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CAPITULO 2

Visdes sobre a regularizacao

fundiaria

Maria do Carmo L. Bezerra
Tatiana M. S. Chaer
Karoline Blanco

A regularizacdo fundiaria ja existia como dispositivo legal, mesmo antes de
sua insercao como um dos principais instrumentos do Estatuto da Cidade em 2001.
Entretanto, sua aplicagdo, ou o seu entendimento, era muito mais voltado a questao
juridica da ocupacao e ao direito de propriedade, atrelado a nocao da legalizacdo da
titularidade, no sentido de transferir ao ocupante o titulo de proprietario do imével.

Isso se atribui ao fato de que a regulamentacdao da matéria urbana era afeta
ao ramo do Direito Civil, restrita as relagdes de compra e venda ou de loteador e
comprador. Somente mais tarde, evolui o Direito Urbanistico, com normas de uso
do solo e padroes técnicos para implantacao de parcelamentos. No inicio na década
de 1930, de forma timida, e em 1979, com o vigor de defini¢des urbanisticas, regras
contratuais e previsao de penalidades, é editada a Lei Federal n.° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, que vigora até hoje, com algumas modificagdes introduzidas
em 1999 e em 2001. Assim, por muito tempo, a situagao irregular da propriedade
urbana ligava-se apenas a titularidade e a sua regularizagdo; por consequéncia,
limitava-se a dimensao juridica da titulacao.

As primeiras ac0es significativas no sentido de amparar os assentamentos infor-

mais e de reconhecer o direito de sua manutencao, legalizando em seus multiplos



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

aspectos e integrando-os a cidade formal, vieram a ocorrer no ambiente de discussdes
sobre o tema que se criou no periodo do processo Constituinte, nos anos de 1980.
Diferentes municipios, tais como Belo Horizonte e Recife, formularam programas
pioneiros de regularizacdo de assentamentos informais nessa época e criaram instru-
mentos como o zoneamento de urbanizagdo especial (Programa Municipal de Regu-
larizacdo de Favelas — Profavela e Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de
Interesse Social — Prezeis) a serem aplicados as areas ilegais, flexibilizando as normas
urbanisticas para que fosse possivel a legalizacdo do parcelamento. Essas iniciati-
vas serviram como modelo para a lei federal que viria anos mais tarde, em 2001, o
Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001).

Essas acoes pioneiras foram imprescindiveis para a construcao do novo signifi-
cado da regularizagdo fundiaria abrangente. A avaliacdo das iniciativas precursoras
indica que as chamadas "a¢des de urbanizacdo de favelas", que enfatizaram somente
as melhorias de infraestrutura, de habitacao e de espagos comunitarios em detrimento
da questdo fundiaria, demonstram que a auséncia do registro do parcelamento urbano
e da titulagdo dos moradores fragiliza a fixacdo da comunidade e os investimentos
nas moradias, devido a falta de acesso as agéncias de financiamento. Por outro lado, a
titulacdo de forma isolada ndo integra o assentamento informal a cidade e o mantém
como gueto. Assim, as experiéncias firmadas essencialmente sobre a regulariza-
¢do juridica ou a consolidacao da propriedade, apesar de promoverem a seguranca
da posse, ignoram os graves problemas decorrentes dos assentamentos informais
relativos a precariedade das condi¢des de vida e da degradacdo do meio ambiente.

Esses “modelos” precursores de intervencdo identificados por Alfonsin (1997),
além de terem significado importante passo no enfrentamento da irregularidade,
contribuiram para a construcdo conceitual que permeou a visao de regularizagao
fundiaria integrada, assumida no marco instrumental-legal até periodo recente
com a edicdo da Lei Federal n.° 13.465, de 11 de julho de 2017, que, mesmo com

! Alfonsin (1997) apresenta levantamento sobre agdes de regularizacdo de assentamentos informais,
feito em seis municipios, e as diferentes énfases sobre os diversos aspectos formadores do processo.
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Capitulo 2. Visbes sobre a regularizacéo fundiaria

pouco tempo de validacdo para uma avaliacdo mais aprofundada, seu teor aponta
na direcdo do privilégio da titulagdo. O item a seguir apresenta as diferentes abor-
dagens da regularizagdo fundiéria, assim como os instrumentos legais, técnicos e

experiéncias que as embasaram.
1. Marco conceitual e legal da regularizagéo fundidria brasileira

A visdo integrada esta constituida sobre a necessidade de inserir as diferentes
dimensdes nos processos de regularizacdo fundiéria, sob pena de ndo resolver o
problema ou, até mesmo, contribuir para seu agravamento.

Regularizagao fundiaria é o processo de intervengdo publica, sob
os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a per-
manéncia de popula¢des moradoras de areas urbanas ocupadas
em desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando
acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no

resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo benefici-
aria. (ALFONSIN, 1997, p. 24).

Virias acOes sequenciadas criaram condi¢des para a ampliagdo do conceito de
regularizacdo fundiaria urbana: as iniciativas pioneiras ja referidas; os principios
constitucionais de 1988, como o direito a moradia e a funcdo social da cidade; a
incorporacao das organizacdes comunitarias nos processos decisérios de urbani-
zacdo dos assentamentos; e a criacao de programas governamentais com apoio de
recursos financeiros de organismos internacionais.

Arrematando tudo isso, a edicdo do Estatuto da Cidade, em 2001, significou para
a cidade informal e, consequentemente, para a regularizacdo fundidria, a consolidacdo
de seu conceito abrangente (visdo integrada) com o objetivo geral de reverter a situa-

¢do da informalidade e integrar as estruturas irregulares de ocupacdo a cidade legal.?

2O conceito de Alfonsin (1997), transcrito na nota 10, foi adotado pelo Guia de Implementagcdo
pelos Municipios e Cidaddos do Estatuto da Cidade, Governo Federal.

53



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

Em sintese, sdao destaques desse periodo para consolidacdao do conceito:

a) A compreensdo de que as ocupacOes irregulares de baixa renda sdo decorrentes
do modelo de crescimento urbano desordenado com coparticipacdo do Estado;

b) A moradia informal pode se constituir em meio legitimo de acesso a moradia
desde que enquadradas em alguns pré-requisitos, como ordenamento urba-
nistico proprio, integracao a cidade por meio de dotacao de infraestrutura,
equipamentos e servicos e participacao da populacao envolvida;

c) A criacdo de instrumento de amparo a regularizagao fundiaria, como é o
caso das zonas de especial interesse social (ZEIS) e a flexibilizacdo de
normas urbanisticas; concessao de direito real de uso (CDRU); usucapido
coletivo e individual; concessdo de uso especial de moradia (CUEM); esses
trés ultimos de regularizacao juridica e de titulos, todos previstos no Estatuto
da Cidade (CHAER, 2007).

Cabe comentar sobre alguns desempenhos dos primeiros programas federais
de regularizacdo fundiaria de apoio aos municipios, que foram importantes para
reforcar a visdo abrangente e multidisciplinar. Destacam-se trés aspectos essenciais
abordados pelos métodos de trabalho: (i) participacdo da comunidade e intenso
trabalho social nas diversas fases de projeto e obras; (ii) reducao da remocdes e
retirada da populagdo, especialmente das areas de risco social e ambiental; e (iii)
projeto urbanistico respeitando o tecido urbano existente com dotacao de infraes-
trutura e integracdo da area a cidade regular (BEZERRA, 2011).

Metodologias aplicadas em programas como o Habitar Brasil-BID? e
PAT-Prosanear* moldaram a forma de abordagem nas areas de ocupacdo irregular
* Financiamento do Governo Federal junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no periodo

de 1996-2003. A execucdo era dos governos locais com convénio de supervisao do Governo Federal.
4 Sigla do Projeto de Assisténcia Técnica ao Programa de Saneamento para Populacdes em Areas de

Baixa Renda - financiamento do Governo Federal junto ao Banco Mundial (BIRD), no periodo de
2000-2007. A execugdo era dos governos locais com convénio de supervisdo do Governo Federal.
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nas cidades brasileiras como consequéncia dos conceitos definidos na legislacao.
Essa abordagem vem sendo aprimorada a medida que novas intervencoes sao rea-
lizadas, mas pode ser descrita em trés blocos de trabalhos: (i) Plano de Desenvol-
vimento Local Integrado (PDLI), que visa conhecer o perfil socioeconémico da
populagdo, os condicionantes fisico-ambientais da area, as instituicdes envolvidas
com a area e a comunidade (para definir o projeto urbanistico, o nimero de remo-
¢oes, a alocacao da populacado dentro da area do projeto e as op¢oes de tecnologia
de infraestrutura); (ii) Projeto de Trabalho Social (PTS), que visa garantir a trans-
paréncia das acOes e a gestdo participativa da comunidade envolvida no projeto.
O PTS se desenvolve desde o inicio da elaboragdo do PDLI e vai até a fase de
implantacdo das obras; e (iii) Projeto de Saneamento Integrado (PSI), que visa a
elaboracao de projetos executivos de infraestrutura urbana em conformidade com
o PDLI e o PTS (BEZERRA, 2011).

As experiéncias iniciais de regularizacao fundiaria, antes e depois do Estatuto
da Cidade, embora guardem entre si significativas diferencas entre os enfoques e
o perfil de atuacdo, foram fundamentais em oferecer um arcabouco pratico, que
inclusive ainda pode e deve ser tomado para analises diversas do ponto de vista dos
erros e acertos. Esses programas pioneiros contribuiram para fortalecer a visao da
regularizacdo como processo abrangente.

Na sequéncia da construgao do marco legal sobre o tema, outros instrumentos
legais foram aprovados nos anos seguintes com objetivo de dar amparo aos pro-
cessos operacionais em suas diferentes vertentes. O exemplo mais significativo
constitui a Lei Federal n.° 11.977, de 7 de julho de 2009 (Lei de Regularizacao
Fundiéria), modificada pela Lei Federal n.° 12.424, de 16 de junho de 2011, que
dispde sobre o Programa Federal Minha Casa, Minha Vida — instituido princi-
palmente com a finalidade de criar incentivos a producdo e a aquisicao de novas
unidades habitacionais, mas que também representou, até o final do ano de 2016,

o principal marco legal da regularizacdo fundiaria.
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O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

De maneira alinhada ao Estatuto da Cidade e a visdo integrada, o diploma legal

definiu a regularizacdo fundiaria da seguinte forma:

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridi-
cas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacao de
assentamentos irregulares e a titulacao de seus ocupantes, de modo
a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado. (BRASIL, 2009b).
O conceito apresentado ap6s 10 anos de edicdo do Estatuto mantém e reforca o
teor abrangente da regularizagdo que foi se construindo no entendimento académico e
técnico com algum respaldo na prética. Torna mais explicita, também, a necessidade
de considerar as medidas ambientais no processo de regularizacao, reconhecendo que
os assentamentos informais sdo, na maioria das vezes, areas de fragilidade ambiental.
Como ja mencionado antes, a referida lei foi revogada pela Lei n.° 13.465/2017,
fato que pode ser considerado como uma ruptura na forma de conducao da regu-
larizacdo fundiaria até entdo, abrindo-a para a perspectiva exclusiva da seguranca
da propriedade e da titulacdo. Dessa maneira, é possivel identificar na trajetdria da

abordagem da regularizacdo fundiaria brasileira duas visdes predominantes sobre 0

processo: a visdo abrangente ou pluridimensional e a visdo da titulagdo ou da posse.

2. Avisao pluridimensional da regularizacao

A visdo abrangente da regularizacao em termos de marco regulatério e con-
ceitual fica bastante clara no periodo iniciado pelo Estatuto da Cidade (2001) até
2016, enquanto vigorou a Lei n.° 11.977/2009.

Os dispositivos desse diploma legal deixam bastante clara a abordagem pluridi-
mensional da regularizacdo, sendo vejamos. A lei introduziu diretrizes e o contetido
bésico do projeto de regularizacao fundiaria, dentre outros dispositivos inovadores
com a vocagao para enfrentar os potenciais entraves dos processos, tais como:

(i) a possibilidade de que a esfera municipal atue integradamente no licenciamento
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ambiental e urbanistico do projeto de regularizacdo fundiaria;® (ii) a necessidade
de elaboragdo de um projeto de regularizacdo fundiéria e seu contetido minimo;
e (iii) a possibilidade de regularizacdo das ocupacdes em area de preservacao per-
manente (APP) mediante estudo técnico que comprove a melhoria das condi¢des
ambientais em relagdo a situacao de ocupacao irregular anterior.

A definicao do contetido minimo de um projeto de regularizacdo constituiu-se
num ponto de clareamento para avango no imbroglio técnico-burocratico que se
iniciou com as tentativas de por em pratica a regularizacdo fundiaria. O art. 51 da
Lei n.° 11.977/2009 dispoe:

I — as areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade,
as edificacdes que serdo relocadas;

IT — as vias de circulacdo existentes ou projetadas e, se possivel, as
outras areas destinadas a uso publico;

IIT — as medidas necessarias para a promocao da sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental da area ocupada, incluindo as com-
pensacgdes urbanisticas e ambientais previstas em lei;

IV — as condicdes para promover a seguranca da populacdo em
situacdes de risco, considerado o disposto no pardgrafo tnico do
art. 3.° da Lei n.° 6.766, de 19 de dezembro de 1979;

V — as medidas previstas para adequacao da infraestrutura basica.
(BRASIL, 2009b).

E possivel constatar, portanto, a reunido dos diferentes aspectos contemplados no
contetido minimo de um projeto de regularizacdo. Juntamente dos demais dispositivos
orientados a dimensao dominial, observa-se o aparato legal necessario para o desen-
volvimento de projetos e para o alcance da regularizagdo fundiaria compreensiva.

Com a possibilidade da atuacdo de uma tinica esfera de poder, disposta pela
lei, vislumbra-se maior agilidade, uma vez que confronta uma interpretacao erronea

da Lei n.° 6.766/1979 — sobre a anuéncia prévia do Estado para licenciamentos de

°> Desde que o municipio possua conselho e érgdo ambiental capacitados.
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O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

parcelamentos do solo em regides metropolitanas —, que era estendida a casos de
regularizacdo fundiaria, acarretando maior morosidade aos processos. O mesmo
principio se reporta aos casos de licenciamento ambiental. A autonomia municipal,
além de permitir a celeridade aos processos, tende a facilitar a interface entre as
esferas urbana e ambiental que o tema da regularizacao integrada demanda.

Em relacao a tematica da regularizagao sobre areas ambientalmente protegidas,
incide uma ampla legislacdo ambiental, o que demanda a necesséria interface com
o desenvolvimento urbano, apesar dos avancos que comecam a despontar.

Inicialmente, a Resolugdo n.° 369, de 28 de marco de 2006, do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama), foi entdo considerada o grande avanco da legislacdo
ambiental na medida em que abriu a possibilidade de intervencao, para a regularizacao
fundiaria de interesse social, em APPs,° categoria de espagos protegidos prevista pelo
Codigo Florestal (Lei Federal n.° 12.651, de 25 de maio de 2012). No entanto, o conflito
entre o disposto na resolucao e o estabelecido pelo Cédigo Florestal foi um grande
obstaculo para a sua aplicacdo. Considerando a hierarquia da legislacdo, o cédigo,
instituido como lei federal, ndo pode ser modificado por uma resolucdo. Outro fator
que também contribuiu para esvaziar as chances de sua aplicabilidade foi a introducdo
da figura do Plano de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel obrigatéria aos processos,
que estabeleceu procedimentos de bastante complexidade e de dificil implementacao.

Posteriormente, a questdo foi abordada pela Lei n.° 11.977/2009, que habilita
o municipio, por decisdo motivada, a admissdo da regularizacao fundiaria em APP,
desde que estudo técnico comprove que a intervengao implica a melhoria das con-
dicGes ambientais em relacdo a situacao de ocupacdo irregular anterior.

A lei ainda estabelece os principios norteadores a serem observados nos pro-

cessos de regularizagdo fundiéria de interesse social, tais como: prioridade para

5 Segundo o Cédigo Florestal, APPs sdo florestas e demais formas de vegetagdo natural situadas nas
margens de cursos d’agua; lagos, lagoas, reservatérios de dgua naturais ou artificiais; nascentes e
olhos d’agua; topos de morros, montes, montanhas e serras; restingas de dunas e mangues; bordas
de chapadas; e altitudes superiores a 1.800 metros.

58



Capitulo 2. Visbes sobre a regularizacéo fundiaria

permanéncia na area ocupada; ampliacdao do acesso a terra urbanizada; participacao
dos envolvidos em todas as etapas do processo; articulacdo com as politicas afins
e com a iniciativa privada; concessao do titulo a mulher.

Dessa forma, o fio condutor da regularizacdo fundiaria, nessa visao consolidada
pelo marco legal encabecado pelo Estatuto da Cidade e pela Lei n.°11.977/2009,
estrutura-se sobre a compreensao de que reverter a condicao da irregularidade
requer buscar solugoes ndo somente capazes de regulamentar a posse da terra mas
também de promover as melhorias no espaco fisico e construido, a recuperagao do
meio ambiente natural e o amparo a populacdo moradora. Portanto, consagra-se a

visdo multidisciplinar da regularizacao.

2.1 As dimensoes da regularizagdo

De maneira geral, cada uma das dimensoes compreende um conjunto de acoes, pro-
cedimentos e providéncias, pressupondo-se que sejam fundamentais para o alcance de

determinados resultados capazes de suprir as necessidades basicas das areas informais.

a) Dimens&o Social

O trabalho social junto a comunidade é parte fundamental do processo de
regularizacdo fundiaria, e seu objetivo precisa transcender as atividades de assis-
téncia para garantir o dialogo entre a comunidade e as ag0es necessarias do poder
publico. A dimensao social é, portanto, aquela que permeia as demais dimensoes.

O aspecto social obteve bastante realce no panorama que precedeu as bases
da politica de regularizacdo fundiaria, dado que forcas comunitarias acabaram por
ocupar o lugar do poder ptblico ausente nesses assentamentos. Esse reconheci-
mento se expressa com base em um principio basico da regularizagdo fundiaria: a
preferéncia para a manutencdo da ocupacao e de seus moradores, evitando-se as

remocoes e reassentamentos em outra localidade.
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Vale destacar que, entre os pré-requisitos, encontram-se os fatores que impdem
risco a populacdo moradora (deslizamento, inundacdo, dentre outros) que constituem
impeditivos a regularizagdo fundiaria. Quanto se impde a necessidade de reassen-
tamento, este precisa promover o amparo e a assisténcia aos moradores, no sentido
de resguardar as relacGes de vizinhanga, que, muitas vezes, estao relacionadas a
seguranga social, ao emprego e a escola.

Ainda com referéncia ao aspecto social, é mandatério a participacao da comu-
nidade em todas as etapas da regularizacdo fundiaria; desde o desenvolvimento do
projeto, levantamentos fisicos e socioeconomicos, até a implementacdo das obras,
equipamentos, titulacao. O projeto de regularizacdo precisa ser pactuado com os mora-

dores, e sua adesdo ao processo tem enorme impacto positivo no sucesso das agoes.

b) Dimensao Ambiental

Estimular o tratamento da questdo ambiental vinculada aos temas urbano e
habitacional, por si so, ja pode ser considerado um grande avanco, muito embora,
na pratica, a complexa interface entre estes universos ainda necessite desenvolver
mecanismos para um dialogo mais eficaz.

Os conflitos com as regras ambientais se configuram como os principais entra-
ves do processo de regularizagao fundiéria, principalmente nos casos de ocupagoes
informais localizadas em éareas de fragilidade ambiental. Eles estabelecem o desafio
de decidir sobre qual o direito ou o valor deve prevalecer: se o direito da populagdo
em permanecer com sua moradia na area ocupada de modo informal ou se o direito
a protecao do meio ambiente de modo saudavel e equilibrado.

Fernandes (2007) mostra que a regularizacao fundiaria requer o equilibrio das
decisdes e acoes, baseadas em diagndsticos consistentes e nas condicdes especifi-
cas de cada caso, no sentido de garantir a compensacao de um dos valores quando

sobreposto pelo outro.
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No caso de prevalecer a necessidade de remogao para a preservac¢ao do recurso
natural, o direito a moradia precisa ser exercido em outra localidade, por meio dos
processos de reassentamento devidamente assistidos. De forma andloga, a perma-
néncia da ocupacao precisa ser compativel com a preservacao dos recursos e do
meio natural, no sentido de recuperar areas degradadas, uso equilibrado do meio
ambiente e promoc¢ao da educacdo ambiental da populacao moradora.

Nos dispositivos trazidos pela Lei n.° 11.977/2009, tanto a possibilidade de
que a esfera municipal atue integradamente no licenciamento ambiental e urbanis-
tico do projeto de regularizacdo fundiaria quanto a possibilidade de regularizacao
fundiaria sobre APP (mediante estudo técnico previsto no plano de regularizagdo
fundiaria sustentavel) possuem a vocacdo para aproximar as areas ambiental e

urbana, vencendo uma das maiores dificuldades da regularizacao.
c) Dimensao Urbanistica

A possibilidade de tratar a urbanizacdo dos assentamentos informais a partir
de parametros urbanisticos adequados a ocupacdo consolidada como estabelece o
instrumento da ZEIS” deve obedecer alguns tramites legais no plano municipal.

A ZFEIS deve ser regulamentada em ambito municipal pelo plano diretor ou
lei propria, o que significa a necessidade de especificar quais zonas da cidade estao
sujeitas a regularizacdo e, portanto, sujeitas a aplicacdo de normas préprias. Sdo zonas
onde se permitira padrées especificos de uso do solo: normas, indices e taxas ficam
flexibilizados para a viabilidade de um projeto de loteamento urbanistico para deter-
minada ocupagdo irregular sem, com isto, alterar as regras para o restante da cidade.

Se a regularizacao fundiaria é processo multidisciplinar e abrangente, o projeto de

regularizagdo é o principal instrumento técnico capaz de integrar os aspectos urbanisticos,

7 Instrumento do Estatuto da Cidade, ZEIS sdo zonas urbanas especificas que podem conter areas publi-
cas ou particulares, ocupadas por populacéo de baixa renda, onde ha interesse publico de promover
a urbanizacdo e/ou a regularizacdo juridica da posse da terra, para salvaguardar o direito a moradia.
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sociais, ambientais e dominiais a partir de parametros nao convencionais, considerando
as caracteristicas morfologicas e culturais da ocupacao, além das particularidades e
condicionantes do meio ambiente natural de cada area (BUENO; FREITAS, 2010).
Além do desafio metodologico de desenvolvimento dos projetos de urbanismo
de regularizacao sob diretrizes ndo convencionais, outra dificuldade que precisa ser
vencida cabe ao corpo técnico dos departamentos governamentais responsavel por
seu licenciamento urbanistico e ambiental. Os projetos precisam ser avaliados sob a
perspectiva das ZEIS (flexibilizacdo das normas) e da situacdo real da ocupagao, na
maior parte dos casos, incompativeis com a aplicagdo das exigéncias urbanisticas

e de parcelamento do solo usuais.

d) Dimens&o Juridica

O registro do parcelamento do assentamento objeto da regularizacao e o regis-
tro da titulacdo de propriedade em favor de cada morador, também, constituem-se
numa seara conflituosa. Essa etapa significa, para muitos casos, a paralisacdo dos
processos, pois esbarram nos entraves legais e nas discussdes que envolvem o
direito de propriedade, ainda latente nas bases do ordenamento juridico brasileiro.

A regularizacdo fundiaria esta diretamente relacionada com o principio da
relativizacdo do direito da propriedade privada, ou seja, com a fungdo social da
propriedade, prevista na Constituicdo Federal de 1988 e nos instrumentos que
compOem a base da politica urbana atual. Isso significa o potencial em romper com
a concepcao individualista do direito de propriedade imobilidria predominante em
grande parte da doutrina juridica e das interpretacdes dos tribunais. Outras questdes
associadas a titulacao devem ser destacadas, tais como a definicdo do nome de quem
deve ser atribuida a propriedade da moradia e a comprovacao de documentacao
necessaria aos tramites legais, dentre outras, que demonstram o papel relevante do

trabalho social que permeia todas as dimensoes, como destacado anteriormente.
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3. Avisdo juridica ou o enfoque na titulagédo

O contraponto da visdo integradora da regularizacdo ocorre a partir do enfoque
exclusivo da dimensao juridica, que obteve destaque nos ultimos anos em experién-
cias na América Latina (mais especificamente no Peru) e que prevalece atualmente
como componente principal no novo marco regulatério da regularizacao brasileira,
conforme serd melhor apresentado adiante. A visdo da seguranca da posse ou da titu-
lacdo defende a manutencdo da ocupacdo e a distribuicdo da propriedade da terra aos
moradores no sentido de garantir a permanéncia e o acesso a crédito e financiamentos
e de incentivar investimentos e melhorias por parte dos moradores sem necessaria-
mente existir um papel articulador do governo em todo o processo.

O protagonismo juridico da regularizacdo, assim como a contraposicao ao
enfoque multidisciplinar e integrador também podem ser observados no contexto
internacional. Ha uma distincdo fundamental entre as énfases dadas ao tema por
dois organismos multilaterais de fomento e apoio técnico aos paises, como a Orga-
nizacao das Nacodes Unidas (ONU) e o Banco Mundial. Enquanto o Programa
das Nacgdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat) estimula em
suas discussoes o reconhecimento do direito social de moradia, agregando a este
varios servicos urbanos, o Banco Mundial tende a priorizar o direito individual
da propriedade e destacar o valor social na ampliacdo do ntimero de proprietarios
urbanos, tanto no combate a pobreza como na melhoria econémica dos paises.

No ano de 1999, o Programa Habitat da ONU langou a Campanha Global pela
Segurancga da Posse, que apresenta a necessidade de enfrentamento da ilegalidade
urbana de forma a promover a integragdo socioespacial dos grupos que se instalam
em assentamentos informais. De acordo com o tema da campanha, a seguranca
da posse significa, além de garantir protecao juridica contra despejos e remocdes,
contribuir para a formacdo de comunidades social e economicamente sustentaveis.

Como beneficios, destaca a melhoria do acesso a servicos basicos; as condi¢ées

63



O que avangou na regularizagéo fundidria urbana

sociopoliticas de cidadania urbana; os incentivos para investimentos e acessos a
créditos financeiros; e o empoderamento das mulheres.

No caso do Banco Mundial, existe a defesa explicita do direito individual de
propriedade e da necessidade de homogeneizagao dos sistemas juridicos nacionais,
de forma a remover obstaculos que dificultam a circulacdo do capital imobilidrio
internacional, dentre outras razdes. Existe, assim, uma distin¢ao fundamental entre
o apresentado pela ONU-Habitat e as politicas do Banco Mundial, pois, enquanto a
campanha da ONU enfatiza a posse, mas em atencdo aos direitos sociais e de mora-
dia, o Banco Mundial chega a impor a formulagdo e a implementacdo de politicas
de legalizacdo como condicdo para fomento a projetos de melhorias dessas areas.

A visdo que apresenta como foco a seguranca juridica da posse tem ganhado
forca na América Latina, sobretudo no Peru, capitaneado pelo paradigma da titula-
¢do, encabecado por Hernando de Soto,® que apresenta uma dimensdo econdmica
fundamental a ilegalidade. O caso peruano estabelece a prioridade da concretizacdo
da titulacdo, na expectativa de que esta iniciativa seja fomentadora do desenvolvi-
mento econdmico do assentamento e da cidade em que esta localizado. Pressupoe
que, a partir dai, todas as outras dimensoes serdo solucionadas como decorréncia.

De Soto (2000) propde que os assentamentos informais sejam vistos como “capital
morto” que deve ser reanimado e transformado em “capital liquido”. Sugere que, pela
seguranca da posse, os moradores terdo acesso a créditos e investimentos e que isso s6
ocorreria pela legalizacao das formas precarias de ocupagdo; assim, trata-se de legali-
zar, da forma como se encontra, por meio de titulos de propriedade individual plena.

Essa visdo, também disseminada como escrituracdo ou formalizacao, tem
ganhado forca, além da América Latina, também no cenario internacional. Diversos
paises tém se utilizado das ideias de De Soto em politicas publicas nacionais de

regularizacdo fundiaria em grande escala, como Egito e Roménia, dentre outros.

8 Economista e politico. Ver suas obras de referéncia The other path (1989) e The mystery of capital (2000).
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As politicas de legalizacdo em grande escala foram amplamente divulgadas
como solucdo para o problema da pobreza urbana, sendo apoiadas por agéncias
bilaterais e multilaterais de desenvolvimento. No Brasil, tal principio parece inspirar,
de alguma forma, a nova legislacdo de regularizacao fundidria.

A disseminacao das ideias de De Soto se deve ao fato de serem simples e
atraentes, com grandes estimativas de beneficios. Segundo ele, a escrituracao de
terras mobilizaria 9,34 trilhoes de délares do que é definido como “capital morto”,
resultante do desenvolvimento informal em todo o mundo. Valor este suficiente
para integracdo dos pobres ao mercado e erradicagdo da pobreza. A proposta de De
Soto ndo recorre a argumentos tradicionais humanitérios, religiosos e politicos, e,
sim, a geracdo de uma dimensdo econdmica fundamental a ilegalidade.

Fernandes (2011) rebate a nocao de “capital morto” difundida por de De Soto
como caracteristica central na referéncia a utilizacdo de escrituras ptiblicas como
forma de intervencdo. Essa nocao apresenta os recursos econdmicos acumulados
pela populacdo de baixa renda pela utilizacdo de habitacdo e atividades informais
como se estivessem fora das contas nacionais e financas. No entanto, as tributa-
¢Oes indiretas sobre servicos e consumo, muitas vezes, geram mais receitas do que
impostos diretos sobre a terra, a propriedade e o capital, e essas populacdes nao
sao excluidas dessas tributagoes.

Entre os anos de 1996 e 2006, o Peru emitiu mais de 1,5 milhoes de escrituras
de propriedades a um custo médio do programa de USD$ 64 por familia. Custo bem
menor que o dos programas brasileiros, que seguem uma média de USD$ 3,500
a USDS$ 5,000 por familia, havendo casos com valores muito maiores, como sera
discutido no Capitulo 5 deste livro.

O processo de formalizacdo de posse peruano envolve trés etapas: (i) producao
de informacdo sobre a terra e os obstaculos existentes a formalizacdo os assen-
tamentos; (ii) identificacdo, demarcacao e registro de lotes e/ou edificios; e
(iii) identificacdo dos ocupantes de direito. Processo muito mais simplificado

e barato do que o adotado nos municipios brasileiros. No entanto, mesmo com
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menores custos, 0 programa peruano enfrenta problemas de autossustentacao finan-
ceira por ndo cobrar taxas das familias beneficiarias.

No caso brasileiro, a pratica da regularizacdo integral que possui o custo mais
alto por morador dispde de fases mais complexas e técnicas do ponto de vista da
organizacao do assentamento, como sera discuto no proximo capitulo. Sua ava-
liacdo como fator de reducao da pobreza no que tange ao pais como um todo esta
para ser realizada, existindo trabalhos sobre casos de assentamentos especificos.

No entanto, as avaliacdes realizadas sobre os programas peruanos indicam que a
seguranca da posse teve pouco impacto sobre o acesso ao crédito, rendeu algum inves-
timento em habitacao e pode ter contribuido para a reducdo da pobreza (FERNANDES,
2011). Os estudos apontam que, em relacdo ao acesso ao crédito, nao houve significati-
vas mudancas com a regularizacdo da posse, e se constatou que a situa¢do de emprego
é mais relevante para a obtencao de crédito do que o titulo de propriedade. A maioria
dos moradores de assentamentos regularizados continua buscando fontes informais
mais flexiveis de crédito do que as do sistema bancario tradicional.

Ja em relacdo a reducdo da pobreza, é dificil atribui-la as alteracdes obser-
vadas resultantes da regularizagdo fundiaria. Apesar da diminuicdo das taxas de
pobreza em relacdo as taxas da América Latina como um todo (dados de 2000),
varios outros aspectos influenciam as redugdes dessas taxas, ndo havendo relagao
exclusiva com a segurancga de posse.

Apontadas ainda como vantagens do programa peruano estdo o aumento da
seguranga de posse e 0 aumento do valor das propriedades a um custo relativamente
baixo (FERNANDES, 2011).

Fernandes (2011), numa andlise critica do programa peruano, destaca como
consequéncias imprevistas: a formalizagdo de assentamentos insustentaveis;
a gentrificacao de bairros; a manipulacdo politica dos programas de regularizagao; e
o estimulo a novos assentamentos informais devido a expectativa de regularizacao.
Entretanto, cabe dizer que esses também sao resultados indesejaveis da condicdo dos

programas praticados no Brasil, que tém sido pautados pela visdo pluridimensional.

66



Capitulo 2. Visbes sobre a regularizacéo fundiaria

Em qualquer uma das visOes apresentadas — énfase urbana ou énfase em titu-
lacdo, distor¢des e consequéncias indesejadas podem acontecer. Entretanto, numa
perspectiva urbanistica, a integracdo socioespacial concorre em maior medida para
a insercao dos assentamentos ao restante da cidade. Destaque-se ainda ser essencial,
de maneira independente da visdo da regularizacdo da atuacdo, a necessidade de
enfrentamento as situacoes que geram a ilegalidade, que deve garantir mais esforcos
do que a regularizacdo em si. A regularizacao é medida curativa que nao deve se
sobrepor a estruturacdo urbana e social das cidades (FERNANDES, 2006c).

4. As vantagens e desvantagens de cada visédo

As experiéncias analisadas em relacdo a ambas as formas de regularizacao
permitem identificar que os dois modelos apresentam licdes tteis a serem consi-
deradas para o processo de regularizacao.

Os programas de regularizacdo sao complexos, demandam tempo e sdo intrin-
secamente caros. Uma das maiores desvantagens do modelo pluridimensional esta
relacionado ao custo, uma vez que apresenta projetos muito mais complexos e que
abordam diferentes dimensoes.

Fernandes (2011), tomando como base os dados disponiveis de despesas totais de
projetos patrocinados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), observa
que o Brasil, adotando o modelo de regularizacao pluridimensional, apresenta gastos
maiores comparativamente aos demais paises. Os programas possuem altos custos
financeiros, mas apresentam resultados pequenos no que diz respeito ao niimero de pes-
soas beneficiadas, mesmo com a maior sofisticagdo das politicas de regularizacao, nos
ultimos tempos, e a abrangéncia ambiental, social e urbanistica (FERNANDES, 2011).

Diferentes situacdes juridicas aplicadas a situacdes diferentes, utilizando-se,
assim, de diversos instrumentos juridicos, também contribuem para o aumento dos
custos por familia no processo de regularizacdo. Em razao dos elevados custos de

urbanizacado, a regularizacdo acaba atingindo um ndmero menor de lares.
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Por ser um processo mais complexo e demorado, a regularizacao integrada é
tratada no ambito das administragdes municipais, o que acaba por gerar um sistema
fragmentado na busca por atender as peculiaridades de cada ocupacao.

Em relacdo as vantagens, pode-se dizer que, apesar das deficiéncias existentes
nas politicas de regularizacdo socioespaciais integradas, ainda assim, elas apresen-
tam grande importancia social e econdmica, uma vez que promovem o desenvol-
vimento socioecondmico das comunidades, assim como a estabilidade politica,
a racionalidade, a eficiéncia da gestdo urbana, além da minimizacdo de impactos
ambientais e sociais. Apresentam possibilidades de melhorias nas condi¢oes de
habitacdo e vida das pessoas, ainda que ndo se proponha a erradicar a pobreza.

A permanéncia da populacdo em areas que ja ocupam, mantendo os vinculos
estabelecidos com o local, também é considerada uma grande vantagem desse tipo
de politica de regularizacdo. Além disso, a relacdo estabelecida entre os programas
de legalizacdo e os programas socioecondmicos apresenta impacto positivo sobre
a populacdo residente nos assentamentos.

A principal desvantagem quanto a regularizacdo que visa a titulagdo esta no
foco estreito na formalizagdo de assentamentos. A escrituragdo formal centra-se em
unidades, direitos de propriedades e operacoes de mercado individuais, indepen-
dentemente do contexto social e das consequéncias, ndo discutindo a integragao
socioespacial de assentamentos, bairros e comunidades.

A escrituracdo é implementada sem mencao de redes de seguranca social e
bem-estar. O foco esta nos direitos individuais, desconsiderando as relacdes de pro-
priedade e outras formas de direito ao coletivo. A falta de integracdo socioespacial
compromete a permanéncia das comunidades nos assentamentos legalizados. Abre-se
espaco para a gentrificacdo das areas informais,” especialmente em éareas centrais e

regioes mais valorizadas, onde os moradores sdo pressionados a vender suas casas.

 Gentrificacdo de areas informais: “processo pelo qual grupos de classe média se apropriam das areas
dos assentamentos recentemente regularizados para fins residenciais ou mesmo para outros fins, com
a consequente expulsdo dos ocupantes tradicionais”. (FERNANDES, 2006a, p. 37).
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A escrituracao em escala também pode ser considerada um problema quando
perde seu objetivo inicial e se tornam objeto de clientelismo, em que politicos
barganham votos em troca de escrituras.

Por se tratar de uma politica concebida de maneira isolada do conjunto mais
amplo de politicas de urbanizacao, habitagdo, urbanas e fiscais, normalmente nao
abordam a prevencdo de novos assentamentos informais. Além de resultar em
formalizagdo de assentamentos insustentaveis, acaba por incorrer em distor¢oes e
abusos na escrituracdo, nos quais pessoas que nao residem nos bairros demarcam
lotes na esperanca de receber a escritura de propriedade e, até mesmo, sao criados
novos assentamentos na expectativa de regularizacao.

No que diz respeito as vantagens dos programas de regularizacdo que visam
a titulacdo, a principal é a sua escala de abordagem. Por se tratarem de processos
menos burocraticos e que envolvem menor quantidade de questdes urbanas, sdo
mais rapidos quanto a tramitacdo e possuem custos mais baixos, aumentando,
assim, a escala de atuagao.

Fernandes (2011) aponta algumas caracteristicas das politicas de escrituracao

que podem ser consideradas vantagens dessa visao de regularizacdo:

* Promover a seguranga da posse e dar protecdo contra o despejo forcado;

* Ajudar os governos a cumprir sua obrigacdo de garantir o direito social
a moradia;

* Assegurar o ressarcimento justo aos residentes em casos de relocacao;

+ Minimizar conflitos juridicos futuros com familias e comunidades, esclare-
cendo os direitos de propriedade;

* Definir regimes fundiarios e de propriedade para proteger investimentos
futuros por parte de residentes a terceiros, dentro das condi¢0es impostas
pelas politicas de regularizagao;

+ Facilitar aos residentes a oferta de sua propriedade como garantia ou a

obtencao de crédito ao consumidor;
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* Fortalecer as comunidades, reconhecer os direitos basicos de cidadania e
promover a estabilidade sociopolitica;

 Tratar dos desequilibrios de género; e

» Gerar dados sobre limites dos lotes e de edificios existentes para o sistema

municipal de imposto sobre propriedade.

E evidente a importancia do conjunto de atuacdes. Garantir exclusivamente
a titulacdo representa negligenciar as condi¢Ges precarias da ocupacdo, os ris-
cos, 0s prejuizos e seus desdobramentos que transcendem a localidade. Promover
pontualmente melhorias fisicas de infraestrutura desconsiderando o processo de
registro da propriedade em favor do morador perpetua a inseguranca da posse, a
vulnerabilidade e, portanto, a ndo fixacdo da populagdo e o ndo rompimento do
ciclo vicioso da producao da ilegalidade.

Ambos os modelos de regularizacao acabam por estimular o comportamento
negativo de surgimento de novos assentamentos informais na expectativa de regu-
larizagdo, bem como a gentrificagdo, principalmente de bairros centrais que ja
passaram pelo processo de regularizacdo e sdo de interesse de outra parcela da
populacdo. Além disso, frequentemente, sdo objeto de manipulacdo politica por
partidos e politicos de diversas tendéncias.

Ao mesmo tempo, ambos 0s programas apresentam a vantagem de proporcio-
narem a posse mais segura aos moradores e produzir beneficios que superam os
custos desses programas de regularizacao.

O Quadro 1 seguinte apresenta a sintese das vantagens e desvantagens relacio-

nadas a visdo integrada e a visdo de titulagdo conforme apresentado anteriormente.
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Quadro 1: Sintese das vantagens e desvantagens das visdes da regularizacéo
fundidria (continua)

- Visdo integrada Visdo da titulagdo

Maior seguranca quanto as
dreas de ocupacdo e assim,
incentivo para investimento e
acesso ao crédito;

Melhoramento da infraestrutura
e prestacéo de servigos
publicos;

Melhor acesso a servicos
bésicos, assegurando condiges  Custos mais baixos no processo
sociopoliticas de cidadania de regularizagéo;
urbana;

VANTAGENS

Aumento do valor de
propriedade a custos
relativamente baixos;

Minimizac&do de impactos
ambientais e sociais;

Relagdo entre programas de
regularizagdo e programas
socioecondmicos;

Beneficios que superam os
custos do programa.
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O que avangou na regularizacéo fundiaria urbana

Quadro 1: Sintese das vantagens e desvantagens das visdes da regularizagéo
fundidria (conclusao)

- Visdo integrada Visdo da titulagédo

Problemas de autossustentacéo
Custos elevados; financeira por ndo cobrarem
taxas dos beneficidrios;

Baixa escala de abordagem Manipulacéo politica dos
devido aos altos custos; programas de regularizacéo;

Falta de integracéo,
comprometendo a permanéncia
das comunidades nos
assentamentos legalizados;

DESVANTAGENS

Estimulo ao surgimento de
novos assentamentos informais
na expectativa de regularizagao;

Objeto de manipulacéo politica. Gentrificacéo;

Fonte: Elaboragao das autoras.
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5. Marco legal brasileiro: a transigdo entre as duas visdes

O novo marco que dispde sobre a regularizagdo fundiaria rural e urbana foi
originado a partir da Medida Provisoria n.° 759, de 22 de dezembro de 2016, que
revogou todo o Capitulo III da Lei n.° 11.977/2009, que tratava da regularizacao
fundiaria de assentamentos urbanos. O novo marco rompeu com o modelo de
regularizacdo que vinha sendo praticado no decorrer dos tiltimos anos e apresentou
uma visao que se volta para a regularizagdo de posse.

Ao ser aprovada no Congresso, a Medida Provisdria n.° 759/2016 foi convertida
na Lei n.° 13.465/2017. A nova lei de regularizacdo vem sendo alvo de intensos
debates, uma vez que muda o curso do que vinha sendo praticado no dmbito da
regularizacdo, além de apresentar incompatibilidades com outros instrumentos
legais que ainda se encontram vigentes.

Apesar do visivel rompimento com a pluridimensionalidade apresentado pela
Lein.° 13.465/2017, deve-se lembrar que existem outros instrumentos normativos,
legais e técnicos vinculados as demais dimensdes, a exemplo da necessidade de
qualificacdo urbanistica e de infraestrutura urbana que continuardo sendo neces-
sarias, independentemente do modelo de regularizagdo adotado.

O Quadro 2 a seguir desenvolvido busca relacionar os dispositivos apresentados
na Lei n.° 11.977/2009 e os trazidos pela Lei n.° 13.465/2017, vigente. E possivel
perceber as diferencas do modelo de regularizacdo defendido por cada um dos
marcos legais. A lei anterior apresentava diretrizes, parametros e objetivos que
encontravam amparo nas dimensoes legitimadas pelo Estatuto da Cidade, enquanto
anova lei omite, em grande parte, os dispositivos anteriores, mas ndo revoga o que

dita o Estatuto ou demais instrumentos.
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O que avangou na regularizacéo fundiaria urbana

Quadro 2: Comparativo sobre o marco legal atual e anterior da regularizagéo
fundidria (continua)

Definicao de Regularizacédo Fundidria
(art. 46).

Lei n.°11.977/2009 Lei n.° 13.465/2017

N&o apresenta definicdo, apenas
institui normas gerais e procedimentos
aplicaveis (art. 9.9).

| —ampliagéo do acesso a terra
urbanizada pela populacéo de baixa
renda, com prioridade para sua
permanéncia em area ocupada,
assegurados o nivel adequado de
habitabilidade e a melhoria das
condigGes de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental;

| —identificar os nicleos urbanos
informais que devam ser regularizados,
organizé-los e assegurar a prestagéo de
servigos publicos aos seus ocupantes,
de modo a melhorar as condicdes
urbanisticas e ambientais em relacéo a
situacdo de ocupacéo anterior;

IV — estimulo a resolugéo extrajudicial de
conflitos;

V — concessao de titulo
preferencialmente para a mulher.

IV — promover a integracéo social e a
geracdo de emprego e renda;

V — estimular a resolugéo extrajudicial de
conflitos, em reforgo a consensualidade e
a cooperacédo entre Estado e sociedade;

VI — garantir o direito social a moradia
digna e as condicdes de vida adequadas;
VIl — garantir a efetivagdo da fungéo
social da propriedade;

VIl — ordenar o pleno desenvolvimento
das fungoes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes;
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Quadro 2: Comparativo sobre o marco legal atual e anterior da regularizagao
fundidria (continua)

Lei n.°11.977/2009 Lei n.°13.465/2017

— conceder direitos reais,
preferenmalmente em nome da mulher;
Xl — franquear participacéo dos
interessados nas etapas do processo de
regularizacéo fundidria.

| —as dreas ou lotes a serem regularizados | — o primeiro registro da Reurb-S, o
e, se houver necessidade, as edificagdes qual confere direitos reais aos seus
que serdo relocadas; beneficiarios;

Il — as medidas necessdrias para a
promoc&o da sustentabilidade urbanistica,
social e ambiental da drea ocupada,
incluindo compensacdes urbanisticas e
ambientais previstas em lei;

Il — o titulo de legitimag&do de posse e a
sua conversdo em titulo de propriedade;

V — a primeira averbacgéo de construgao
residencial, desde que respeitado o limite
de até setenta metros quadrados;

V — as medidas previstas para adequagao
da infraestrutura basica.

VIl — o primeiro registro do direito real de
laje no ambito da Reurb-S; e




O que avangou na regularizacéo fundiaria urbana

Quadro 2: Comparativo sobre o marco legal atual e anterior da regularizagéo
fundidria (continua)

Lei n.°11.977/2009 Lei n.°13.465/2017

Autorizagdo da reducgéo de percentual
de areas destinadas ao uso publico e a
drea minima dos lotes em assentamentos
consolidados anteriormente a publicagao
da lei (art. 52).

Para fins de Reurb, os Municipios poderédo
dispensar as exigéncias relativas ao
percentual e as dimensdes de areas

destinadas ao uso publico ou ao tamanho
dos lotes regularizados, assim como

outros parametros urbanisticos e edilicios
(art. 11, 8 1.9).

No caso de projetos que abranjam area de
Unidades de Conservacgéo de Uso do Solo,
em que seja admitida a regularizacéo nos
termos da lei, serd exigida a anuéncia do
6rgdo gestor da unidade (art. 53, § 3°).

No caso de a Reurb abranger drea
de Unidade de Conservagéo de Uso
Sustentdvel que, nos termos da lei admita
a regularizacdo, seré exigida também a
anuéncia do 6rgéo gestor da unidade,
desde que o estudo técnico comprove
que essas intervencdes de regularizagdo
fundidria impliguem a melhoria das
condi¢des ambientais em relagédo a
situacdo de ocupagdo informal anterior
(art. 11°, § 3.9)

Defini¢do de elementos minimos que
deveréo conter os estudos técnicos
que deverdo ser compatibilizados com
os projetos de regularizacéo fundidria
(art. 54, 82.0).

Apresenta as fases da regularizagdo
fundiaria (art. 28):
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Quadro 2: Comparativo sobre o marco legal atual e anterior da regularizagao
fundidria (continua)

Lei n.°11.977/2009 Lei n.°13.465/2017

Il — processamento administrativo do
requerimento, no qual serd conferido prazo
para manifestacéo dos titulares de direitos

IIl - proposicao de intervencdes para reais sobre o imével e dos confrontantes;
o controle de riscos geotécnicos e de lll— elaboragéo do projeto de

inundagdes; M Ao
regularizacéo fundidria;

V — comprovacgédo da melhoria das condicdes

Il — especificacdo dos sistemas de
saneamento bésico;

de sustentabilidade urbano ambiental, V — decisdo da autoridade competente,
considerados o uso adequado dos recursos mediante ato formal, ao qual se dard
hidricos e a protegdo das unidades de publicidade;

conservagao, quando for o caso;

VIl —registro da CRF e do projeto de
regularizacéo fundidria aprovado perante
o oficial do cartério de registro de iméveis
em que se situa a unidade imobilidria com

destinacdo urbana regularizada.

VIl —garantia de acesso publico as praias
e aos corpos d'dgua, quando for o caso;

O poder publico podera utilizar o

O poder pblico podera lavrar auto de procedimento de marcagdo urbanistica,

demarcacao urbanistica com base no com base no levantamento da situacéo
levantamento da situagdo da 4rea a da area a ser regularizada e na

ser regularizada e na caracterizagdo caracterizacdo do ntcleo urbano informal
da ocupac&o. O auto de demarcagdo a ser regularizado (art. 19).
urbanistica deve ser instituido com: §1° O auto de demarcacao urbanistica

(art. 56) deve ser instruido com os seguintes
documentos:
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O que avangou na regularizacéo fundiaria urbana

Quadro 2: Comparativo sobre o marco legal atual e anterior da regularizagéo
fundidria (conclusao)

Lei n.°11.977/2009 Lei n.°13.465/2017

Il — planta de sobreposicdo do imdvel

demarcado com a situagdo da area Il — planta de sobreposicéo do imdvel
constante do registro de iméveis e, demarcado com a situacgédo da drea
quando possivel, com a indicacéo das constante no registro de imdveis.

situagGes mencionadas no inciso | do § 5%

Fonte: Elaboracdo das autoras.

Ainda que a lei de 2017 mencione que a regularizacdo fundiaria consiste em
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, nao ficam claramente explici-
tados os mecanismos para estes atendimentos, a ndo ser quanto a titulacao. O tema
é introduzido de maneira sintética, em que um rol de objetivos carrega alguns
principios das diferentes dimensdes sem que sejam correlacionados no decorrer
do texto instrumentos para tal.

Nao se observa, por exemplo, nessa lei, o tratamento da aprovacao municipal

do projeto de urbanismo e licenciamento ambiental de maneira associada como
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fazia a antecessora, o que havia significado, na época, um avanco na aproximacao
das dimensoes urbana e ambiental.

Enquanto a maior parte dos dispositivos da lei mais recente estabelecem os
procedimentos quanto a registro e titulacdo dos moradores, em relevo a dimensao
juridica, a maior diferenca em relacdo a lei anterior se observa quanto a dimensao
urbanistica, sobretudo no projeto urbano. Alguns parametros e contetidos que deli-
mitavam com mais clareza o teor do projeto na Lei n.°11.977/2009 foram suma-
riamente omitidos, fator que gera imprecisao também para os dispositivos na nova
lei que tratam da aprovacao da regularizacao.

Assim, em que pese ndo existir tempo habil para uma avaliacao dos rumos que
a atual legislacdo resultara em termos de maior eficacia dos processos e suas perdas
e ganhos em termos de direitos a cidade e a protecdo ambiental, o que mais chama
atencdo em relacdo a formacao de politica ptblica é que as alteragdes ndo decor-
rem de uma avaliacdo do modelo anterior sobre os aprendizados e os obstaculos
no atingimento dos objetivos pretendidos para a regulariza¢do fundiaria no pais.
O conjunto ja empreendido no pais, dentre projetos e programas de regularizagao
fundiaria nas diferentes escalas do poder publico, revelam um panorama diverso
de experiéncias, cuja avaliacdo e mensuracdo de resultados poderiam apresentar

insumos importantes de erros e acertos para 0os avangos sobre o tema.
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O que avancou na
regularizacao fundiaria
urbana

Conceitos, marco legal,
metodologia e pratica

Conhecer o desempenho das politicas ptiblicas de regu-
larizacdo fundiaria urbana demanda o conhecimento de
elementos capazes de fundamentar o acompanhamento
dos processos, verificando avancos e apontando im-
passes. No entanto, € sabida a limitagdo e a fragilidade
que predominam nos processos de monitoramento e
avaliacdo dos programas voltados a temadtica urbana,
de forma geral. E a regularizacao fundidria, ou as agoes
sobre as areasirregulares, ndo fogem a regra.

Este livro visa levantar as diferentes perspectivas sobre
o tema da regularizacao fundidria, desde as razées de
seu surgimento, os diferentes entendimentos da irregu-
laridade da ocupagdo urbana e seu dimensiopamento =
para avaliar a formulagéo da base normativa sobre o
tema e a formulacéo e implementacao das politicas 7
publicas que se apresentam como respostas ao proble- -f

ma. Objetiva avaliar quanto se avancou, bem como os

éxitos e os obstaculos. Os achados séo resultados de

; - ve = . EDITORA
pesquisas dos Ultimos 15 anos e se-dédo sob a perspectiva
dos investimentos realizados nas diferentes dimensdes ]
da regularizacéo, e ndo sé na titulagéo, como poderia :
levar uma visdo mais restrita da problematica da irregu- : UnB

laridade. Como:contribuicéo a elaboracéo dos projetos
urbanisticos de regularizacdo, apresentam-se resultados
de estudos sobre a l6gica metodoldgica propria desse
tipo de projeto urbanistico que deve possui na interface
entre o ambiental e o social a base para promocéo da
cidade sustentavel.




