMENTO A PARTIR DE MICHEL FOUCAULT”, destacaram que, para efetivar
o direito a moradia como direito fundamental, € necessario socorrer-se da biopolitica para
obter mecanismos eficazes de gerenciamento, a partir de uma visdo de Michel Foucault.
Ainda nessa visdo, o artigo intitulado “A ETICA DE EMMANUEL LEVINAS E A
AUSENCIA DE ALTERIDADE NA INSTITUICAO DAS GATED COM-MUNITIES:
QUEM OU O QUE ESTA POR DETRAS DOS MUROS?’ de autoria de Emilien Vilas Boas
Reis e Adriano Mendonca Ferreira Duarte, destaca a importancia da Etica de Lévinas, e de
fundamento filosdficos para a ordenacéo do solo urbano e a garantia do direito de moradia.,
em especial, nas comunidades fechadas. E € nessa mesma linha de raciocinio que o artigo
intitulado “A EXPERIENCIA COM CIDADES INTELIGENTES NO BRASIL E NO
MUNDO: VISOES DE UM FUTURO PARA POLITICAS PUBLICAS EM
PLANEJAMENTO URBANQ”, de autoria de Emilien Vilas Boas Reis e Adriano Mendonca
Ferreira Duarte, reforca a necessidade de se tomar como base a doutrina estrangeira para
justificar a necessidade premente de ordenamento e plangamento do solo urbano, para
concretizar, na prética, o conceito de cidades inteligentes, sobre a Etica da Alteridade.

Jao artigo intitulado “A ILUSAO VERDE NOS ESPACOS URBANOS:; UMA REFLEXAO
ACERCA DA AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE NAS CIDADES’, de autoria
de Adélia Alves Rocha, Helen Cristiany Pimenta de Oliveira e Emilien Vilas Boas Reis, traz
uma andlise dos espacos urbanos dotados de elementos voltados aos interesses comuns, como
instrumento do Direito Comum, elencado na Lei Federal n. 12.651/12; concluindo que as
cidades, como lugares multiplos, nem sempre sdo dotadas de planegjamento e estruturacéo,
apresentando desconformidades entre a norma e &reas de preservacdo permanentes nos
centros urbanos. Conectados com esse mesmo raciocinio. os autores Edson Ricardo Saleme,
Renata Soares Bonavides e Silvia Elena Barreto Saborita, trouxeram importante andlise do
instituto da Mediacdo, previsto naLe n.13.465/2017, para solucionar conflitos que envolvem
as Zonas Especiais de Interesse Social. Ainda no tocante a analise da Lei n. 13.465/2017,
Victor Novais Buriti e Flavia Trentini, no artigo intitulado “A LEI DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA URBANA (LEI N. 13.465/2017) E A SUA COMPATIBILIDADE COM A
META 11.1 DA AGENDA 2030 DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS’,
analisaram a compatibilidade de aplicacdo desta Lei nho ambito da Agenda 2.030, destacando
gue os estudos nesse viés, ainda sdo muito incipientes, devendo-se dedicar mais estudos com
esse olhar. Ja os autores Walber Palheta De Mattos e Bruno Soeiro Vieira, no artigo
intitulado “A RELACAO ENTRE DIREITO E POLITICA: UMA ANALISE SOB A
PERSPECTIVA DA REGIAO METROPOLITANA E SUA GOVERNANCA” redlizaram
uma critica da relac8o entre direito e politica sob a perspectiva do fendmeno da regido
metropolitana e sua governabilidade. Na mesma linha de raciocinio, o artigo intitulado
“ARRANJOS PUBLICO-PRIVADOS NO DESENVOLVIMENTO DA CIDADE”, de



autoria de Armando Rodrigues Gadelha Moreira, analisa as questdes politicas para se poder
chegar a um status de cidade saudavel e sustentavel, destacando que o individuo é o principal
agente que promovera a conquista desse status. Ja Mateus Caval cante de Franca, Guilherme
Stefan e Raissa Rayanne Gentil de Medeiros ao comentarem sobre a COVID19, no artigo
intitulado “DESLOCAMENTOS FORCADOS NA CIDADE: REGULACAO ESPACIAL
EM CONTEXTO DE PANDEMIA” concluiram que o isolamento social € de suma
importancia para se conter o avanco do virus, sendo necessario atender ao comando do
Estado, no tocante a regulacdo do espago em todos os ambitos. Nesse mesmo sentido, o autor
Michael Almeida di Giacomo, no artigo intitulado “DIREITO A CIDADE E
PARTICIPACAO CIDADA” destaca que 0s movimentos populares sdo extremamente
importantes na construcdo e regulamentacéo da Politica Urbana no Brasil, para compor uma
frente de inclusdo e garantias de direitos no combate a | 6gica especul ativaimobiliaria.

Para consolidar as discussfes travadas anteriormente, Eder Margques de Azevedo, no artigo
intitulado “O PLANO DIRETOR SUSTENTAVEL E A EFETIVIDADE DO DIREITO A
CIDADES RESILIENTES’, investigou a possibilidade de o plano diretor das cidades, no
tocante as areas sujeitas a ocorréncia de riscos naturais, poderiam promover a efetivacéo do
direito a cidades resilientes e sustentéveis, e esclarece gque as cidades resilientes dependem do
plangjamento de acBes preventivas e pos-desastre, no ambiente urbano. Nesse mesmo
sentido, os autores Mozart Victor Ramos Silveira e Carla Maria Peixoto Pereira, ao
discorrerem sobre o artigo intitulado “TEORIA(S) CRITICA(S) COMO METODO DE
ANALISE E INTERPRETACAO NA PESQUISA EM DIREITO URBANISTICO",

destacam a importancia da Teoria Critica e a sua aplicabilidade e relevancia no direito
urbanistico, concluindo sobre as possibilidades e aplicabilidades para esse viés de

interpretacéo e andlise, que apresentam novas visdes e novas possibilidades para a pesquisa
juridica no campo das cidades.

Para finalizar, Sophia Alvarez Amaral Melo Bueno, ao discorrer sobre “URBANIZACAO
NO BRASIL E SEUS ASPECTOS SOCIAIS E AMBIENTAIS: UM BREVE RELATO DO
PROCESSO DE URBANIZACAO DA REGIAO METROPOLITANA DA BAIXADA
SANTISTA”, esclareceu que 0s espacos publicos, no Brasil, ganharam precos que foram
determinantes para a escolha de onde cada habitante pudesse escolher como moradia. Além
disso, a conscientizacdo dos que detém o poder, seja publico ou privado, pode ser crucial
para que as diretrizes publicas sejam eficientes em prol do equilibrio socio-ambiental,
alcancando-os de forma plena.

Assim, a presente obra é um verdadeiro repositorio de reflexfes sobre Direito Urbanistico,
Cidade e Alteridade, o que nos leva a concluir que as reflexdes juridicas, agui realizadas, séo



contribuicdes valiosas no tocante a oferta de proposi¢des que assegurem a melhoria de vida
no meio ambiente urbano, com acesso a moradia e efetivacdo da dignidade dos cidadaos, em
harmonia com o principio da alteridade no campo do Direito Urbanistico, sendo
imprescindivel discutir e assegurar direitos, ndo s do homem mas de todos 0s seres que
habitam o espaco urbano.

Desglamos, pois, excelente leitura a todos.

Professor Dr. Diogo OliveiraMuniz Caldas— UVA / UNICARIOCA

Profa. Dra Rosangela Lunardelli Cavallazzi — PROURB - UFRJ/ PUCRIio

Prof. Dr. Vamir César Pozzetti — UEA / UFAM

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade |
apresentados no | Encontro Virtual do CONPEDI e que ndo constam nestes Anais, foram
selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals (https://www.indexlaw.org/),
conforme previsto no item 8.1 do edital do Evento, e podem ser encontrados na Revista de

Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade. Equipe Editorial Index Law Journal -
publicacao@conpedi.org.br.



A IMPORTANCIA DO MEDIADOR NA SOLUCAO DE CONTROVERSIAS
ENVOLVENDO ZONAS ESPECIAISDE INTERESSE SOCIAL (ZEIYS)

THE IMPORTANCE OF THE MEDIATOR IN SOLVING DISPUTESINVOLVING
SPECIAL AREASOF SOCIAL INTEREST (ZEIYS)

Edson Ricardo Saleme
Renata Soar es Bonavides
Silvia Elena Barreto Saborita

Resumo

O proposito deste artigo é tratar da importancia do mediacdo como meio alternativo de
solucéo de controvérsias e da possibilidade insertana Lel 13.465, de 2017, de criagcdo de uma
camara de arbitragem para a solucdo de possiveis controvérsias no ambito da regularizacéo
fundidria. A questdo que se coloca é se é necessaria ZEIS para o inicio do processo e se isso
se justifica diante da necessidade de titular os ocupantes. O método aqui empregado € o
hipotético dedutivo e a metodologia € a bibliogréfica e documental. Serd observado que a
criagdo desse zoneamento tem finalidades multiplas

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria, Zeis, Mediacdo, Lei 13.465, de 2017, Urbanismo

Abstract/Resumen/Résumé

The purpose of this paper is to comment about the importance of mediation as an alternative
extrgudicial disputes resolution and the possibility indicated in the Law 13.465, of 2017, of
creating an arbitration chamber to solve possible disputes within the scope of land
regularization. The question that arises is whether ZEIS is necessary to start the process and
whether this is justified in view of the need to hold occupants. The method used here is the
hypothetical deductive and the methodology is bibliographic and documentary. It will be
studied the purposes of this special zoning

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Land regularization, Zeis, Mediation, Law 13,465, of
2017, Urbanism



INTRODUCAO

O Estado tem atualmente a seu cargo a pacificacdo dos conflitos que possam ocorrer na
sociedade. Na verdade, é imprescindivel que se garanta o pleno acesso a justica e se observe 0
ultimo dos direitos criados pela EC 45/2004, que prescreveu no inciso LXXVIII do art. 5° da
CF, no ambito judicial e administrativo, a razoavel duracdo do processo e de meios que

garantam a celeridade em sua tramitacao.

A Lein® 13.465, de 2017, trouxe novo rol e possibilidades; entre elas a possibilidade da criagéo
de uma camara de arbitragem para a solucdo dos conflitos fundiarios. Isto parece ser inovador
em termos urbanisticos. Porém, ja existia previsdo de criacdo de camaras da espécie para a
solugdo de conflitos envolvendo pessoas de baixa renda em situagGes similares em ato
normativo do extinto Ministério das Cidades. Alias esta é uma formula empregada em alguns
paises para as solu¢fes mais complexas, pois o terceiro auxilia na obtencdo de um resultado em

que todas as partes participam.

A desjudicializacdo tem na mediac¢do, arbitragem e conciliacdo mecanismos préprios e ideais
para a solucdo de controvérsias; neles se busca uma alternativa vidvel diante do conflito. A
solucdo ali obtida tera um papel determinante, pois ndo apenas extinguira uma contenda como

também deixara todos, em tese, satisfeitos.

Este artigo tem como escopo verificar como a mediacdo tem auxiliado nos processos de
arbitragem e de que forma o art. 21 da Lei 13.465, de 2017, que viabiliza o procedimento
extrajudicial de composi¢éo de conflitos, caso haja impugnacgéo para a solugéo de controvérsias
fundiarias, no ambito extrajudicial. Neste momento é possivel afirmar que, na hipotese de
regularizacdo fundiaria, € de grande valia a criagdo dessa entidade para desafogar o Judiciario

e combater eventuais injusticas que possam ser cometidas em face de pessoas de baixa renda.

Este artigo empregara a metodologia bibliografica e documental e 0 método sera o hipotético
dedutivo na medida em que se quer afirmar a vantagem de utilizagédo da media¢do como forma
extrajudicial de solucéo de controvérsias que verse sobre direitos reais ou possessorios relativos
a imovel abrangido por procedimento de regularizacao fundiria, inclusive, nos termos do art.
34 da Lei 13 465, de 2017, com a possibilidade dos municipios criarem camaras de prevengao

e resolucdo administrativa de conflitos, de forma a garantir o direito social & moradia digna, nas
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hipoteses de impugnacéo ao procedimento de regularizagdo fundiaria nos termos da Lei 13.465,
de 2017.

E certo que houve grande movimentagio na promulgacdo desta Lei e, sobretudo, a partir da
Edicdo da Medida Proviséria 759, de 2016, que a antecedeu. Foram momentos angustiantes
para a classe urbanista que ja tinha muito lutado pela aprovacédo da Lei n® 11.977, de 2009. No
entanto, a Lei n® 13.465, de 2017, esta de acordo com as necessidades mais prementes em
termos de regularizacdo fundiaria e, como serd visto no corpo do trabalho, inclusive veio a
prever formulas extrajudiciais de solucdo de controvérsias para acelerar ainda mais a titulacdo

de imdveis irregulares e passiveis de ajustes nos termos da novel legislacéo.
1. A mediacdo como técnica de solucdo de controvérsias

A mediacdo é uma das formas extrajudiciais de solucdo de controvérsias. O Poder Judiciario,
mesmo diante de novas solucfes apresentadas para seu esvaziamento, segue com excesso de
atividades; a mediacdo extrajudicial e mesmo judicial sdo formulas frequentemente empregadas
na rotina processual e se encontram em pleno uso, sobretudo a partir da previsdo do Cadigo de
Processo Civil ao considerar mediacdo a formula adequada para ser praticada quando as partes

ja tivessem prévio relacionamento.

O mediador, sob o escélio de Bacellar (2016), possui uma posi¢do passiva em relagcdo a sua
atuacdo na solucdo de controvérsias. Na verdade, ele ndo pode sugerir solucBes. Sua atuacdo
visa basicamente ampliar o leque de opg¢0es e interesses de maneira a fazer com que as partes
possam perceber os interesses comuns e, desta forma, encontrar solugdes consensuais a partir

das propostas apresentadas de maneira a se obter um mutuo entendimento e troca de vantagens.

Quem quer que seja mediador deve, necessariamente, entender a origem do conflito; o objetivo
é extrair possiveis variaveis existentes de maneira a viabilizar a solugdo possivel entre as partes
envolvidas. Este seria 0 ponto de partida para a realizacdo de um possivel acordo. Destarte, com

essa intervencdo buscar o resultado esperado.

Os objetivos que permeiam a mediacdo sdo diversificados, vao desde a possibilidade de
prevencdo extrajudicial dos conflitos até mesmo a incluséo social como sera aqui observado,
diante de situacdes em que se deve viabilizar um auxilio especial a uma das partes em vista de
sua condigdo socioecondémica. O objetivo cardeal dessa forma alternativa de solugdo de

controvérsias € trazer a solucdo mais imediata as questdes existentes ao tempo em que 0s
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envolvidos possam expor suas questdes e ali buscar dirimir possiveis embaragos existentes, que

tenham viés juridico.

Na verdade, a solucdo a ser encontrada e também, uma das vantagens do instituto em estudo, é
a solucdo em que ambas as partes ndo se sintam diminuidas por se haver criado, no
procedimento, a concordancia reciproca em favor do término da demanda. Ambos se revelam
vitoriosos na concluséo do conflito, diante das reiteradas tentativas de solugdo do mediador.
Encontrar técnicas ou procedimentos apropriados para este nivel de solugdo e, destarte,
viabilizar e convergir em uma solucédo pacifica e consensual parece ser férmula bem adequada

para o término do litigio.

Neste aspecto particular, na mediacdo, se reconhece as partes como humanos e assim Sao
tratados como sujeitos e assim € possivel dizer que a compreensdo humana compartilha, neste
momento, nas palavras de Morin (2010, p. 51), ha o intercdmbio de sofrimentos e alegrias. Isto
permite reconhecer no outro 0s mecanismos egocéntricos de auto justificacdo, que também
estdo em todos. E possivel identificar retroacdes positivas que viabilizam o ser humano a lutar

contra o odio e exclusdo a partir da compreensao.

A meta da mediacdo, nas palavras de Gimenez e Vetoretti (2013), é responsabilizar os proprios
conflitantes, diante de suas respectivas vontades, por meio da ética da alteridade, um consenso
que venha a atender os interesses de cada um deles para que, desta forma, se alcance a paz
social. Ela se caracteriza por ser formula racional no tratamento de conflitos sociais e juridicos.
Seu escopo é atender o0 que as partes invocam como direito de cada uma delas, solucionando a

disputa.

Observa-se que o crescimento demogréafico acelerado e a tendéncia ao crescimento desordenado
de cidades diante da inexisténcia de politicas publicas adequadas. Tudo por conta do total
descaso de autoridades publicas que pouco ou nada criaram politicas urbanas proativas capazes
de solucionar crises decorrentes do crescimento exponencial da populacdo. Na verdade,
observa-se que a omissao se revela a cada dia expondo os conflitos fundiarios urbanos. Essa é
a razdo que, segundo Pioli e Rossin (2005), deram origem a degradacédo das condigdes sociais
e econdmicas da populacdo, mormente nas periferias e locais onde existissem pessoas de baixa
renda nos centros urbanos. Ainda se podem relatar outros fatores que se assomam a essa
situacdo, tal como a falta de inexisténcia de servigos essenciais ou mesmo equipamentos

urbanos para garantir um nivel de vida razoavel. Nas chamadas cidades informais, isso se
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repete. A moradia segue precaria, pois as pessoas sobrevivem de forma precaria em centros

urbanos. Este é um fato recorrente e que da origem aos reiterados conflitos fundiarios urbanos.

Nesse sentido, foi promulgada a Lei n® 13.465, de 2017, fruto da MP 759, de 2016, que dispde
sobre a regularizacdo fundiaria urbana. Ela prevé a adogdo de meios extrajudiciais para a
resolucdo de conflito fundiarios em diversos casos relacionados ao direito social a moradia
digna, inclusive com a possibilidade, conforme seu art. 34, de criacdo, pelos municipios, de
“camaras de prevencédo e resolugcdo administrativa de conflitos”. Isto por meio de ajustes
firmados com o Tribunal de Justica local, que detém competéncia para a solucdo de conflitos
relacionados a Reurb (Regularizacdo Fundiaria Urbana), mediante acordo entre partes (Brasil,
2020).

Este serad o ponto de partida da discussao a ser aqui entabulada. A mediacdo como mecanismo
ideal para a solucdo de conflitos envolvendo pessoas de baixa renda para fins de Reurb. A Lei
referida foi estabelecida por meio de uma Medida Provisoria, que ndo precisaria ter sido
emitida. Bastava a modificacdo da Lei n® 11.977, de 2009. N&o seria necessario revogar todo o
capitulo 111 dessa norma. Bastava pontuar as alterac6es, que foram significativas, até o direito

de laje foi inserido nesta nova norma.
2. Plano diretor e zoneamento

O plano diretor é importante para 0 assunto em pauta, pois passou a ser obrigatorio para as
cidades mencionadas no art. 182, 81° da Constituicdo Federal e art. 41 da Lei n. 10.257, de
2001. Este é um instrumento basico e de extrema relevancia, obrigatdrio nas cidades de grande
porte ou que possuam caracteristicas descritas na norma e que pode estabelecer areas
determinadas para fins de regularizacéo fundiaria. E lei municipal aprovada com metas a serem
atingidas, com finalidades préprias e prazo definido, que pode ser igual ou menor que a

obrigatoria revisdo decenal prevista na Lei.

O plano diretor ndo pode ser considerado uma “pedra de tropeco” para o desenvolvimento
citadino. Na verdade, é uma exposicéo de objetivos com diretivas proprias. E possivel que com
ele se possa reverter algumas realidades vividas por determinadas cidades em diversos niveis.
Diante de sua utilidade, o antigo Ministério das Cidades langcou a Campanha Nacional (2005),
que teve grande repercussao em todo o pais, auxiliando as municipalidades na confeccao deste

importante instrumento. Nessa Campanha muito se investiu em convénios, capacitacdo de
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gestores e técnicos, liderancas sociais e liberacdo de recursos com o objetivo de formar um

“verdadeiro mutirdo participativo e democratico”.

A funcéo social plena da cidade, como bem remarcou Nelson Saule Janior (1997), sera atendida
qguando reduzidas as desigualdades sociais e promovidas a justica social e a qualidade de vida
urbana. O plano deve servir como referéncia para que os agentes publicos e privados nao
estabelecam situacdo de segregacdo e excluséo de populagdo de baixa renda que possa existir

na municipalidade.

Este planejamento, como alertam Queirds Ribeiro e Cardoso (2003, p.103-118) deve
ultrapassar os limites da concepgdo ‘tecnocratica’ e incorporar a visdo politica da “questdo
urbana”. Os autores sugerem gue se deve melhor compreender o processo de reproducéo das
desigualdades sociais na cidade e assim diminuir a degradacao da qualidade de vida. Para eles
a sobrevivéncia depende da regulacdo do direito de propriedade e da disponibilizagdo de
infraestrutura de forma que o espago urbano seja uma “arena” em termos de geragdo de rendas

e obtencdo de ganhos de origem produtiva.

Para Vicente de Abreu Amadei (2012, p.413-433) o Estatuto da Cidade sedimentou uma nova
concepcao de urbanismo que pode ser sintetizado em trés aspectos fundamentais: funcéo social
da propriedade, equilibrio e sustentabilidade. Para ele a Lei n° 10.257, de 2001, incorporou a
garantia das cidades sustentaveis, entendido como sendo “o direito a terra urbana, a moradia,
ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao

trabalho, ao lazer para as presentes e futuras geracoes”.

Esta possibilidade ¢é alcancada por meio do plano diretor, cuja duracdo deve estar contida em
seu proprio texto ou mesmo na lei orgénica local. N&o pode ter duracdo maior que dez anos,
conforme se depreende do Estatuto da Cidade. Vitor de Carvalho Pinto (2019) atenta que o
plano diretor por ser o instrumento basico da politica urbana teria como uma de suas finalidades
essenciais “impedir a ocorréncia de abusos por parte do Poder Publico na disciplina do direito
de propriedade”. Com isso se restringiria 0s poderes constitucionais conferidos ao Municipio
para a regulacdo do mercado imobiliario para que fossem empregados “exclusivamente na
busca do interesse publico”. O autor alerta que 0 mau uso dos instrumentos urbanisticos, sejam

eles antigos ou novos podem gerar “mais prejuizos que beneficios”.

N&o ha como negar a fundamental importancia do plano como verdadeiro legitimador da

politica urbana, uma vez que é exteriorizado por meio de lei municipal, previamente discutida
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e debatida por setores interessados e pela populagdo, como determina a Lei 10.257, de 2001. E
claro que o 81° do art. 182 da CF indica claramente que é este o instrumento responsavel para
indicar as func@es sociais da cidade e buscar formas, por meio de seus diversos institutos, de

viabilizar a fungéo social da propriedade de acordo com o que ele prescreve.

Relativamente a legislacdo urbanistica e a reserva de matéria das normas do plano diretor
Marcos Batistela (2017, p.249-269), com base na decisédo do Ministro Luiz Roberto Barroso,
esclareceu que existe uma “reserva material do plano diretor” e esta seria uma “solucdo
dogmaticamente compativel” no sentido de que aquele estabelece regras que ndo podem ser
contrariadas pela legislacdo inferior. As leis contrastantes dependem de alteracdo do préprio
plano. Esta foi a decisdo de uma norma proveniente do DF a qual buscava dispor diferentemente

do plano diretor para se ter uma “forma diferenciada de ocupacao e parcelamento do solo”.

Este plano diretor deve considerar em seu texto as atividades econémicas desempenhadas
regional e localmente importantes ao desenvolvimento. No seu contetdo se indicam o0s
equipamentos urbanisticos necessarios para que a populacdo tenha suporte para manter a
qualidade de vida e assim garantir as politicas setoriais, tais como centros de salde, hospitais,
centros educativos, pois entre outros. O plano deve ser real e suas metas atingiveis. A
participacdo popular é imprescindivel e legalmente indispensavel, pois durante o processo de
confeccdo os aspectos sociais sao observados e a opinido dos grupos locais € considerada, assim

como os urbano-ambientais da municipalidade.

Os aspectos fisico-territoriais sdo considerados na ordenacdo do parcelamento, do uso e da
ocupacdo do solo urbano. O plano diretor é peca indispensavel para se estabelecer o zoneamento
local. A criacdo do zoneamento, primeiramente empregado na Alemanha e, posteriormente, nos
Estados Unidos, na década de 20, conforme Queiroz Ribeiro e Cardoso (2003, p. 103-118),
tinha como objetivo distanciar atividades incompativeis com o bem-estar da populacdo por
meio do controle do uso do solo; buscava-se, da mesma forma, evitar os maleficios do que
denominaram “congestdo urbana” por meio do controle de densidades e outros fatores
limitativos. Nos Estados Unidos, em sua periferia, 0 zoneamento tinha como objetivo evitar que
areas ocupadas para moradias de alta renda fossem ocupadas por atividades industriais ou ainda
moradia para pessoas de baixo poder aquisitivo. Na area central teria por objetivo “proteger o

centro de negodcios e do comércio de luxo dos mesmos males”.

Com isto se observa que o zoneamento tinha objetivos que se diversificavam de acordo com a

vontade dos planejadores, de forma a evitar proximidades indesejaveis ou mesmo
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inconvenientes. Porém, o zoneamento € mecanismo que estabelece o uso do solo e a
possibilidade de desenvolvimento de determinadas atividades, de forma a garantir a qualidade
de vida da populacdo. Para Queiroz Ribeiro e Cardozo o orcamento teve na Franga sua maior

inspiracao, pois nele se coloca “uma concep¢do mais politica do instrumento”.

O plano diretor, responsavel por indicar a funcdo social da cidade, deve incluir o zoneamento e
0 adequado uso do territdrio urbano. Diante das inimeras fungdes e indicagdes deve delimitar
as areas ocupadas sujeitas a regularizacao e possivelmente o emprego das zonas especiais de
interesse social. Esta decretacdo trara diversos beneficios e pode facilitar a regularizacdo

fundiaria de seus ocupantes, conforme se vera a seguir.
2. As vantagens da delimitacdo da Zeis

O zoneamento apresenta frequentemente vantagens acertadas, pois separa 0 Uso € a ocupagao
do solo urbano na circunscricdo municipal de acordo com as caracteristicas e necessidades
locais. Villaga (1999, p. 178) afirma que “o zoneamento ¢ a pratica de planejamento urbano

latu sensu mais difundida no Brasil.

Diante desta realidade Ana Lucia Ancona (2009) afirma ser a limitacdo gerada pelo zoneamento
destinada ao controle e limitacio de aproveitamento da propriedade urbana. E possivel que se
tenha em consideracdo a qualidade de vida dos municipes ou mesmo uma busca pelo equilibrio
ambiental. Contudo, 0 zoneamento ndo é capaz de solucionar grande parte das demandas dos

setores populares referentes a habitacdo, infraestrutura, salde, entre outras necessidades.

Esta tendéncia é notada com grande incidéncia nos grandes centros urbanos brasileiros, em que
0 processo de producdo das normas urbanas a opinido dos populares é coletada por forca de lei,
e esta manifestagcdo quase sempre resulta em algo que seja adequado para o Estado e ndo leva
efetivamente em conta a opinido publica. E aqui dado o relato de Alex Ferreira Magalhes
(2013, p. 110-111) quanto a opinido dos “favelados” nos processos opinativos o que denominou

como um “procedimento pedagogico e de mao-tinica”:

“[...] nela os papéis dos agentes envolvidos estdo previa e imutavelmente
definidos: ao Estado cabe explicar as novas regras, aos favelados cabe
assimiléa-las. N&o se abre espaco para a negociacdo e até mesmo para a
contestacdo — legitimas no sistema democratico, que deve ser capaz de
construir foros e instituicdes capazes de absorvé-las e processa-las —
somente se colocando para os ‘educandos’ a possibilidade de aceitar tais
regras, uma vez que elas se apresentam como a Unica alternativa de
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constituicdo da ordem local, ou entdo se submeterem as sangdes do
Estado.”

Importante é o fato que a acdo urbanizadora deve lidar, via de regra nas grandes cidades, com
dindmicas territoriais ja consolidadas ha muitos anos. Nao se trata de uma ordenacéo inicial,
em que o poder publico tenha simplesmente que eleger diante de um quadro com grandes
opcdes. IACOVINI (2019) esclarece uma situacdo em particular acerca da urbanizagéo de
favelas, por exemplo, que ndo estd entre as prioridades das agendas governamentais. Além
disso, existe uma disputa entre a urbanizacao de favela e a provisao de casas populares. Para o
autor ainda “h& outros fatores politicos e institucionais que ndo necessariamente estdo
conectados com essa disputa”. Este € um dos quadros em que o administrador se encontra para

viabilizar a disposi¢do de um zoneamento especial, por exemplo.

Em artigo escrito por Klintowitz et al. (2019) as zonas especiais de interesse social sdo cada
vez mais utilizadas por municipios brasileiros. Com isto se quer garantir uma seguranca de
posse maior para as populacdes de baixa renda. Este instrumento ja tem 40 anos de aplicacdo e
seu intuito é a protecdo das pessoas que ali habitam, de forma a reconhecer o direito a
permanéncia destas pessoas naquela localidade. Desta forma o instituto se presta a garantir, de
alguma forma, a garantia & moradia adequada e a cidade. E possivel identificar as ZEIS com

outros nomes e designacoes.

Para os autores (2019) a demarcacdo de ZEIS ndo seria suficiente para garantir a permanéncia
da populacdo de baixa renda nas areas ocupadas. Portanto, isso nem sempre garante a
regularizacdo fundiaria; dela dependem acdes e estratégicas complementares (ou fundamentais)
para sua manutencdo, bem como visando sua urbanizagdo, nos casos em que Sa0 necessarias
para garantir servicos urbanos basicos. Ainda assim, a definicdo dos perimetros em si j& é um
passo importante, pois pressupde algum conhecimento do territorio municipal e viabiliza a
aplicabilidade do instrumento. Quais, entdo, sdo as garantias que a ZEIS proporciona por
delimitar um perimetro em uma favela ou loteamento irregular, por exemplo? Em cidades onde
a forca do capital imobiliario gera frentes de expansdo sobre areas ocupadas por grupos de
menor renda, a delimitagdo da ZEIS tem se demonstrado central na protecdo e na permanéncia
dessa populacdo. A ocupacdo Brasilia Teimosa no Recife (PE) “esta ha mais de trés décadas

organizada e articulada e possui uma forca politica solida, o que se relaciona & demarcacao
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como ZEIS e sua manutencao”. A “forga politica de moradores e liderancas™ nao seria a mesma

sem a demarcacdo dela no Plano Diretor de Recife”.

Aqui se exemplifica um esfor¢o no sentido de consolidacdo dessas zonas. A regularizacdo
fundiaria como férmula de habitag&o social para pessoas de baixa renda teve como norma muito
empregada a Lei n® 11.977, de 2009. Esta norma forneceu pardmetros intrinsecos e extrinsecos
para a regulamentacdo fundiaria urbana. Ela se apoiava em normas coadjuvantes em nivel
estadual e federal. O capitulo 111 desta Lei, um dos mais fundamentais, foi totalmente revogado
pela Lei n.13.465, de 2017 (MP n° 759/2016). Esta Medida Provisoria excluiu a ZEIS de seu
texto, o que foi reintroduzido na redacéo final da Lei n® 13.465, de 2017. Esse zoneamento teve
como definicdo mais precisa a dada pela Resolucdo do Conselho das Cidades n° 34, de 2005,

como se vera no capitulo seguinte.

Aqui a ZEIS é colocada como uma possivel formula para a facilitacdo na identificacdo de areas
a serem regularizadas. E certo que a Lei 13.465, de 2017, na redac&o original da MP 759, de
2016, ndo as considerou para efeito de regularizacdo fundiaria, talvez por considera-las
desnecessarias. A redacdo final da Lei voltar a prevé-la. E possivel concebé-las como algo
essencial e que realmente traz beneficios para a populagdo carente. Porém, sua criagdo nao é
condicdo sine qua non para regularizacao de area ocupada. O que aqui se reafirma é que seu

reconhecimento ndo é imprescindivel para fins de Reurb ou outro equivalente.

A Legitimacdo Fundiaria tem sido objeto de muitos questionamentos, na concep¢do de Genaro
(2018), pois se impde ao direito de propriedade preexistente, que conta com protecao
constitucional e legal, sobretudo diante de sua natureza de direito fundamental. Nestes casos €
suprimido em favor de um terceiro. Assim, entre as etapas de regularizacdo da REURB esta a
notificacdo dos proprietarios tabulares com a efetiva possibilidade de impugnagdo. A
Legitimacdo Fundiaria deve seguir sempre com cautela, como qualquer forma de extingdo do
direito de propriedade. Na verdade, o procedimento teria o condao de reconhecer como legitima
a posse, de forma administrativa e, assim, reconheceria os efeitos da usucapido. Considerando
a criacdo de um nucleo urbano informal consolidado, o tempo da ocupacao pelo assentamento
e a dificil reversdo tornam o instituto sui generis. Ela desburocratiza e declara a natureza

juridica do direito pleno de propriedade ao possuidor que ja o detém de fato.
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3. Zonas Especiais de Interesse Social e sua decretacéo

O art. 5° da Resolucédo 34 do Concidades (2005) indicou que a instituicdo de ZEIS deveria
considerar o interesse local e destinar area para assentamentos e empreendimentos urbanos e
rurais de interesse social; demarcar locais ocupados por comunidades tradicionais em geral;
demarcar areas de risco sujeitas e desabamentos e deslizamentos; demarcar ocupacdes
irregulares para a implementagdo da politica de regularizagdo fundiéria e, dentro do contexto
que aqui se enfoca, definir normas relacionadas ao uso e ocupagdo daquele solo para a
especifica localidade, bem como para edificacdo e estabelecer os instrumentos relativos a
regularizacdo fundiaria. Posteriormente, o art. 47 da Lei 11.977, de 2009, revogado, dispds, em
seu inciso V, que a ZEIS seria a “parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida
por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de populacédo de baixa renda

e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagao do solo”.

Nos termos do que afirma Abib de Almeida (2013) diante do regramento proprio do regime
juridico de zoneamento é imperativo que se crie uma lei com a delimitacdo de perimetros e sua
destinacdo de uso. Esta lei deve ser no principal instrumento da cidade: o seu plano diretor.
Caso nao exista, pode ser por outra lei municipal especifica. Além dos critérios de urbanizacao
deve conter as normas de uso do solo, parcelamento, edificacdo e outros instrumentos que
possam ser empregados para a titulacdo de areas que sejam declaradas de habitagdo de interesse
social para os ocupantes de baixa renda. Diante da afirmagdo da existéncia de uma “zona
especial” garante-se que a ZEIS possa se sobrepor ao que se tem em termos de
macrozoneamento estabelecido em plano diretor ou outra lei estabelecida para criar o

zoneamento citadino.

A Lei n° 13.465, de 2017, é o instrumento legal vigente em termos de regularizacdo fundiéria.
Esta norma viabilizou a regularizacdo de maneira mais simples. Ao Municipio outorgou-se
grande parte das atividades em termos de planejamento e execucdo das politicas de
regularizacdo. Este, geralmente, conta com a colaboracdo do registro de imoveis local que
auxilia a prefeitura no fornecimento de dados e outros elementos mais essenciais. Existem duas
espécies de ZEIS contempladas com frequéncia nos planos diretores: as ZEIS vazias, locais em
que se incluem projetos para habitacdo de pessoas de baixa renda. A outra modalidade, também

muito empregada, é a ZEIS ocupada, cujo principal objetivo seria a regularizacao de areas que



sofreram intervengdo popular, geralmente servindo como local de fixag&o de cortigos, moradias

informais, favelas e outras habita¢des de interesse social.

Diante do que é oferecido por meio da Lei n° 13.465, de 2017, que trata da regularizacdo
fundiéria, existem algumas espécies de designacéo e tratamento, que serdo dados pela prefeitura
local a fim de se estabelecer importantes parametros para a Reurb e a respectiva certidao de
regularizacdo fundiaria (CRF). Importante ainda o afirmado por Abib de Almeida (2013) que
remarca que “as ZEIS implementadas como zoneamento especial e regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo, passam a ser constituidas como espacos democréaticos
(conselhos gestores) de participacdo dos moradores afetados e planos de urbanizacéo

constituidos”.

A participacdo popular nos planos diretores ¢ medida muito salutar, pois a opinido dos
moradores locais é essencial para o dimensionamento dos interesses que estao sendo decididos.
Veras e Freitas (2019) relativamente ao plano diretor a ser reestabelecido em Lagamar,
Fortaleza, no Estado do Cear4, e 0s processos populares opinativos, afirmam que se estabeleceu

a participacdo popular para o proximo processo em que se votara o plano diretor (2019).

“O planejamento participativo comega por iniciativa institucional e
convida os moradores a acrescentarem, mas acabam por muitas vezes
mascarando esse processo como inclusivo ao apenas apresentarem 0
projeto aos moradores sem que a opinido destes interfira no produto. Uma
forma de manter o poder de organizacdo na populacdo é através da
mobilizacdo comunitaria. Em Fortaleza, o Plano Diretor Participativo
sera revisado proximo ano. Consta desse plano a proposta de elaborar
planos especificos para areas classificadas como ZEIS (Zonas Especiais
de Interesse Social). Para que haja uma regulamentacdo mais especifica
das ZEIS esté sendo eleito o Conselho Gestor em cada ZEIS”

O zoneamento especifico, nos casos de ZEIS ocupadas, demandam certa participacdo popular
em que 0s ocupantes opinem acerca de alguns detalhes considerados fundamentais, sobretudo
quando houver necessidade de alguma urbanizagéo que demande deslocamento de grupo de
pessoas ou ainda necessidades relacionadas a regularizacéo fundiaria em si. O que importa dizer
é que a Medida Provisoria n® 756, de 2016, precursora da Lei n® 13.465, de 2017, excluiu o

termo de seu texto. Na votacédo da redacdo final da atual norma vigente, optou-se, por bem,
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trazer o instituto para uma norma com funcdo de zoneamento em auxilio a uma funcgéo
fundiéria, a fim de gerar garantias tanto aos ocupantes quanto ao poder publico, em termos de

futuras ocupagdes ou outras ocorréncias comuns em termos de areas de habitacéo social.

N&o se trata de ato fundamental a criacdo de Zeis com a finalidade de regularizacdo fundiaria.
A criacdo especifica desse zoneamento se deve a necessidade de protecdo de areas, em face de
possivel gentrificacdo visada no local, tal como presentemente ocorre com a Favela da Rocinha
ou mesmo na ocupagdo “Brasilia Teimosa” em Recife. O que basta para esse interesse € a
implantacdo de equipamentos urbanisticos e benfeitorias na area que valorizem o entorno. Com
essas especificidades ja se pode pensar em criar loteamentos voltados para classes mais altas e
assim remover pessoas carentes com valores coerentes mas que, decerto, voltardo a buscar areas

para ocupacao.

Considerac0es finais:

O Poder Judiciario, mesmo diante de formulas vigentes propostas por normas juridicas, ainda
segue exacerbado de funcdes e ndo ha uma agilidade que possa garantir a todos uma justica em
tempo razoavel. Diante dessa forma e da necessidade em se criar formas alternativas de solugéo
de controvérsias, a mediacdo e conciliacdo surgiram com mecanismos proprios, judiciais e
extrajudiciais, a fim de dirimir e apresentar solucdes capazes de satisfazer as partes mediante a

apresentacdo de possibilidades entre as partes.

Os mediadores e conciliadores atuam nos termos das normas a eles impostas estabelecidos por
meio da Resolucdo n°® 125/2010, do Conselho Nacional de Justica. Tem como obrigacles a
manutencdo da confidencialidade, decisdo informada, competéncia, imparcialidade,
independéncia e autonomia, respeito a ordem publica e as leis vigentes. A Emenda
Constitucional n°® 45, de 2004, estabeleceu que “a todos, no ambito judicial e administrativo,
sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitagdo”. Esta determinacdo incentivou a politica de mediacdo, arbitragem e justica
restaurativa no ambito do Judiciério. Pela ja citada resolucéo instituiu-se a Politica Judiciaria
Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses. Esta viabiliza técnicas
alternativas de solucdo pacifica de conflitos para que as partes, por meio de um terceiro

imparcial, possam chegar a uma conclusao conjunta.
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A mediagdo auxilia em processos diversificados, inclusive expressamente previstos em leis
positivas. Na forma da Lei 13.465, de 2017, houve uma maior viabilizagdo dessa formula no
ambito extrajudicial. Atualmente é possivel afirmar que, na hipotese de regularizacao fundiéria,
a intervencado de camaras para a solucéo de controvérsias, especialmente criadas, sobretudo com
0 intuito de desafogar o Judiciario e combater eventuais injusticas que possam ser cometidas
diante de pessoas que buscam a regularizacéo fundiéria.

A vantagem na utilizagdo da Camara para o emprego de meios extrajudiciais para a solugcéo de
conflitos fundiarios de forma a garantir o direito social & moradia digna, nas hipoteses de
impugnacdo ao procedimento de regularizacdo nos termos da Lei 13.465, de 2017, € uma
formula extremamente nova. Até o presente momento ndo houve nenhum modelo que se
pudesse basear. Ha leis gerais criadoras de camaras arbitrais em Minas Gerais e no Distrito
Federal. No ambito municipal ndo ha conhecimento do emprego dessa formula que parece

bastante 4gil e inovadora.

A classe urbanista tinha no Ministério das Cidades suas resoluc@es para se apoiar em face da
necessidade de formacdo de comités ou outros érgdos que fossem necessarios na solucdo de
controvérsias que envolvessem pessoas de baixa renda. A Lei n°® 11.977, de 2009, teve a
revogacdo de seu capitulo Ill, o mais importante em termos de institutos urbanisticos. No
entanto, pode-se afirmar que a Lei 13.465, de 2017, esta sendo Util para 0s casos em que a
regularizacdo fundiaria mostrava-se extremamente inviavel, ou seja, estabeleceu-se molde que
é possivel se enquadrar casos diferenciados para que se as necessidade mais prementes em
termos de regularizacdo fundiéria e como serd visto adiante, inclusive veio a prever formulas
extrajudiciais de solucdo de controvérsias para acelerar ainda mais a titulacdo de imoveis

irregulares e passiveis de ajustes nos termos da novel legislacéo.

Atualmente, a Lei 13.465, de 2017, prevé a criacdo especifica de cdmaras para a solucao
pacifica de controvérsias, em termos de regularizacdo fundiéria. Sabe-se que a existéncia de
ocupacdes de grandes dimensdes, em areas publicas ou privadas, pode estabelecer verdadeiro
complexo de dificuldades em termos de regularizagéo, tal como ocorreu em diversas tentativas
de regularizacdo nas mais diversas partes do territorio nacional. Com essa novel formula os
conflitos podem ser mitigados a partir de propostas em que partes cheguem a um denominador
comum e assim possa ser liberada a CRF (Certiddo de Regularizacdo Fundiaria) em prol do

ocupante que complete os requisitos legais para obtencdo desse documento final.
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