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ATA DE DEFESA DE DOUTORADO

Ata da Banca Examinadora da Doutoranda ELIS FORMIGA LUCENA candidata ao grau de
Doutor em Ciéncias Juridicas.

As 14h00 do dia 08 de agosto de 2023, por meio de ambiente virtual
(https://meet.google.com/msq-penm-bfx), reuniu-se a Comissdo Examinadora formada pelos
seguintes Professores Doutores: Fernando Joaquim Ferreira Maia (Orientador - PPGCJ/UFPB),
Talden Queiroz Farias (Coorientador - PPGCJ/UFPB), Marcio Flavio Lins de Albuquerque e
Souto (Avaliador Interno - PPGCJ/UFPB), Fernanda Holanda de Vasconcelos Brandao
(Avaliadora Externa - UFPB), Demdstenes Andrade de Moraes (Avaliador Externo - UFCG) e
José Luciano Albino Barbosa (Avaliador Externo - UEPB), para avaliar a tese de Doutorado da
aluna Elis Formiga Lucena, intitulada: “A MULTIDIMENSIONALIDADE DA
REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA: CONTRIBUICOES PARA A
INCORPORACAO DO URBANISMO SUSTENTAVEL AO PLANEJAMENTO
URBANO E ORDENAMENTO DAS CIDADES”, candidata ao grau de Doutor em Ciéncias
Juridicas, area de concentragdo em Direitos Humanos e Desenvolvimento. Compareceram a
cerimonia, além da candidata, professores, alunos e convidados. Dando inicio a solenidade, o
professor Fernando Joaquim Ferreira Maia (Orientador - PPGCJ/UFPB) apresentou a Comissao
Examinadora, passando a palavra a doutoranda, que discorreu sobre o tema dentro do prazo
regimental. A candidata foi a seguir arguido pelos examinadores na forma regimental. Ato
continuo, passou entdo a Comissdo, em carater secreto, a avaliacdo e ao julgamento do referido
trabalho, concluindo por atribuir-lhe o conceito APROVADO, o qual foi proclamado pela
Presidéncia da Comissdo, achando-se a candidata legalmente habilitada a receber o grau de
Doutora em Ciéncias Juridicas, cabendo a Universidade Federal da Paraiba providenciar, como
de direito, o diploma de Doutor a que a mesma faz jus, apoés os tramites administrativos
pertinentes. Nada mais havendo a declarar, a presidéncia deu por encerrada a sessdo, da qual eu,
Rosandro Barros da Silva Souza, Assistente em Administragdo do Programa de Pos-Graduagéo
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em Ciéncias Juridicas, lavrei a presente ata, que assino juntamente com os demais membros da

banca examinadora. Jodo Pessoa, 08 de agosto de 2023. XXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXX
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RESUMO

A rapida urbanizagdo e a produ¢do informal do espago urbano, atreladas a marginalizagcdo do
enfrentamento das questdes socioambientais no ordenamento das cidades, sdo fortes marcas
das desigualdades estruturais que se observa no Brasil. Desta feita, com o intuito de contribuir
para a superacdo da atual condicdo, neste estudo se propde a investigar a
multidimensionalidade da regulariza¢ao fundiéria urbana brasileira (REURB) sob a 6tica do
gerenciamento dos desafios urbano-ambientais por meio da incorporagdo do urbanismo
sustentavel ao planejamento e ordenamento das cidades. Justifica-se pela reflexao critica que
nele se traz sobre a desigualdade relacionada aos processos informais de acesso ao solo
urbano, sobre a garantia dos direitos fundamentais @ moradia digna e ao meio ambiente, e
sobre a abordagem das multiplas dimensdes da REURB, conectando-se a temadtica, de
maneira original, a reflexdo sobre possiveis caminhos voltados para a superacdo das
desigualdades estruturais sob a perspectiva da sustentabilidade. Nesse sentido, questiona-se:
em que medida a regulariza¢do fundidria urbana oferece mecanismos que possam contribuir
para a incorporacdo do urbanismo sustentdvel ao planejamento e ordenamento das cidades?
Assume-se como hipotese a ideia de que somente em sendo consideradas as multiplas
dimensdes da REURB, ha chances de que essa politica possa contribuir efetivamente para
gerir os desafios urbano-ambientais, por meio de uma nova agenda urbana voltada ao
urbanismo sustentavel. O objetivo geral ¢ prospectar elementos da REURB que possibilitem o
gerenciamento dos desafios urbano-ambientais decorrentes da estrutura¢do desordenada das
cidades e fomento ao desenvolvimento urbano sustentdvel. Especificamente, busca-se: I.
explorar a questdo urbana e o desafio de tornar as cidades resilientes e sustentaveis; II.
promover contextualizagdo sobre a REURB brasileira, suas multiplas dimensdes, marcos
legais e procedimentos; III. analisar o desenvolvimento urbano sustentavel a partir da
compatibilizagdo dos direitos constitucionais a moradia digna e ao meio ambiente sob a Otica
da regularizacdo fundiaria urbana; e IV. propor a incorporagdo do urbanismo sustentavel ao
planejamento e ao ordenamento das cidades a partir da identificacdo de possibilidades de
urbanismo sistematicamente suprimidas nas cidades contemporaneas. O estudo se caracteriza
pela abordagem qualitativa, com base descritiva e carater exploratério, tendo sido realizado
levantamento bibliografico. A guisa de conclusdo, vislumbra-se que, para além das titulagdes,
¢ possivel prospectar possibilidades de urbanismo sustentavel nas cidades contemporaneas ao
se implantar uma nova agenda urbana voltada para a REURB plena enquanto politica publica
que congloba aspectos legais e praticos, a partir do fortalecimento da autonomia municipal e
do federalismo por cooperacao.

Palavras-chave: teoria critica urbana; regularizacdo fundiaria urbana; moradia digna; meio
ambiente equilibrado; urbanismo sustentavel; planejamento municipal.



LUCENA, Elis Formiga. The Multidimensionality of Urban Land Regularization:
contributions to the incorporation of sustainable urbanism into the planning urban and
organization of cities. 2023. 151 f. Thesis (Doutorate in Legal Sciences) — Federal University
of Paraiba, Jodo Pessoa, 2023.

ABSTRACT

Rapid urbanization and the informal production of urban space, linked to the marginalization
of dealing with socio-environmental issues in city planning, are strong marks of the structural
inequalities observed in Brazil. That said, in order to contribute to overcoming the current
condition, in this study it is proposed the investigation of the multidimensionality of Brazilian
urban land regularization (REURB) from the perspective of managing urban-environmental
challenges through the incorporation of sustainable urbanism into the urban planning and
organization of cities. It is justified by the critical reflection brought about the inequality
related to the informal processes of access to urban land, about the guarantee of fundamental
rights to decent housing and the environment, and about the approach of the multiple
dimensions of the REURB, connecting the theme, in an original way, to the reflection on
possible paths aimed at overcoming structural inequalities from the perspective of
sustainability. In this sense, the following question arises: to what extent does urban land
regularization offer mechanisms that can contribute to the incorporation of sustainable
urbanism into urban planning and organization of cities? It is assumed as a hypothesis the
idea that only by considering the multiple dimensions of the REURB, there are chances that
this policy can effectively contribute to managing urban-environmental challenges, through a
new urban agenda focused on sustainable urbanism. The overall objective is to prospect
REURB elements that enable the management of urban-environmental challenges arising
from the disorderly structuring of cities and the promotion of sustainable urban development.
Specifically, it seeks to: 1. explore the urban issue and the challenge of making cities resilient
and sustainable; II. promote contextualization about the Brazilian REURB, its multiple
dimensions, legal frameworks and procedures; III. analyze sustainable urban development
from the compatibility of constitutional rights to decent housing and the environment from the
perspective of urban land regularization; and IV. to propose the incorporation of sustainable
urbanism into urban planning and the organization of cities from the identification of
possibilities of urbanism systematically suppressed in contemporary cities. The study is
characterized by the qualitative approach, with a descriptive base and exploratory character,
having carried out a bibliographic survey. In conclusion, it appears that is possible to prospect
possibilities for sustainable urbanism in contemporary cities by implementing a new urban
agenda aimed at full REURB as a public policy that encompasses legal and practical aspects,
from the strengthening of municipal autonomy and federalism through cooperation.

Keywords: critical urban theory; urban land regularization; dignified housing; balanced
environment; sustainable urbanism; municipal planning.
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1 INTRODUCAO

Nao h4a, necessariamente, novidade em constatar que os espagos urbanos brasileiros
sdo marcados pela concentracdo de poder e riqueza, situagdo que gera, por consequéncia, o
agravamento das desigualdades no Brasil. A desigualdade que marca as condi¢des de
desenvolvimento urbano no pais ¢ resultado das construgdes histéricas e do modo de
apropriacdo de fatores substanciais de formag¢do da sociedade ao longo dos anos, a exemplo
da urbaniza¢do ¢ o modo como foi concebida. Desta feita, faz-se necessario estabelecer um
didlogo em profundidade, tal que permita explorar as complexas interagdes de fatores que
estdo por tras desse processo.

A crescente densidade urbana e a degradacdo da qualidade de vida nas cidades,
agravadas sobremaneira a partir da segunda metade do Século XX, colocaram o desafio de
tratar de forma integrada as cidades e o meio ambiente. Assim, a urbaniza¢do ganhou novos
contornos constitucionais, especialmente a partir da Constitui¢do Federal (CF) de 1988, e esta
¢ uma situacdo que reclama solugdo assertiva dos projetos sociais pensados e executados pelo
poder publico, em colaboragdo com a sociedade.

A estrutura fundiaria brasileira, que envolve a forma como as propriedades estdo
distribuidas pelo territorio e seus respectivos tamanhos, aponta para a existéncia de uma
desigualdade estrutural que assola a populagdo e agrava os conflitos urbanos e, por isso, o
tema ¢ bastante complexo e de dificil abordagem, haja vista a dimensdo continental do pais e
a propria diversidade das cidades.

Assim, sabendo-se que um dos principais fatores da desigualdade urbana brasileira
advém da questdo fundiaria e considerando-se os seus consequentes reflexos na efetivagdo de
direitos fundamentais, tais como a cidade, a moradia digna e ao meio ambiente, neste estudo
se assume como objeto de investigacdo a multidimensionalidade da regularizacdo fundiaria
urbana brasileira sob a 6tica do enfrentamento aos desafios urbano-ambientais por meio da
incorporagdo do urbanismo sustentavel ao planejamento e ordenamento das cidades.

A busca por solucdes de enfretamento aos problemas estruturais das cidades requer um
equilibrio de poder na area de defini¢do de regras de planejamento e politicas publicas, de
modo a levar a um maior crescimento com sustentabilidade ambiental e a uma maior inclusao
e mobilidade social, erradicando-se a violéncia nas suas mais variadas formas e redefinindo-
se 0 ambiente institucional que constitui a esséncia do contrato social: oportunidades no

mercado de trabalho, tributagdo e protecdo social.
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Assumindo-se o viés de investigacdo dos fendmenos da realidade na qual se vive,
neste estudo se debruga, pois, sobre o campo da protecao do tecido social, a partir de politicas
de fomento ao desenvolvimento.

Diante do estado da arte apresentado, o objeto de estudo da tese ¢ bastante relevante
uma vez que visa promover, por intermédio da pesquisa cientifica, a apropriacdo critica do
que fora proposto, perquirindo-se aprofundamento sobre a constru¢do dos espacos urbanos e a
irregularidade fundiaria; a producdo capitalista do espago e os desafios a sustentabilidade; o
planejamento e a protegdo ao capital natural.

Justifica-se o estudo pela reflexdo critica que traz sobre a desigualdade relacionada aos
processos informais de acesso ao solo urbano, sobre a garantia dos direitos fundamentais a
moradia digna e ao meio ambiente e sobre a abordagem das multiplas dimensdes da
regularizagdo fundidria urbana brasileira (REURB), conectando-se a tematica, de maneira
original, a reflexdo sobre possiveis caminhos voltados para a superacdo das desigualdades
estruturais sob a perspectiva da sustentabilidade e do fomento ao desenvolvimento.

Ressalta-se que o ineditismo se apresenta especialmente na forma como se propde a
abordar as complexas interagdes de fatores que estdo por tras do circulo vicioso da alta
desigualdade e baixo crescimento econdmico que se observa no Brasil, que mitiga as
possibilidades de avangar num processo respeitoso de melhoria das condi¢des de
habitabilidade do homem e da utilizagdo racional dos recursos naturais, necessarias para que
haja desenvolvimento, e acaba por reproduzir, tdo somente, modelos perenes de estagnagdo e
agravamento das desigualdades urbanas brasileiras.

Ha que se considerar que o estudo apresenta eixo tematico condizente com a Area de
Concentragdo: Direitos Humanos e Desenvolvimento e Linha de Pesquisa: Direitos Sociais,
Regulacdo Econdomica e Desenvolvimento do Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias
Juridicas da Universidade Federal da Paraiba (PPGCJ/UFPB), no qual se insere, constante das
areas ligadas as relagdes entre Estado, Constitui¢do, Mercado e Sociedade Civil; ao papel do
Estado na promocao do Desenvolvimento; e, ainda, as ligacdes entre o global e o local, sem
perder de vista o enfrentamento de problematicas humanas e socioambientais do pais.

A problematica da pesquisa envolve, portanto, o contexto do crescimento desordenado
das cidades no qual o Brasil estd imerso, resultado da mera reproducdo de modelos de
crescimento que ndo conseguem dar respostas efetivas as demandas citadinas e que tdo
somente perpetuam os padrdes existentes de desigualdade, assim como a necesséria busca
pela incorporagdo da sustentabilidade ao planejamento local, com vistas a superacdo dos

desafios urbano-ambientais.
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Ademais, o paradigma do Estado Democratico de Direitos deve guardar
compatibilidade e compromisso com um processo de desenvolvimento plural e participativo
com fins de alcancar justi¢a social, por meio da valorizacdo das capacidades humanas e da
protecdo de direitos, sendo contrdrio aos seus fins utilizar o escudo de um discurso
desenvolvimentista, ainda que amparado no lema da sustentabilidade, para legitimar a
violagdo a direitos humanos.

Desse modo, considerando-se a problematica apresentada, questiona-se: em que
medida a regularizacdo fundiaria urbana oferece mecanismos que possam contribuir para a
incorporagdo do urbanismo sustentdvel ao planejamento e ordenamento das cidades?

A investigacdo do objeto proposto parte de uma perspectiva intuitiva de que a
marginalizagdo do enfrentamento as questdes ambientais no planejamento e ordenamento das
cidades contribui para a perpetuacdo das violagdes aos direitos fundamentais a moradia digna
e ao ambiente equilibrado, especialmente em razao do fato de que, somente em sendo
consideradas as multiplas dimensdes da REURB, ha chances de que a politica possa
contribuir efetivamente para gerir os desafios urbano-ambientais, por meio de uma nova
agenda urbana voltada ao urbanismo sustentavel.

Acredita-se que este estudo seja revelador quanto & maneira como, a partir da atuacao
dos municipios, o planejamento e as praticas de politicas de preservagdo das cidades e do
meio ambiente impactam o desenvolvimento urbano sustentdvel e a protecdo aos direitos
humanos, compatibilizando as pretensdes dos interesses tanto urbanisticos quanto ambientais,
que sdo direitos igualmente fundamentais.

O objetivo geral ¢ prospectar elementos da REURB que possibilitem o gerenciamento
dos desafios urbano-ambientais decorrentes da estruturagao desordenada das cidades e o
fomento ao desenvolvimento urbano sustentdvel. Especificamente, busca-se: 1. explorar a
questdo urbana e o desafio de tornar as cidades resilientes e sustentaveis; II. promover
contextualizagdo sobre a REURB brasileira, suas multiplas dimensdes, marcos legais e
procedimentos; III. analisar o desenvolvimento urbano sustentdvel a partir da
compatibiliza¢do dos direitos constitucionais a moradia digna e a0 meio ambiente sob a Otica
da regularizacdo fundiaria urbana; e IV. propor a incorpora¢do do urbanismo sustentavel ao
planejamento e ao ordenamento das cidades a partir da identificacdo de possibilidades de
urbanismo sistematicamente suprimidas nas cidades contemporaneas.

Este estudo ¢, antes de tudo, um desafio de (des)construgdo, trabalho de revisao critica
daquilo que estd posto, e com ele se visa contribuir para o aprimoramento da discussdo

juridico-social no ambito das ciéncias humanas, especificamente em relagdo a contribui¢ao
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dos aspectos da regularizacdo fundiaria para o sistema de protecdo social redistributivo
favoravel ao desenvolvimento.

O estudo estd delineado, metodologicamente, por meio de uma reflexdo teérica do
objeto de pesquisa, envolvendo uma abordagem qualitativa e uso da técnica bibliografica de
levantamento de dados. Trata-se de um estudo interdisciplinar, a partir do estabelecimento de
um didlogo entre aspectos legais, urbanisticos e socioambientais. Desse modo, inicialmente,
despendeu-se tempo razoavel para o levantamento bibliografico das referéncias que
consignam o marco tedrico, assim como para a sua leitura e fichamento delas. Apos o
levantamento do referencial tedrico, passou-se ao campo das fontes a serem analisadas.

Quanto aos objetivos, considera-se a pesquisa realizada como explicativa, uma vez
que se propde a identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia
dos fendmenos apresentados. Quanto aos procedimentos técnicos, considera-a do tipo
bibliografica, incluindo-se obras nas quais tenham sido analisados documentos
contemporaneos ou retrospectivos, cientificamente auténticos, relacionados ao objeto de
pesquisa alvo desta investigagdo. Nomeiam-se como principais documentos a serem
analisados: a legislacdo pertinente a regulamentacdo do novo marco regulatorio da REURB e
demais marcos legais correlacionados, a exemplo do Novo Cddigo Florestal, das Resolucdes
do CONAMA, entre outras.

Nao ¢ por acaso que se pode dizer que um projeto de desenvolvimento humano e
socioambiental se alinha perfeitamente aos estudos sobre urbanizac¢do, no sentido de busca
por efetivacdo do direito a cidade por meio de regularizagdo fundidria. Desse modo, neste
estudo se assume o necessario papel de pensar no desenvolvimento a partir do fortalecimento
das politicas de protecdo social e da busca de solugdes assertivas de melhoria das condig¢des
de habitabilidade do homem na terra. Ao se pretender investigar a multidimensionalidade da
regularizacdo fundidria urbana sob a otica dos elementos de protecdo social favoraveis ao
desenvolvimento, outra relacdo ndo poderia deixar de ser estabelecida sendo aquela entre
urbanizacdo, garantia do direito a cidade e a sadia interagdo do homem com o meio ambiente.

O estudo estd organizado, além desta secdo introdutéria, em de duas secdes de
natureza exploratéria, uma de natureza descritiva e outra, explicativa. Na segunda e na
terceira segdes, portanto, busca-se explorar como a desigualdade limita a capacidade de
crescimento e dificulta a efetivacdo do direito a cidade, assim como estudar as multiplas
dimensdes da REURB brasileira, a partir do seu marco legal, procedimentos e alegagdes de
inconstitucionalidade da Lei n° 13.465/2017. Na quarta se¢do, por sua vez, analisa-se 0

desenvolvimento urbano sustentavel e a compatibilizagdo dos direitos constitucionais a
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moradia digna e ao meio ambiente sob a Otica da regularizacdo fundidria urbana, para, ao
final, na quinta secdo, discutir-se uma proposta de incorporagcdo da sustentabilidade ao
planejamento urbano, de modo a compatibilizar a protegdo social com a protecdo do capital
natural.

A guisa de conclusdo, vislumbra que lidar com os determinantes estruturais da
desigualdade, especialmente urbana, exige uma percepg¢ao critica da eficacia das matrizes de
planejamento e ordenamento urbano e das politicas publicas destinadas a este fim. Nesse
contexto, vé-se que a garantia de efetividade ao direito a cidade e o fortalecimento dos
governos locais estdo fortemente ligados as medidas de superacdo das disparidades e fomento
ao desenvolvimento humano e socioambiental, especialmente pelo fato de que o local e a
forma onde as pessoas nascem e crescem tém uma influéncia duradoura nas oportunidades as
quais elas terdo acesso. Desse modo, a efetiva contribui¢do da REURB tende a ir além do
aspecto dominial de titulagdo da propriedade: ela depende, também, do reconhecimento do
protagonismo do meio ambiente nas politicas de desenvolvimento, do fortalecimento da
autonomia municipal e da incorporagdo efetiva da sustentabilidade ao planejamento e
ordenamento das cidades, de modo a equilibrar a protecdo aos direitos constitucionais a
moradia digna e ao meio ambiente.

Ao final, apresentam-se as consideracdes finais e o desejo de que as discussdes ndo se
findem nas palavras aqui escritas, haja vista a relevancia social e juridica do tema. Por fim,

apresentam-se as referéncias que sustentam teoricamente os estudos neste trabalho.
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2 A QUESTAO URBANA E O DESAFIO DE TORNAR AS CIDADES RESILIENTES
E SUSTENTAVEIS

Remonta ao inicio do século XX o periodo no qual o Brasil viu intensa transformagao
em seu processo de ocupacgao territorial. As primeiras décadas do século foram marcadas por
um intenso crescimento urbano, especialmente em razdo da industrializagdo brasileira, ainda
que tardia, a partir da chamada “Revolucao de 30”, quando menos de 30% da populagdo vivia
nas cidades. O éxodo rural decorrente da urbanizacdo que avangava provocou uma gama de
transformagdes socioeconOmicas e espaciais no Pais, a ponto de a economia brasileira ter
passado a ser gerada predominantemente nas areas urbanas, a partir da década de 1950, como
afirma Fernandes (1998).

Hoje, dados do estudo sobre Identificagio, Mapeamento e Quantificagdo das Areas
Urbanas do Brasil dao conta de que 84,3% da populacgdo brasileira sdo habitantes de areas de
concentragdo urbana. Ressalte-se que o estudo definiu o urbano a partir de sua representagdo
concreta no territorio, isto €, as areas urbanas foram classificadas a partir do reconhecimento
de estruturas que caracterizam a paisagem tipica de cidades, como, por exemplo, aglomeragao
de residéncias, loteamentos com arruamentos definidos ¢ concentracdo de construgdes
industriais (FARIAS et al., 2017, p. 1-2).

E nas cidades que a vida acontece. A frase, bastante difundida, traz consigo algumas
verdades e permite inimeras chaves de interpretagdo, especialmente quando se percebe que
aos poucos o territorio da cidade vai se moldando conforme seus habitantes, suas condi¢des
de renda, educacdo, satide, moradia e outros. A respeito do conceito propriamente dito de

“cidades”, Silva (2010, p. 24) lembra a seguinte reflexao:

O que ¢, entdo, a cidade? Fixar seu conceito ndo ¢ facil. Para chegar-se a sua
formulag@o, cumpre lembrar qiie nem todo niicleo habitacional pode receber o titulo
de “urbano”. Para que um centro habitacional seja conceituado como urbano toma-
se necessario preencher, no minimo, os seguintes requisitos: (1) densidade
demografica especifica; (2) profissdes urbanas como comércio e manufaturas, com
suficiente diversificacdo; (3) economia urbana permanente, com relagdes especiais
com o meio rural; (4) existéncia de camada urbana com producdo, consumo e
direitos proprios. Nao basta, pois, a existéncia de um aglomerado de casas para
configurar-se um nucleo urbano.

As cidades, portanto, caracterizam-se por ser uma forma de ocupagdo do territdrio que
concentra a moradia da maior parte da populag@o e se caracteriza por reunir um significativo

conjunto de servigos publicos e privados, de producdo industrial, trocas comerciais e de
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intenso intercdmbio cultural, de aglomeracdo de pessoas e de capital, segundo Farias et al
(2017).

Todavia, o aumento da densidade demografica urbana motivado pela urbaniza¢do em
ascensdo nao foi acompanhado de planejamento adequado, de modo que, ao lado do intenso
crescimento econdmico, o processo de urbanizagdo com crescimento da desigualdade resultou
numa inédita e gigantesca concentracdo espacial da pobreza (MARICATO, 1996, p. 16). Silva
(2010) diz que na década de 40 do século passado as cidades brasileiras eram vistas como a
possibilidade de avango e modernidade em relagdo ao campo, que representava o Brasil
arcaico; ja na década de 90 sua imagem passou a ser associada a violéncia, poluicdo, crianca
desamparada, trafego cadtico — entre outros inimeros males.

Nesse sentido, Fernandes (1998, p. 3-4) assim ressalta:

A combinagao de tais processos, industrializagdo e urbanizagdo, tem provocado uma
enorme concentragdo econdmica, a qual tem determinado — e dependido em — um
processo de exclusdo politica e segregagdo socioespacial da maior parte da
populagdo. Nas principais cidades brasileiras, areas centrais modernas sdo cercadas
por parcelamentos periféricos muito pobres, geralmente irregulares — se ndo

7

“clandestinos” — onde a autoconstrugdo ¢ a regra. Mesmo nas areas muito ricas,
edificios e construgdes sofisticados coexistem com milhares de favelas precérias que
resultam da invasdo de areas publicas e privadas.

Desta feita, vé-se que ¢ relevante conhecer a questdo urbana brasileira para que se
possa buscar solucdes para melhor lidar com os determinantes estruturais das desigualdades a
ela inerentes, a exemplo dos problemas ligados a moradia, a mobilidade, a seguran¢a, ao meio
ambiente e outros. O crescimento desordenado das cidades trouxe inumeros problemas e
desafios de varias ordens que afetam as condi¢des de habitabilidade do proprio homem, de
modo que, mais do que ser percebida enquanto direito fundamental, a cidade reclama politicas
publicas efetivas de gerenciamento das questdes urbanas.

A presente tese estd diretamente alinhada universo intelectual dos estudos urbanos
criticos, visto que o campo tedrico-conceitual da abordagem do objeto escolhido investiga a
natureza dos processos urbanos no capitalismo, enxergando o conhecimento das questdes
urbanas, incluindo perspectivas criticas, como sendo historicamente especificas e mediadas
através de relagdes de poder, tal como Brenner (2018) reforca, ao descrever a teoria critica
urbana.

Por tal razdo, este capitulo do trabalho propde investigar a questdo urbana e o modo
como impacta a efetivagdo do direito a cidade, que ¢ constitucionalmente garantido a todos,

sem qualquer distingdo, em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidaddos,
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bem como do equilibrio ambiental, nos termos do disposto no Estatuto das Cidades, art. 1°,
paragrafo tnico.

Todavia, sabe-se que quanto maior o nivel de desigualdade a que o pais se submete,
maior ¢ a sua condicdo ciclica de dependéncia e crescimento mitigado, uma vez que acaba
reproduzindo modelos e politicas que perpetuam condigdes desfavordveis ao
desenvolvimento, mantendo-se estagnado. A alta desigualdade contribui de maneira
inversamente proporcional para a efetivacdo do direito fundamental a cidade. Conhecer as
nuances da desigualdade ¢ essencial para supera-la, portanto.

Desse modo, o presente capitulo objetiva apresentar o contexto no qual se insere a
pesquisa, através de uma abordagem tedrico-conceitual sobre a questdo urbana e os impactos
para a efetivag@o do direito a cidade, explorando os desafios impostos pela producdo informal
do espago urbano ao longo dos anos, com especial enfoque para a crise habitacional brasileira.
Ao final, trata dos desafios urbano-ambientais impostos ao planejamento urbano, com vistas a
promogao de cidades e assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis,
conforme compromisso assumido pelo Brasil para cumprir o Objetivo 11 dos Objetivos do

Desenvolvimento Sustentavel — ODS.

2.1 A PRODUCAO INFORMAL DO ESPACO URBANO E A CRISE HABITACIONAL
BRASILEIRA

A producdo informal do espaco urbano no Brasil, nas suas variadas expressoes, tais
como favelas, loteamentos irregulares, loteamentos clandestinos, casas de frente e fundo, etc,
¢ um fendmeno secular, ainda que tenha ganho maior volume e novas dimensdes nas ultimas
quatro décadas, segundo Fernandes (2021). Os processos informais de acesso ao solo urbano
e producdo da moradia estdo cada dia mais presentes e ndo se pode mais ignorar o fato de que
a informalidade urbana tem uma série de graves implicagdes e altos custos sociopoliticos,
ambientais, culturais, economicos, financeiros e juridicos.

Nesse contexto, o processo de urbanizagdo ¢ caracterizado a partir da transformacao
dos espagos rurais em urbanos, considerado o crescimento das cidades e das praticas inerentes
a ela, a exemplo das atividades industriais, comerciais e de servigos. Pena (2023) assevera que
o espaco urbano ¢ a expressdo mais dindmica do espaco geografico, pois representa um
aglomerado de praticas culturais, sociais e economicas.

Silva (2022), explica que o termo urbanizagdo tem origem na expressdo latina urbi,

que significa cidade. Por sua vez, a referida expressdo resulta da palavra suméria Ur, uma das
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duas primeiras cidades da historia, localizada na regido da Mesopotamia e formada por volta
do ano de 6000 a.C. Estudos arqueoldgicos apontam para outra localidade na Mesopotamia,
Uruk, como sendo a primeira cidade tipicamente ‘urbana’.

Segundo o geodgrafo, a urbanizacdo consiste na aglomeracdo populacional nas cidades
em virtude do surgimento das sociedades industriais, gerando uma série de implicagdes para o
espaco geografico e revela que uma area urbana tem como preceitos uma grande aglomeragao
de pessoas vinculadas as relagcdes complexas da industrializagdo, a circulagdo de mercadorias,
pessoas e os fluxos de capitais.

Remonta a revolucdo industrial, no século XVIII, a origem da urbanizagao, tal como
se concebe nos dias atuais, haja vista que as primeiras fabricas provocaram grande éxodo
rural em razdo da absor¢do de mao de obra e formag¢dao dos mercados consumidores. Nesse
sentido, Luiz Pereira (1969), ressalta que a urbanizagdo ¢ uma orientacdo que significa o
fortalecimento do estilo de vida urbano, determinando-se a cidade enquanto locus onde mais
se efetiva esse modo de vida, como grupo de referéncia positiva tanto para seus moradores
como principalmente para habitantes de areas ndo citadinas (PEREIRA, 1969).

Ao passo em que a urbanizacdo ¢ tida como processo capaz de oferecer grandes
oportunidades e de ser uma das ferramentas mais importantes para orientar a agenda de
desenvolvimento sustentdvel, quando ndo planejada e mal administrada, a urbanizacdo
também tem o potencial de gerar e agravar muitos dos problemas que pretende resolver.

No Brasil, Silva (2010) aduz que o fendomeno urbano se vincula a politica de ocupacao
e povoamento da Colonia e sua evolucdo liga-se estreitamente aos ciclos econdmicos
brasileiros, ressaltando que os nucleos urbanos ou vilarejos resultaram da acdo urbanizadora
das autoridades coloniais - ndo da criagdo espontanea da massa, politica que continuou a ser
praticada no Império!. Segundo o autor, as cidades brasileiras desenvolveram-se basicamente
ao longo da costa maritima sob a influéncia da economia voltada para o exterior e a
construcdo de Brasilia e a mudanca da Capital atrairam a urbaniza¢do para o interior, sem
embargo de a concentrag¢do industrial no tridngulo Sao Paulo/Rio/Minas refrear essa atragdo
(SILVA, 2010).

Especialmente em paises subdesenvolvidos, a exemplo do Brasil, a produgio informal
dos espacos urbanos ¢ reflexo do problema secular de apropriagdo de terras, marcado por
dindmicas sociopoliticas tipicas do clientelismo historico, padrdes elitistas e excludentes dos

sistemas de ordenamento territorial, planejamento urbano e gestdo publica ineficientes, bem

! Por tal razdo, SILVA (2010, p. 22) afirma que Oliveira Vianna fala na tendéncia antiurbanizante do homem
colonial, para quem o homo colonialis era marcadamente amante da soliddo e do deserto, ristico e antiurbano.
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como a natureza individualista e mercantilista da ordem juridica em vigor sobre os direitos
fundidrios (FERNANDES, 2021).

Apesar do estilo de vida urbano ter implicado o consumo de um quantum de maior
valor do que o exigido por um estilo ndo-urbano, Pereira (1969) lembra que as primeiras
aglomeragdes urbanas reuniam condicdes bastante precarias de vida para os seus habitantes.
No brasil, eminentemente marcado por uma urbanizagao tardia e sem planejamento (FRANK,
1969), esse processo fomentou a ocorréncia de inimeros desafios urbanos, tais como: falta de
saneamento basico, violéncia urbana, sistema de transporte ineficiente, segregacdo
socioespacial e degradacdo ambiental, dentre outros.

Ao escrever sobre a urbanizagdo na capital fluminense, Prado Junior reflete que a
despeito de 14 ter se constituido como um grande centro urbano que concentrava a vida
politica, os investimentos em transportes, a iluminagdo, os divertimentos e o embelezamento,
chama atencdo o fato de que era abundante e barata a mao de obra nos seus grandes centros
urbanos, onde se localizavam as industrias (no caso do Rio de Janeiro, a industria téxtil), e a
“populacdo marginal, sem ocupacdo fixa e meio regular de vida, era numerosa” (PRADO
JUNIOR, 1998, p. 198 apud NOBREGA 2019).

Observa-se, portanto, que a urbanizacdo experimentada no pais, tipicamente
subdesenvolvido, como retrata Frank (1969), compds uma realidade grave de segregacdo
socioespacial. A modernizagdo acompanhada da urbanizacdo foi somente de fachada e nos
limites dos grandes centros urbanos e, ndo a muitos quilometros de distancia, o caboclo
vegetava, a margem do progresso (COSTA, 1994, p. 223).

Atente-se a pertinente constatacdo feita por Carvalho et al. (2016, p. 2):

Constatar que a populagdo que vive nas cidades saltou de cerca de 19 milhdes para
161 milhdes de habitantes, entre 1950 e 2010, nos leva a imaginar que nossa
urbanizacdo tenha se dado de forma acelerada, tumultuada e, sobretudo, desigual, na
medida em que os beneficios e melhorias na malha urbana foram desfrutados por
uma pequena minoria de seus habitantes, deixando & margem do processo uma
grande massa, a qual foi relegada a pobreza e a segregagdo socio espacial.

Até os dias atuais, € possivel constatar que o Brasil possui areas urbanas
marcadamente desiguais, e ndo ¢ dificil perceber que na maioria das cidades, areas
caracterizadas por altos niveis de riqueza e infraestrutura moderna coexistem com bolsdes de
privagdo severa, muitas vezes lado a lado. Os niveis de desigualdade e pobreza variam muito

de acordo com as cidades, dentro do mesmo pais. Embora a segregacdo e a exclusdo espacial
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sejam um fator comum as areas urbanas, cada cidade carrega consigo caracteristicas e padrdes
proprios.

A natureza e as caracteristicas da urbanizagdo em cada regido sdo diferentes e os
efeitos desta, muitas vezes, ultrapassam as fronteiras administrativas dos municipios,
atingindo aglomerados urbanos para além dos seus limites territoriais. Tal processo ¢ chamado
de metropolizacdo, que implica na concentragdo das populacdes nas grandes metropoles, que
nos termos do art. 2°, V, da Lei n° 13.089/2015 (Estatuto da Metropole), consiste no espago
urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populagdo e relevancia politica e
socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundacdo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

A questdo metropolitana apresenta desafios de iniimeras ordens, especialmente ao se
levar em conta que ¢ impossivel uma solu¢do individualizada para problemas urbanos mais
acentuados, tais como o ordenamento territorial em municipios que se unem, a partir do
conhecido fendmeno da conurbagdo. Por sua vez, em razio da autonomia municipal para
defini¢do de solucdes administrativas e legislativas, a regulagdo urbanistica em areas
conturbadas, passou a ser bastante desafiadora.

Em matéria de regulacdo urbanistica das metropoles, em Cavalcanti (2022) se pode ler
que o Estatuto da Metropole optou pela manutencdo dos planos diretores municipais, mas
previu a compatibilizagdo como Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), que ¢
o plano metropolitano aprovado pela estrutura interfederativa e aprovado por lei estadual, que
foi considerado constitucional pelo STF na ADI 5857.

Em meio aos conflitos que marcam as regides metropolitanas, a autora pontuou que a
gestdo metropolitana envolve a necessidade de pactos entre os entes que integram tais regioes,
o que ndo ¢ simples, uma vez que envolve tanto questdes politicas, quanto o fato de se ter a
necessidade de elaboracdo de arranjos institucionais que possam suprir tal demanda,
observando que nesse cendrio, 0 que muitas vezes se observa ¢ a auséncia ou o mau
funcionamento de uma governanga metropolitana (CAVALCANTI, 2022).

Em contribui¢do teorica a respeito da reforma urbana, Miranda e Moares (2022), ao
falar sobre as regides metropolitanas de Jodo Pessoa e de Campina Grande, refletem que a
crise urbana atual decorre de um somatoério de multiplas crises (sanitaria, econdomica, social e
politica), alimentadas pelo extrativismo-rentista que marca a produ¢do desigual do espaco das

metropoles brasileiras.
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Estima-se que, at¢ 2035, quase um bilhdo de pessoas se tornardo habitantes

metropolitanos. Nesse sentido, vale acompanhar os dados do ONU-Habitat (2020):

Novos dados (ONU-Habitat, 2020) revelam que existem cerca de 2.000 areas
metropolitanas em todo o mundo, onde vive um ter¢o da populagdo mundial. O
ONU-Habitat prevé que, em 2035, a maioria da populagdo mundial vivera em areas
metropolitanas - que geralmente sdo entendidas como aglomeragdes urbanas
compostas por uma cidade principal ligada a outras cidades proximas, areas urbanas
ou suburbanas vizinhas, como a Area Metropolitana de Toquio-Yokohama, a Grande
Londres, a Area Metropolitana de Bucaramanga, na Colombia, ou a Baia de Nelson
Mandela, na Africa do Sul. Dados do ONU-Habitat mostram que existem
atualmente 1.934 areas metropolitanas, também conhecidas como metropoles, com
mais de 300.000 habitantes. Elas abrigam cerca de 60 por cento da populagdo urbana
do mundo e um terco da populagdo global. A maioria (1.038) esta localizada na
regido do Asia-Pacifico, com 444 na China ¢ 191 na India, em comparagdo com 55
na Nigéria, 61 no Brasil, 144 nos EUA e 67 na Russia. Estima-se que quase 1 bilhdo
de pessoas se tornardo habitantes metropolitanos nos proéximos quinze anos e havera
429 novas metropoles até 2035.

Vé-se que a questdo urbana reclama forte planejamento, tanto local, quanto
metropolitano, com vistas a potencializar a for¢a transformadora que pode e deve ser
aproveitada a partir da interagdo entre as agdes conjuntas dos municipios para articulagdo
intergovernamental. A mudanga para um mundo cada vez mais urbanizado possui inimeros
desafios, mas também se deve aproveitar o fato de se tratar de um processo que ¢ uma das
tendéncias mais significativas que moldam o ambiente construido desde o século X VIII.

Nesse contexto, ¢ importante dizer que cidade ndo ¢ sinonimo de municipio, na
medida em que a primeira constitui a area urbana do segundo, relacionada a ocupagdo
humana do espaco, enquanto o municipio volta-se a delimitag@o politico-territorial do espaco.
Este se compde da area urbana, como também da area rural.

As cidades s3o tidas como o espaco onde se enfrentam efetivamente os inimeros
desafios globais de hoje, indo desde a pobreza extrema e o desemprego até¢ a degradacgdo
ambiental e as mudancas climaticas. Nas cidades, enfrentar os desafios do desenvolvimento
com intervengdes eficazes pode ter impactos cumulativos de amplo alcance. A urbanizagdo
mal planejada ou ndo planejada resultou em desordem econdmica, manifestacdes populares,
congestionamento ¢ degradacdo ambiental, bem como no aumento e na expansdo de favelas
(ONU-Habitat, 2016).

Em Cidades do Amanha, Peter Hall (2016) traz um panorama da formagao e evolugao
das cidades e metropoles contemporaneas no século XX e inicio do XXI, donde se extrai uma

profunda reflexdo critica sobre os modos de pensar e fazer o projeto territorial urbano e o da
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edifica¢do, bem como suas influéncias e a eficiéncia de seus resultados para a vida do cidaddo
do mundo, os mais ricos e os mais pobres.

Percebe-se da leitura da obra que Hall apresenta duras criticas ao modo corbusiano de
pensar as cidades, especialmente no que pertine a proposta de “cidade das torres” do arquiteto
suico Le Corbusier, a quem o autor culpa pela “arrogancia” com que impds seu projeto

territorial a uma gente que ndo podia arcar com eles. Assim diz o autor:

A ironia, portanto, foi que a corbusiana cidade das torres mostrou-se perfeitamente
satisfatoria para os habitantes de classe média ave, o arquiteto suico imaginava
vivendo suas vidas prazerosas, elegantes e cosmopolitas em La Ville comemporaine.
Poderia até mesmo funcionar para os solidos, rudes e tradicionais moradores de
apartamentos de Glasgow, para quem a transi¢do de um fundo de cortigo do Gorbals
para um vigésimo andar equivalia a uma ascensdo ao paraiso. Mas, para a mae
socialmente assistida, nascida num barraco da Gedrgia e que de repente vai cair em
St. Louis ou Detroit com uma penca de filhos endiabrados, revelou-se uma
catastrofe urbana de primeira magnitude. O pecado de Le Corbusier e dos
corbusianos esté, portanto, ndo em seus projetos mas na leviana arrogancia com que
foram impostos a uma gente que ndo podia arcar com eles e de quem, com uma
pitada apenas de reflexdo, jamais se esperaria tal coisa.

Agora a ironia final: no mundo inteiro, essa falha foi condenada como um malogro
do “planejamento”. Planejamento, no sentido comezinho do termo, significa
esquema ordenado de acdo para alcangar objetivos fixados a luz de limitagdes
conhecidas. Planejamento ¢ exatamente o que isto ndo foi (HALL, 2016, p. 281).

Enquanto Le Corbusier pensava na ‘imposi¢ao’ de determinados modelos, para Jacobs
(2007), influente urbanista da década de 60, as cidades sdo geradoras naturais de diversidade e

fecundas incubadoras de novos empreendimentos e ideias de toda espécie:

Porém, embora as cidades possam ser apropriadamente chamadas de geradoras
naturais de diversidade econdmica e incubadoras naturais de novas empresas, iSSO
ndo significa que as cidades gerem diversidade automaticamente, pelo simples fato
de existirem. Elas a geram por causa das diversas e eficientes combinag¢des de usos
econdmicos que formam. Quando fracassam na formagdo dessas combinagdes de
usos, conseguem no maximo gerar um pouco mais de diversidade do que os nucleos
urbanos menores. E ndo faz nenhuma diferenga o fato de elas, ao contrario dos
nucleos menores, precisarem de uma diversidade social maior. Dentro do que nos
propomos aqui, o fato mais surpreendente ¢ a extraordindria inconstancia com que
as cidades geram diversidade (JACOBS, 2007, p. 163).

Em Death and Life of Great American Cities, seu unico livro publicado no Brasil
como “Morte e Vida nas Grandes Cidades”, Jacobs trouxe importantissima contribui¢do para
o direito urbanistico, especialmente por trazer nogdes vanguardistas e estranhas ao canone da
pratica e teoria urbanas até entdo, tais como a importancia da rua e do contato publico; a ideia

dos “olhos na rua” — a relagdo entre a presenca de aberturas e a segurancga no espaco livre; e a
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teoria da “vizinhanga bem sucedida”, no Brasil recebida como “vitalidade urbana”, tal como
explica Netto (2017).

Ocorre que, quando as diversidades ndo sdo reconhecidas ou valorizadas, de modo que
os anseios da populagdo ndo sejam considerados quando do planejamento e ordenamento
urbano e posterior execuc¢ao de politicas publicas, ha uma forte tendéncia de se observar um
movimento voltado para o agravamento das assimetrias, excluindo parte da populagdo e
distanciando-as cada vez mais do acesso e garantia de direitos.

Por tal razdo, ¢ sobremaneira importante trazer uma abordagem teorico-conceitual
sobre o processo de urbanizagdo brasileiro com vistas a compreender as diversidades e os
desafios urbano-ambientais que marcam a vida citadina, especialmente a da grande parte da
populacdo que vive a margem do reconhecimento de direitos fundamentais, como sdo os
direitos a moradia digna, a seguranga, ao lazer, ao meio ambiente equilibrado e outros.

Ao escrever sobre a nova ordem juridico-urbanista no Brasil, Fernandes (2006)
mencionou que a América Latina ¢ hoje a regido mais urbanizada do mundo em
desenvolvimento, resultado de um processo de urbaniza¢do rapida ao longo de poucas
décadas. Seguiu afirmando que, em que pesem as muitas diferencas existentes entre os
processos de crescimento urbano verificados nos diversos paises da regido, de modo geral a
urbanizacdo tem gerado processos renovados de exclusdo social, crise habitacional,
segregacdo espacial, violéncia urbana e degradacdo ambiental.

Calil et al. (2022), aponta que um dos resultados mais notaveis dos conflitos urbanos
¢, justamente, a formacao das favelas, areas constituidas tipicamente por habitacdes precarias,
construidas em areas de dificil acesso ou improprias para a edificacdo, distantes dos centros
urbanos e, consequentemente, das benesses sociais neles oferecidas, tais como educacio,
transporte, seguranca publica e saude, dentre outros. Segundo o relatorio do World Social
Report — ONU, as favelas s3o o sintoma mais visivel de exclusao em cidades divididas (ONU,
2020, p. 9). No ano de 2016, segundo o estudo, um em cada quatro residentes urbanos (ou
mais de um bilhdo de pessoas) viviam em favelas.

Como se pode ler no relatério da ONU, a divisdo urbana tem dimensdes econdmicas,
sociais e espaciais. Economicamente, o Gini? coeficiente de renda é maior nas cidades do que
nas areas rurais, seja nas regides mais desenvolvidas, seja nos paises em desenvolvimento.

Socialmente, a rapida urbanizacdo levou a preocupacdes crescentes, a exemplo das condi¢des

2 0 Indice de Gini, criado pelo matemético italiano Conrado Gini, ¢ um instrumento para medir o grau de
concentrag@o de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e
dos mais ricos. Mais informagdes em: https://www.ipea.gov.br.
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de saude. Mesmo que a satide materna e infantil seja geralmente melhor em areas urbanas do
que em areas rurais, as vezes sdo piores em areas pobres dos bairros das cidades do que nas
areas rurais. Mercados imobiliarios e de terras ndo regulamentados bem como um mau
planejamento urbano podem concentrar desvantagens em locais especificos e levam a um
ciclo vicioso de exclusdo e marginalizagdo (ONU, 2020, p. 9, tradug¢do nossa?).

As cidades latino-americanas sdo particularmente densas, devido as suas areas de terra
relativamente pequenas, e também apresentam extrema desigualdade de renda, onde a
diferenga entre os mais ricos € os mais pobres ¢ alta, produzindo contrastes notdveis. Nas
areas periféricas, as mas condi¢des de mobilidade e transporte persistem, enquanto a fraca
governanga permite a expansdo desenfreada e a persisténcia de problemas de satide, meio
ambiente e seguranca publica em assentamentos informais.

Fato ¢ que a produ¢do informal do espago torna a governanca urbana e as agdes de
planejamento estratégico cada vez mais urgentes. Ao escrever sobre governanga e politicas
nacionais urbanas, Favardo e Costa (2018) mencionam que, em 2050, o contingente
populacional urbano do planeta serd maior do que a populagdo mundial atual. Essa
perspectiva, por si s6, se impde como desafio ao planejamento politico e institucional voltado
aos espagos das cidades, segundo afirmaram.

As grandes desigualdades observadas impactam diretamente a conformacgido dos
espacos urbanos, visto que a diferenca dos padrdes habitacionais torna a configuracdo da
paisagem das cidades um espago sobremaneira plural. As diferentes paisagens permitem supor
que as relagdes sociais também serdo distintas e que, por sua vez, em cada um desses lugares
a ordem social estabelecida remete a processos de territorializagdo que resultam em formas de
ocupag¢do também diferenciados.

Nas relagdes socioespaciais que compde a vida nas cidades, esses espagos possuem
elos muito mais profundos e complexos do que a pura e simples coexisténcia, e as relacdes
entre essas paisagens, territorios e lugares nao sdo apenas paralelas, mas transversais. Carlos
(2017) remonta a uma “harmonia dissonante” construida nessa producao complexa do espaco

da metropole. Para a autora,

3 “The urban divide has economic, social and spatial dimensions. Economically, the Gini coefficient of income is
larger in cities than in rural areas in most developed and developing countries. Socially, rapid urbanization
has led to growing concerns about deteriorating health conditions. Even if maternal and child health are
generally better in urban than in rural areas, they are at times worse in urban slums and other poor
neighbourhoods of cities than in rural areas. Unregulated land and housing markets as well as poor urban
planning can concentrate disadvantages in specific locations and lead to a vicious cycle of exclusion and
marginalization. Slums are the most visible symptom of exclusion in divided cities. In 2016, one in four urban
residents, or over one billion people, lived in slums.”
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Lugar de expressoes de conflitos, afrontamentos-confrontagdes; lugar do desejo ou
onde os desejos se manifestam na metropole se circunscrevem as acdes e atos do
sujeito; ai se encontra os vestigios do que podemos chamar “harmonia dissonante”,
que permitem recuperar a memoria que marca a identidade da vida metropolitana,
por meio das marcas da histéria de tempos distantes impressas no presente. E nessa
“harmonia dissonante” de vestigios de tempos historicos diferenciais que o
individuo se acha ou se perde, pois o espago ¢ o ponto de convergéncia entre o
passado e o presente. E também o lugar da manifestagdo individual e da experiéncia
socializante, (empobrecida ou ndo), produto de uma multiplicidade de trocas de
todos os tipos que produz a sociabilidade na cidade. Reproduz-se na contradi¢ao
entre a eliminacdo substancial e a manutengdo persistente de lugares de encontros e
reencontros, da festa, da apropriagdo do publico de trocas para a vida. (CARLOS,
2017, p. 34)

Carlos (2017) argumenta, ainda, que a gestacdo da sociedade urbana vai determinando
novos padrdes que se impdem de fora para dentro, pelo poder da constitui¢do da sociedade de
consumo, criando modelos de comportamento e valores que se pretendem universais, pelo
desenvolvimento da midia que ajuda a impor os padrdes e pardmetros, pela rede de
comunicagdo que aproxima os homens e lugares. Refere-se, portanto, a um espago-tempo
diferenciado e desigual.

Para Freitas et al. (2013), os assentamentos informais existem h4 muito tempo, sendo
que seu crescimento se associa, destacadamente, a um processo excludente de
desenvolvimento, planejamento, regulacdo e de gestdo das areas urbanas, que, por sua vez,
acentua condigdes sociais de enorme desigualdade.

Constata-se que sdo altos os indices da populacdao urbana que vive em assentamentos
precarios, tal como se extrai do site do IBGE (c2023), donde ¢ possivel ver quadro
demonstrativo da propor¢do de populacdo urbana que vive em assentamentos informais ou
domicilios inadequados. Os dados foram extraidos do censo demografico 2010 (registre-se
que ainda estd em fase de execucdo o censo demografico 2022, visto que ndo pode ser

realizado nos anos 2020 e 2021). Assim, veja-se:
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Figura 1 — Propor¢ao de populagdo urbana em assentamentos precarios, informais ou domicilios inadequados

Indicador 11.1.1 - Propor¢ao de populagao urbana vivendo em assentamentos precarios, assentamentos
informais ou domicilios inadequados
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O indicador acima expressa a propor¢dao da populacdo urbana que estd exposta a
condi¢des precarias de habitagdo e ¢ composto por trés eixos: populagdo vivendo em
assentamentos ou habitagdes precdarios, inadequados ou informais. A inadequabilidade das
habitacdes, por sua vez, pode ser estimada a partir da acessibilidade dos imdveis, em termos
de custo relativo do aluguel em relagdo a renda familiar, pois um eventual excesso de gasto
com aluguel pode implicar na redu¢do do acesso a outras necessidades basicas como
alimentacdo, saude e transporte.

Nesse contexto, o gerenciamento dos determinantes estruturais da desigualdade,
especialmente urbana, exige uma percepcao critica da eficacia das matrizes de planejamento
urbano e das politicas publicas destinadas a este fim. Assim, vé-se que a garantia de
efetividade ao direito a cidade e o fortalecimento dos governos locais estdo fortemente ligados
as medidas de superacdo das disparidades e fomento ao desenvolvimento humano e
socioambiental, especialmente pelo fato de que o local e a forma onde as pessoas nascem e
crescem tém uma influéncia duradoura nas oportunidades as quais elas terdo acesso.

Dessa forma, ¢ possivel perceber que a alta concentracdo de renda e a desigualdade
social marcam o processo de auséncia de democratizacdo do acesso a terra que leva a
concentragcdo fundiaria e, aliados a auséncia de infraestrutura urbana e inefetividade de
politicas habitacionais, levam as familias de baixa renda a recorrerem as ocupagdes informais,

tal como se 1€ em Costa e Romeiro (2022, p. 257) nestes termos:

O Brasil ¢ um dos paises do mundo com uma das maiores concentragdes de renda e
desigualdade social. Esta situagdo, associada a auséncia de democratizagdo do
acesso a terra e, portanto, a concentragdo fundidria, a falta de infraestrutura urbana e
a pouca efetividade de politicas habitacionais voltadas para a populacao de menor
renda fez com que a ocupagdo informal do solo se tornasse uma das principais
formas de acesso a moradia da populagdo de baixa renda nas cidades. Ou seja, as
ocupagoes informais foram a principal forma, ou mesmo a tnica, que familias de
baixa renda encontraram para solucionar o seu problema de moradia.

A ocupacdo informal do solo ¢, como dito, uma das principais formas de acesso a
moradia da populagdo de baixa renda nas cidades, de modo que se constituem em ocupagdes
ndo reconhecidas legalmente ou regulamentadas por instrumentos municipais de controle e
planejamento, donde se depreende que sdo compostas pela parte da populacio alijada do
processo de desenvolvimento, e, consequentemente, aquela que mais sofre os nefastos efeitos
da desigualdade e o negativo impacto sobre a efetivagao do direito a cidade.

Por déficit habitacional, diz-se que constitui a expressao do numero de familias sem

moradia ou que vivem em condi¢des de moradia precarias em uma regido, bem como o0s
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domicilios em coabitagcdo e com elevado custo de aluguel. A Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) é
o instituto responsavel pelo calculo do déficit habitacional no Brasil desde 1995.

O déficit habitacional no Brasil foi estimado em 5.876.699 domicilios para 2019. No
periodo entre 2016 e 2019, o déficit absoluto apresentou tendéncia de aumento, embora seus
componentes ¢ subcomponentes, individualmente, ndo tenham registrado o mesmo
comportamento, revelam os dados oficiais. As informacdes sdo parte dos resultados do estudo
Déficit Habitacional e Inadequacdo de Moradias no Brasil (2016 a 2019) (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2021).

Segundo a fundagdo, um dos resultados da pesquisa demonstra o 6nus excessivo com
aluguel urbano como o principal componente do déficit habitacional no Brasil, passando de
2,814 milhdes de domicilios, em 2016, para 3,035 milhdes de domicilios, em 2019. Entre
2016 e 2019, o déficit habitacional absoluto no Brasil — conforme a soma de seus
componentes e subcomponentes: domicilios improvisados, rasticos, os identificados como
comodos, os identificados com 6nus excessivo do aluguel urbano e as unidades domésticas
conviventes — apresenta tendéncia de aumento, ainda que individualmente seus componentes
ndo tenham seguido sempre a mesma tendéncia.

Outro destaque, conforme explica a diretora de estatistica e informagdes da FJP,
Eleonora Cruz Santos, ¢ a crescente participacdo de mulheres como responsaveis por
domicilios caracteristicos do déficit habitacional. “As mulheres sdo protagonistas do déficit,
ou seja, a maioria dos domicilios, nesse recorte da pesquisa, t€m como pessoa de referéncia
uma mulher. Por si s6, esse aspecto remete a necessidade de desenvolvimento de politicas
habitacionais especificas para esse tipo de domicilio”, aponta a diretora.

Nesse contexto, convém trazer como adendo que o Programa Minha Casa Minha Vida
- PMCMV foi relangado no ultimo dia 15 de fevereiro do ano 2023 por meio da Medida
Provisoria n® 1.162/2023, que revogou o Programa Casa Verde e Amarela, instituido pela Lei
14.118/2021, para, dentre outras medidas, trazer a priorizacdo de atendimento do programa
para as familias que tenham como responsaveis a mulher, dispondo, inclusive, que os
contratos e os registros efetivados no ambito do novo PMCMV serdo formalizados,
preferencialmente, no nome da mulher e, na hipdtese de ela ser chefe de familia, poderdo ser
firmados independentemente da outorga do conjuge, afastada a aplicagcdo do disposto nos art.
1.647, art. 1.648 e art. 1.649 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo Civil, nos
termos do art. 10 da MP 1.162/2023.

No que tange aos resultados sobre a inadequagdo de imoveis urbanos apontados pela

pesquisa da FJP, entre 2016 e 2019, em todos os anos, mais de 24 milhdes de domicilios
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apresentaram ao menos um tipo de inadequacdo (infraestrutura, edilicia e de inadequacdo
fundiéria) no Brasil. “Ao contrario do déficit, a inadequagdo ndo envolve a substitui¢do de
domicilios. Aqui, a gente foca na qualidade da habitacdo, passiveis de melhora”, explica
Frederico Poley, da FJP.

Nordeste e Norte foram as regides que mais se destacaram no indicador de domicilios
urbanos inadequados. Somaram 50% do total aproximadamente. O Sudeste, enquanto isso,
registrou as menores propor¢des de domicilios inadequados. Os dados pesquisados tém dado
sustentacdo aos indicadores que buscam estimar a falta de moradia e/ou existéncia de
habitagdes em condi¢des inadequadas como nogdo mais ampla de necessidades habitacionais.
Importante registrar que esses dados ainda ndo previam o periodo de pandemia, em que houve
aumento no numero de pessoas despejadas. Conforme o levantamento da Campanha Despejo
Zero, entre agosto de 2020 e maio de 2022 aumentou em 393% o numero de familias
despejadas no Brasil (ONU-Habitat).

Nesse sentido, a desigualdade estrutural percebida em razdo da ndo garantia de direito
a cidade abarca ndo apenas a moradia e a estrutura fisica dos domicilios, mas também sua
localizagdo e insercdo na infraestrutura existente, 0 acesso a servicos € seus custos
financeiros, sociais e ambientais, entre outros elementos.

Desse modo, ¢ relevante dizer, ainda, que o novo PMCMYV apresenta como uma de
suas metas a utilizagdo de prédios abandonados para servir de habitagdo popular, suja
proposta ¢ revitalizar tais espacos por meio do programa através do RETROFIT,
ordinariamente conhecido como um processo que tem por objetivo restaurar prédios antigos
de forma a preservar a arquitetura original, e também adequa-lo a legislacdo vigente
(COELHO, 2021). Diz-se que a meta ¢ requalificar os centros das cidades de modo que os
prédios em condi¢do de abandono, uma vez revitalizados, possam aproximar as familias
beneficiadas e facilitar o acesso aos servigos publicos tais como escola, saude, transporte
publico etc.

De toda sorte, ¢ possivel constatar-se que ha impacto sobremaneira negativo da
desigualdade na efetivagdo do direito a cidade, especialmente ao se constatar as dificeis
condi¢des de vida da populacdo brasileira que vive em assentamentos ou habitacdes
inadequadas ou informais, assim tidas como as que se localizam em éareas com precariedade
de servicos publicos essenciais, tais como auséncia ou deficiéncia do servico de saneamento
basico e fornecimento de adgua tratada, superlotacdo em dormitorios e condigdes improprias

da estrutura fisica de uma residéncia.
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Por esta razdo, Costa e Romeiro (2022) afirmam que a regularizacao fundidria de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda se insere como politica publica voltada para o
importante processo de democratizagdo do acesso a terra e exercicio pleno do direito a
moradia, por meio da garantia de condi¢des adequadas de habitabilidade e seguranca juridica

da posse. Relevante, portanto, o estudo sobre o objeto desta tese.

2.2 FAVELAS, ASSENTAMENTOS IRREGULARES, AGLOMERADOS SUBNORMALIS
OU NUCLEOS URBANOS INFORMAIS, COMO CARACTERIZAR A
INFORMALIDADE URBANA?

Historicamente, a producdo informal do espago urbano brasileiro se intensificou a
partir dos movimentos que marcaram as ultimas décadas do século XIX. Em, 1870, com o fim
da Guerra do Paraguai, campanhas a favor da Republica e da abolicdo da escravatura
ganharam f6lego. Ainda em 1870, o Manifesto Republicano, marco simbdlico do movimento,
foi lancado no jornal A Republica, subscrito por Lopes Trovao e Silva Jardim (FAUSTO,
2014, p. 127).

Para Conrad (1975, p. 192), a abolicdo da escravatura em 1888 foi uma decisdo
politica que ndo tinha a intengdo de transformar escravos em cidaddos, mas sim limitada a
substitui¢do da escravatura por um sistema de trabalho livre. E, de fato, apesar de sustentarem
a condicdo de homens livres, aos negros ndo se lhes reconhecia a plena concepgao da palavra,
uma vez que continuaram na pobreza, na subserviéncia e com poucas oportunidades de
emprego, restringindo-se ao trabalho duro, em propriedades que ndo eram suas ou migrando
para centros urbanos, onde se amontoavam nas ruas ou nos corticos (NOBREGA, 2019, p. 19-
20).

Relevante trazer como a obra O Cortico de Aluisio Azevedo, langada em 1890, mostra
questdes pertinentes para pensar o Brasil do século XIX, tal como a desigualdade social. Na
situagdo embrionaria do capitalismo da época, via-se que o explorador vivia muito proximo
ao explorado, dai a estalagem do personagem Jodo Romao estar junto aos pobres moradores
do corti¢o. Ao lado, o burgués Miranda, de projecdo social mais elevada que Jodo Romao,
vivia em seu palacete com “ares aristocraticos” e temia o crescimento do cortigo.

A narrativa do romance expde as mazelas das populagdes marginalizadas, por meio do
seu cortico, representado como um espaco fisico e social de exclusdo, até entdo sem nenhuma
representacdo na literatura brasileira. Nobrega (2019), ao analisar as representacdes da

regionalidade e do determinismo na obra, aduz que o romance retratava a realidade na qual os
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corticos foram se tornando cada vez mais comuns, acelerados pelo crescente fluxo de
imigrantes, em razdo do aumento no numero de alforrias, pelos negros fugidos que 14 se
abrigavam, além de servirem de moradia para pessoas de baixa ou nenhuma renda.

Os cortigos eram espacgos sociais tomados pela miscigenacdo, objeto de debates entre
os intelectuais brasileiros para explicar a formagdo do povo brasileiro, baseados em critérios
raciais e apoiados nas correntes cientificistas do periodo. Em pertinente visdo sobre as
relacdes estabelecida nos corticos, o urbanista Nabil Bonduki relata como se deu o acesso a
moradia de migrantes que chegavam a Sdo Paulo no inicio do século 20, a partir de uma

perspectiva rentista:

E neste contexto que se inseria a intensa produgdo habitacional realizada pela
iniciativa privada para locagdo. Em Sdo Paulo, em 1920, apenas 19% dos prédios
eram habitados pelos seus proprietarios, predominando largamente o aluguel como
forma basica de acesso a moradia (Bonduki 1982). Considerando-se que boa parte
dos prédios ocupados pelos trabalhadores de baixa renda eram cortigos e, portanto,
ocupados por mais de uma familia, conclui-se que quase 90% da populagdo da
cidade, incluindo quase a totalidade dos trabalhadores e da classe média, era
inquilina, inexistindo qualquer mecanismo de financiamento para aquisi¢do da casa
propria. Desta forma, uma espécie de «rentiers urbanos» pdde produzir uma ampla
diversidade de solugdes habitacionais de aluguel para os diferentes segmentos
sociais ¢ faixas de renda, dando origem a uma gama variada de tipologias que
marcaram a paisagem da cidade nas primeiras décadas do século, quando a moradia
operaria se localizava proxima a zona industrial. Surgem, assim, inimeras solugdes
habitacionais, a maior parte das quais buscando economizar terrenos e materiais
através da geminagdo e da inexisténcia de recuos frontais e laterais, cada qual
destinado a uma capacidade de pagamento do aluguel: do corti¢co, moradia operaria
por exceléncia, sequéncia de pequenas moradias ou comodos insalubres ao longo de
um corredor, sem instalagdes hidraulicas, aos palacetes padronizados produzidos em
série para uma classe média que se enriquecia, passando por solugdes pobres mas
decentes de casas geminadas em vilas ou ruas particulares que perfuravam
quarteirdes para aumentar o aproveitamento de um solo caro e disputado pela
intensa especulagdo imobiliaria. Superada a aguda caréncia de moradias que ocorreu
no inicio da Republica (lembrar que Sdo Paulo multiplicou por seis sua populacdo
num espago de 14 anos!), a produgdo de casas e cortigos atendeu, do ponto de vista
quantitativo, as necessidades da populagdo, com excegdo dos periodos criticos da
Primeira Guerra Mundial e da revolugdo de 1924. Este relativo equilibrio entre
oferta e procura de habitagdo, no entanto, era proporcionado gragas a producdo ou
adaptacdo para moradia popular de pequenas células insalubres, de area reduzida e
precarias condi¢des habitacionais, genericamente denominadas ‘cortigos’,
consideradas o inimigo nimero 1 da satde publica (BONDUKI, 1994, p. 713).

Para Bonduki, portanto, os corticos propiciaram inimeras solu¢des habitacionais, a
maior parte buscando economizar terrenos € materiais através da geminagdo e da inexisténcia
de recuos laterais ou frontais, cada qual destinado a uma capacidade de pagamento de aluguel.
Ressaltou o arquiteto e urbanista as marcas da producao rentista do inicio do século, com suas

vilas operarias, corti¢os e casas geminadas.
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Todavia, os cortigos foram o alvo das reformas urbanisticas que cidades do Brasil
sofreram no inicio do século XX, com vistas a se “modernizarem”, tal como aconteceu com a
“Reforma Passos”, ocorrida no Rio de Janeiro, a partir de 1903, quando o entdo prefeito,
Pereira Passos, incentivado pelo presidente Rodrigues Alves, inspirado na reforma urbanistica
parisiense, promoveu a demolicdo dos corticos. Justificou o ato pela necessidade de
reorganizacdo do espaco urbano carioca, preparando-o para a amplia¢do de ruas, constru¢ao
de pracas publicas e adaptacdo para o trafego de automoveis. Foi nesse periodo que o Rio de
Janeiro viu a chegada de energia elétrica.

Fato ¢ que, uma vez que a reforma urbana “a 14 Paris” ndo comtemplou qualquer
melhoria das condi¢des de habitabilidade dos moradores do cortico, muitos deles foram para
as periferias da cidade e outros subiram o morro, dando origem as favelas, que figuraram,
assim, como herdeiras diretas daqueles que, ao serem demolidos em massa, deixaram uma
enorme quantidade de pessoas sem moradia. A solu¢do encontrada por muitos foi fazer nos
morros suas residéncias em barracdes de madeira, mesmo que em condi¢des precarias, mas
que, no entanto, lhes permitissem permanecer morando na regido central da cidade.

Ribeiro (2022) ao escrever sobre o porqué de favelas terem sido assim nomeadas
relatou que o nome, provavelmente, vem de uma arvore do cerrado e caatinga, uma planta
xerofila, bastante resistente a estiagem. A expressao “favela” aparece na obra “Os Sertdes” de
Euclydes da Cunha, a qual retrata a Guerra de Canudos, quando em meados de 1896 e¢ 1897,
um grande numero de sertanejos, liderados por Antonio Conselheiro, fundaram a comunidade
de Canudos no interior da Bahia, que ficava perto de um monte chamado “Morro da Favela”.

Da leitura do romance, extrai-se em alguns trechos as mengdes a expressao “favela”,

como se pode ler a seguir:

[...] Todas tragam, afinal, eliptica curva fechada ao sul por um morro, o da Favela,
em torno de larga planura ondeante onde se erigia o arraial de Canudos — e dai para
o norte, de novo se dispersam e decaem até acabarem em chamadas altas a borda do
S. Francisco (p. 19).

[...] Porque o morro da Favela, como os demais daquele trato dos sertdes, ndo tem
nem mesmo o revestimento barbaro da caatinga. E desnudo e 4spero. Raros
arbusculos, despontam-lhe no cimo sobre o chdo duro, entre as junturas das lacas
xistosas justapostas em planos estratigraficos, nitidamente visiveis, expondo, sem o
disfarce da mais t€nue camada superficial, a estrutura interior o solo. Entretanto,
embora desabrigado, quem o alcanga pelo sul ndo vé logo o arraial, ao norte. Tem
que descer, como vimos, em suave declive, a larga plicatura em que se arqueia, em
diedro, a montanha, numa selada de limas paralelas (CUNHA, 2010, p. 326.).

Depois do massacre de Canudos, os ex-combatentes voltaram para o Rio de Janeiro,

entdo capital republicana, e, sem apoio do governo, por falta de melhores condigdes, se
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instalaram em barracos nos morros da cidade sem qualquer estrutura. Os primeiros foram no
atual “Morro da Providéncia”, que, relembrando o Morro da favela, em Canudos, passou a
chamar simplesmente favela, segundo Ribeiro (2022).

Independentemente de denominagdo especifica, a produgdo informal do espaco urbano
brasileiro foi ganhando contornos e crescendo a medida que a urbanizacdo se intensificava.
Os assentamentos informais passaram a ser realidade ndo sé nos grandes centros, como
também nas cidades de porte médio e até nas cidades pequenas, envolvendo areas publicas e
privadas em graus diferenciados de organizagao, tal como menciona Fernandes (2021).

Importante ressaltar que, a despeito de outras denominagdes € em meio a constru¢ao
de espacos urbanos diferenciados e desiguais, os assentamentos precarios, inadequados ou
informais sdo também identificados como Aglomerados Subnormais - AGSNs, que, segundo
classificagdo do IBGE sdo “formas de ocupacdo irregular de terrenos de propriedade alheia
(publicos ou privados) para fins de habitagdo em éareas urbanas e, em geral, caracterizadas por
um padrdo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e localizagdo em
areas que apresentam restri¢des a ocupagdo” (IBGE, 2020a, p. 5).

Os AGSNs podem ser conhecidos por diversas denominagdes, que variam
regionalmente, todas relacionadas a nicleos urbanos informais (NUIs) e precarios, tais como
favela, invasdo, grota, baixada, comunidade, mocambo, palafita ou vila (IBGE, 2020b).

E com o Censo Demografico que se aprimora a identificagio dos aglomerados
subnormais. Assim, se permite mapear a sua distribuicdo no Pais e nas cidades e identificar
como se caracterizam os servigos tais como o de abastecimento de agua, a coleta de esgoto, a
coleta de lixo e o fornecimento de energia elétrica nestas areas, oferecendo a sociedade um
quadro nacional atualizado sobre esta parte das cidades que demandam politicas publicas
especiais.

Em nota técnica que acompanhou o mapeamento preliminar dos Aglomerados
Subnormais feito pelo IBGE como preparagdo para a operagdo do Censo Demografico 2020
(que somente comegou a ocorrer em 2022%), foram identificados no Brasil um total de 13.151

Aglomerados Subnormais, localizados em 734 Municipios, em todos os Estados e no Distrito

4 Esses dados sdo fruto de um mapeamento realizado em 2019 como preparagdo para a operagdo do Censo
Demografico 2020, que foi adiado para 2022 em razdo da pandemia de covid-19 e também de restrigdes
orcamentarias. O IBGE ressalta que esses dados sdo preliminares e os resultados definitivos serdo divulgados
apos a realizacdo da operagdo censitaria. Atualizagdes do Censo Demografico 2022. Disponivel em:
https://cens02022.ibge.gov.br/acompanhamento-de-coleta.html. Acesso em: 6 dez. 2022.
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Federal, e totalizam 5.127.747 domicilios’. Esta versdo preliminar incorporou atualizagdes até
dezembro de 2019.

Segundo a Nota Técnica 01/2020/IBGE — Aglomerados Subnormais 2019, o critério
de classificacdo dessas areas considera a auséncia do titulo de propriedade das moradias e ao
menos uma das seguintes caracteristicas: (a) inadequacdo de um ou mais servigos, a saber:
abastecimento de agua, fornecimento de energia, coleta de lixo, destino de esgoto e/ou (b)
padrdo urbanistico irregular e/ou (c) restrigdo de ocupagdo do solo. Assim, a identificacao de

Aglomerados Subnormais deve ser feita com base nos critérios assim dispostos:

1. caso haja ocupagdo irregular da terra, ou seja, quando os domicilios estdo em
terrenos de propriedade alheia (publica ou particular), agora ou em periodo recente
(obtencgao do titulo de propriedade do terreno ha dez anos ou menos) e

2. quando se soma a ocupagdo irregular da terra uma ou mais das caracteristicas a
seguir:

a. precariedade de servigos publicos essenciais, como iluminagao elétrica domiciliar,
abastecimento de dgua, esgoto sanitario e coleta de lixo regular e/ou

b. urbaniza¢do fora dos padrdes vigentes, refletida pela presenga de vias de
circulagdo estreitas e de alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais,
auséncia de calgadas ou de largura irregular e construgdes ndo regularizadas por
o6rgdos publicos e/ou

c. restricdo de ocupagdo, quando os domicilios se encontram em area ocupada em
desacordo com legislagdo que visa a protecdo ou restricdo a ocupacgdo com fins de
moradia como, por exemplo, faixas de dominio de rodovias, ferrovias, arecas
ambientais protegidas e areas contaminadas. Fonte: Nota Técnica 01/2020/IBGE

Como resultado do mapeamento preliminar, o instituto de pesquisa identificou que nos
aglomerados subnormais residem, em geral, populacdes com condig¢des socioeconomicas, de
saneamento ¢ de moradia mais precdrias e, como agravante, muitos deles possuem uma
densidade de edificagdes extremamente elevada.

Interessante perceber que os dados estimados de domicilios revelam que, apesar do
fendmeno da proliferagdo de precarizagdo habitacional ser comumente associada aos
aglomerados subnormais presentes nas grandes cidades como Rio de Janeiro (19,27%) e Sdo
Paulo (12,91%), o fendmeno ocorre em grande propor¢ao em cidades pequenas como Vitoria
do Jari — AP (74%) e em outras capitais da Regido Norte como Belém (55,5%) e Manaus
(53,37%) e Nordeste, como Salvador (41,83%), tal como se depreende da Nota Técnica
01/2020/IBGE.

Em meio ao contexto legal das cidades, ndo hd que se confundir as nogdes de

aglomerados subnormais e nucleos urbanos informais, dado que o ultimo ¢ género, do qual o

5 Dados disponiveis na Nota Técnica 01/2020 - Aglomerados Subnormais 2019. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2101717. Acesso em: 6 dez.
2022.
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primeiro ¢ espécie. Contudo, para fins de andlise do marco legal da regulariza¢do fundiéria,
faz-se importante estudar os NUI, especialmente pelo fato de que o termo ¢ citado
expressamente na legislagao.

A preexisténcia de nticleos urbanos informais € pressuposto da regularizagao fundidria,
pretensamente disciplinada pela Lei Federal n° 13.465/2017, nos termos da previsdo do seu
art. 9°, donde se lé que: “Ficam instituidas no territéorio nacional normas gerais e
procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas & incorporagdo dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacao de seus ocupantes.” Grifo nosso.

Pomaroli et al, (2019, p. 58), afirma que este novel marco regulatério privilegiou a
defini¢do o espago a partir do aspecto funcional da area e do modo de sua utilizagdo. Pedroso
(2022) ressalta que o termo “nticleo urbano informal” foi utilizado no Estatuto da Cidade, Lei
n°® 10.257/2001, por alteragdo da Lei 13.465/2017. Assim, ao disciplinar a usucapido coletiva
(art. 10), tida como a modalidade de usucapido em que se reconhece o dominio de um imodvel
a diversos possuidores em regime de propriedade de fragdes ideais, utiliza-se agora o termo
nucleo urbano informal ao invés de “area urbana”.

A Lei Federal no 13.465/2017, em seu art. 11, dispde que nucleo urbano informal —
NUI ¢ aquele “clandestino, irregular ou no qual nio foi possivel realizar, por qualquer modo,
a titulacdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislagdo vigente a época de sua
implantacdo ou regularizagdo” (Brasil, 2017, art. no 11).

O art. 13 da referida lei estabelece modalidades de regularizacdo fundiaria urbana
(Reurb), quais sejam a Reurb de interesse social (Reurb-S), que ¢ aplicavel aos NUIs
ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do
Poder Executivo municipal e a Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), que ¢ a regularizagao
fundiéria aplicadvel aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada
como de baixa renda.

Para Pedroso (2022), os NUIs podem ser constituidos por favelas, corticos ou
loteamentos clandestinos. Para o autor, o fenomeno da formagdo do nucleo urbano informal
ocorre com o crescimento das cidades de forma irracional sobre areas com grande
declividade, alagadicas, insalubres, sujeitas a inundagdes, zonas de preservagdo, areas
pantanosas e até contaminadas com residuos nocivos.

Porém, o autor pondera que o nlcleo urbano informal ndo estd adstrito somente as
favelas ou habitagdes subnormais, com problemas de infraestrutura e seguranga. Existem

nucleos urbanos informais de médio, alto e altissimo padrao espalhados por diversos tipos de
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ocupagdes (PEDROSO, 2022). Destaca-se que os nicleos urbanos pressupdem a existéncia de
adensamento populacional, ou seja, pessoas vivendo em situagdo irregular em area especifica,
pelo que se pode inferir que as glebas vazias ndo podem figurar como objeto da Reurb, nos
termos do que dispde a Lei Federal n° 13.465/2017.

Merece destaque o fato de que a lei permite a regularizagao de quase todos os tipos de
nicleos urbanos informais, todavia, hd algumas restrigdes, tais como a impossibilidade de
regulariza¢do dos NUI situados em areas indispensaveis a seguranca nacional ou de interesse
da defesa, assim reconhecidas em decreto do poder executivo federal, nos termos do art. 11,
§5°, da Lei de Reurb.

Importante ressaltar que a regularizagdo fundidria tem carater excepcional, o que
significa uma mitigagcdo das regras juridicas ante a impossibilidade de reversdo da situacdo
criada pela ocupacgao ilegal da area, como destaca MELO et al (2014, p. 392).

Nao se olvide que, tal como assevera Pedroso (2022), mesmo que seja rejeitado o
pedido de regularizacdo fundiaria no ambito da Lei n°® 13.465/2017 pelo Municipio, ¢
possivel, em muitos casos, regularizar o nticleo informal pelos meios ordinarios, utilizando-se
por exemplo a Lei n® 6.766/79, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano; a Lei n°
4.561/1964, que dispde sobre o condominio em edificagdes e as incorporagdes imobilidrias,
ou até mesmo as agdes de usucapido.

Fato ¢ que, a despeito de todo o esfor¢o para caracterizacdo dos nucleos urbanos
informais passiveis de serem objeto de regularizacdo, existe bastante dificuldade de obtencdo
de informagdes sobre a informalidade e a precariedade habitacional no Brasil, o que
representa um obstaculo para a elaboracdo de diagnosticos que sejam capazes de subsidiar
adequadamente a formula¢do de programas e estratégias de urbanizagdo e regularizagdo
fundiéria (FEITOSA et al, 2022, p. 145).

Assim, ¢ prudente que o poder publico municipal envide maximos esfor¢os no sentido
de mobilizar aparato federativo suficiente e capacitado para bem investigar e definir nticleos
urbanos informais passiveis de regularizagdo, bem como fazer o necessario acompanhamento
junto a matriz registral dos iméveis para fins de planejar e executar medidas necessarias a

regularizacdo fundidria.

2.3 DESAFIOS URBANO-AMBIENTAIS DA RAPIDA URBANIZACAO BRASILEIRA

Como visto, a industrializagdo e urbanizacdo tardias e aceleradas de paises em

desenvolvimento, como o Brasil, estd na raiz do problema da produ¢@o dos espagos urbanos
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desiguais e sdo graves as suas consequéncias sociais e urbanisticas para o pais. Em um curto
espaco de tempo, o contingente populacional das cidades cresceu muito em razao da migragao
da populagdo da zona rural para a zuna urbana. Considerando a rapidez e auséncia de
planejamento desse processo, as cidades ndo tiveram condigdes de criar uma infraestrutura
adequada e necessaria para atender as novas demandas.

A medida que aconteciam as conversdes de terras rurais em urbanas, os governos
também precisaram lidar com as consequéncias ambientais da rapida urbanizagdo, além de
integrar e fornecer servigos publicos as populacdes rurais em areas de urbanizagdo. Ao tratar
da intrinseca relagdo entre urbanizagdo, meio ambiente e vulnerabilidade social, Jatoba (2011,

p. 141) assim se manifestou:

Urbanizagdo e meio ambiente t€ém uma relagdo direta. A urbanizagdo, por implicar a
concentragdo de pessoas e atividades produtivas sobre um espago restrito, gera,
necessariamente, impactos degradadores do meio ambiente com efeitos sinérgicos e
persistentes. Embora outras atividades, como a agricultura, a pecuaria, a mineragao e
a geragdo de energia, provoquem igualmente grandes impactos negativos sobre o
meio ambiente, a urbanizagdo, por gerar de forma concentrada seus impactos
ambientais ¢ difundi-los além dos limites urbanos, merece uma analise especial.

A marginalizacdo do enfrentamento as questdes ambientais advindas do crescimento
desordenado dos centros urbanos gera inimeros impactos degradadores ao meio ambiente
equilibrado, que ¢ direito fundamental constitucionalmente garantido, nos termos do art. 225,
CRFB/88, tanto quanto os demais direitos inerentes a prote¢do as cidades. O urbano e o
ambiental geram uma sinergia que se funde e reclama aten¢do planejada e em conjunto, ndo
devendo ser tratados por meio de atengdo segregada, como se percebe tantas vezes.

Nao ¢ dificil perceber que o meio ambiente equilibrado ¢ condi¢do imprescindivel
para efetiva melhoria das condi¢des de habitabilidade do homem na terra, uma vez que esta
depende completamente daquela. Assim, ndo deve ser tida como antagOnica, mas
complementar a busca por solu¢des de enfrentamento aos desafios urbano-ambientais de
modo a compatibilizar a protecao social com a prote¢ao do capital natural.

Em matéria de desenvolvimento urbano sustentavel, ressalte-se que a urbanizacdo mal
planejada impacta negativamente o meio ambiente equilibrado, especialmente pelo fato de
que gera irregularidades fundidrias que ameacam-no e podem ser verificadas na proliferagcdo
de assentamentos irregulares nas encostas de rios, em areas de preservagdo permanente, em
unidades de conservacdo ambiental, sem o devido licenciamento ambiental, que ¢

extremamente salutar no controle de atividades que degradam o meio ambiente.
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Nesse sentido, a proliferagdo de moradias em areas de protecdo ambiental, a
precariedade da gestdo de residuos solidos, a poluicdo do ar, a destrui¢do de rios, o
desmatamento e a extin¢do da fauna, sdo exemplos de desafios urbano-ambientais causados
pelo crescimento desordenado das cidades.

No que toca a questdo dos assentamentos precdrios levantados em 4reas
ambientalmente protegidas, tais como areas de preservacdo permanente, areas de mananciais,
areas non aedificandi e outras areas que contém valores ambientais, vislumbra-se que esta ¢
uma das principais caracteristicas da urbanizagdo intensa no Brasil e levanta um ponto
delicado sobre os direitos a serem reconhecidos aos habitantes dos nucleos informais
estabelecidos em tais areas, em detrimento da flexibilizagcdo das regras de protecao ambiental,
ou o contrario.

Fernandes (2006) diz que ¢ se trata de mais uma expressao de um velho conflito entre
os defensores da chamada "agenda verde" do meio ambiente e os defensores da chamada
"agenda marrom" das cidades e, ao expor sua posicdo sobre eventual “conflito” entre a

garantia do direito a moradia e o direito ao meio ambiente equilibrado, ele assim assevera:

Trata-se de uma falsa questdo: os dois sdo valores e direitos sociais
constitucionalmente protegidos, tendo a mesma raiz conceitual, qual seja, o
principio da funcdo socioambiental da propriedade. O desafio, entdo, ¢
compatibilizar esses dois valores e direitos, o que somente pode ser feito por meio
da construgdo ndo de cenarios ideais, certamente ndo de cenarios inadmissiveis, mas
de cenarios possiveis (FERNANDES, 2006, p. 357).

Uma cidade sem planejamento fica mais vulneravel a desastres naturais. Uma gestdo
deficiente dos residuos sélidos, por exemplo, aumenta os riscos de inundagdes e das doengas
causadas pela contaminagdo da agua. No Brasil, a producdo de lixo cresce mais do que a
capacidade do pais de lidar com os residuos. Segundo dados da Associacdo Brasileira de
Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (Abrelpe), 41% de todo o lixo produzido
ano a ano no Brasil ¢ lancado em rios, mares e lixdes. Diz-se que ¢ um dos principais danos
do processo de urbanizagdo brasileira, uma vez que a gestdo incorreta de residuos solidos e o
deposito de lixo em locais incorretos contaminam corpos hidricos, o solo e provoca doengas
nos individuos. Além disso, o metano (e o CO2, proveniente do processo de decomposi¢ao do
metano), presente no lixo, ¢ um dos principais causadores do efeito estufa.

Ha que se falar, ainda, que muitas populacdes e empresas, que estdo proximas a rios na

cidade, utilizam as suas aguas para consumo e até para atividades industriais, tendo o rio
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como local de descarte de esgoto e efluentes industriais, por vezes sem tratamento ou com
tratamento inadequado. Tal situagdo afeta diretamente a “satde” dos rios.

O processo de urbanizacdo brasileira acelerada significou uma maior quantidade de
pessoas nas cidades em um curto periodo de tempo, de carros e industrias também, o que
trouxe como consequéncia direta a poluicao do ar. Além das doengas respiratorias, a polui¢ao
do ar ainda causa o aumento da temperatura. Segundo o IBGE, a polui¢do do ar ¢ responsavel
por milhdes de mortes prematuras todos os anos, em 2014, 9 entre 10 pessoas nas cidades
respiravam o ar acima do nivel de poluicdo aceitavel pela Organizagdo Mundial da Saude —
OMS.

Grande parte da poluicdo vem dos meios de transporte que também sdo responsaveis
por Y4 das emissdes globais de gases do efeito estufa. Para que o transporte urbano permita o
acesso da populacdo aos bens, servigos, mercados e trabalhos de forma sustentavel ¢
necessario evitar, mudar e melhorar, ou seja, evitar viagens longas e desnecessarias com um
melhor planejamento dos servigos de transporte, mudar para meios de transporte mais
amigaveis ao meio ambiente, como bicicletas e transportes publicos e melhorar a eficiéncia
energética dos transportes, utilizando fontes de energia alternativas.

Nao se olvide que o desmatamento de dreas verdes e a reducdo da fauna e da flora de
algumas cidades sdo duas danosas consequéncias da urbanizacdo brasileira. Quanto maior a
aglomera¢do de pessoas em uma cidade, maior ¢ a necessidade de desmatar para abrir espago
para construcdo de moradias. A destrui¢do dessa paisagem verde para dar lugar ao cinza leva a
extingdo de espécies da fauna e da flora de um lugar e facilita o surgimento de doencas.

Todos esses danos ambientais causados pelo processo de urbanizagdo brasileira ainda
estdo diretamente ligados a outros problemas que a populacdo das cidades enfrenta no dia a
dia como os congestionamentos e as enchentes. Assim, pensar em solugdes para o meio
ambiente e a transformacao das cidades ¢ melhorar a qualidade de vida de quem esté nelas.

Desse modo, conclui que os interesses urbanisticos e ambientais sempre devem ser
conjugados e nunca excluir por completo um ao outro. O olhar sobre a rapida urbanizagio
também deve considerar uma necessaria preocupacdo com as questdes ambientais, visto que
ndo se pode esquecer que as proprias condicdes de habitabilidade do homem na terra
dependem de uma racionalidade ambiental preocupada com a reapropriagdo da natureza e da

sadia interacdo do homem com esta, como se depreende da leitura de Leff (2006).
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2.4 OBJETIVO 11 DOS ODS E O DESAFIO DE TORNAR AS CIDADES E OS
ASSENTAMENTOS HUMANOS INCLUSIVOS, SEGUROS, RESILIENTES E
SUSTENTAVEIS

A ONU estabeleceu em Conferéncia ocorrida no dia 15 de setembro de 2015, na
cidade de Nova lorque (EUA), o programa intitulado Agenda 2030, que constitui um plano de
acdo para as pessoas, o planeta e a prosperidade, que busca fortalecer a paz universal. O plano
indica 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, os ODS, e 169 metas, para erradicar a
pobreza e promover vida digna para todos, dentro dos limites do planeta. Sdo objetivos e
metas claras, para que todos os paises adotem de acordo com suas proprias prioridades e
atuem no espirito de uma parceria global que orienta as escolhas necessarias para melhorar a
vida das pessoas, agora e no futuro.

Importante registrar que a ONU conceitua os ODS como “integrados e indivisiveis”,
ou seja, os paises assumem o dever de equilibrar os trés pilares do desenvolvimento
sustentavel (social, econdmico e ambiental) e trabalhar de forma integrada para alcangar cada
um deles. O documento ¢ composto por iniciativas do Grupo de Trabalho Aberto sobre
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Assembleia Geral e pelo Secretariado das
Nagdes Unidas, com ampla consulta publica e participagdo da sociedade civil e outros grupos
de interesse do mundo, com atengao especial as vozes dos grupos mais pobres e vulneraveis.

Embora tenha aplicabilidade global, a Agenda 2030 reconhece as diferentes
realidades, capacidades e niveis de desenvolvimento de cada pais, respeitando as politicas e
prioridades nacionais e valorizando as dimensdes regionais, sub-regionais e a integracao
econdmica. Isso torna os ODS maleaveis e adaptaveis as necessidades e particularidades de
cada regido. No Brasil, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) foi responsavel
pela adaptacdo das metas, resultando no documento “Agenda 2030 — Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel — Metas Brasileiras™.

Dentre os 17 objetivos estabelecidos, insta mencionar que o objetivo n® 11 € o que
possui maior pertinéncia tematica com o objeto desta tesa. Ele recomendou que os paises
propiciem politicas e programas publicos que tornem as cidades e as comunidades
sustentdveis, em respeito ao direito internacional a moradia digna. A Conferéncia deliberou
que, até o ano de 2030, os paises deverdo garantir o acesso de todos & habitagdo segura e
adequada, com a ampliacdo das capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos

humanos participativos, integrados e sustentaveis (CRUZ, 2017).
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Desse modo, o Brasil assumiu, perante a Organiza¢do das Nac¢des Unidas (ONU), o
compromisso de canalizar seus esfor¢os de politicas publicas para que o pais atinja, até 2030,
as metas estabelecidas na Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel. Em conjunto
com os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), o objetivo do ODS 11 —
Cidades e comunidades sustentaveis — oferece uma agenda de desenvolvimento compartilhada
globalmente para “fornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis” (PEREIRA et al, 2022, p. 5).

Assim sendo, em meio as discussdes sobre a Nova Agenda Urbana, imprescindivel
dizer que a Organizagdo das Nagdes Unidas estabeleceu 17 metas globais que constituem um
pacto global assinado pelos seus paises membros, intitulados de Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel - ODS, que t€ém como foco a superagdo dos principais desafios
de desenvolvimento enfrentados por pessoas no Brasil e no mundo, promovendo o
crescimento sustentdvel global até 2030.

Nao ¢ sem razdo que dentre as 17 metas globais que compdem os objetivos do
desenvolvimento sustentavel - ODS, dentre elas esta o objetivo 11 que tem como principal
meta pactuada entre as Nagdes Unidas a de envidar esforgos para tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis, até o ano 2030.

Para as nagdes unidas, o objetivo central ¢ garantir o acesso de todos a habitacdo
segura, adequada e a preco acessivel, e aos servicos basicos e urbanizar as favelas. Para o
Brasil, em especial, o foco ¢, dentre outros: garantir o acesso de todos & moradia digna,
adequada e a preco acessivel; aos servigos basicos e urbanizar os assentamentos precarios de
acordo com as metas assumidas no Plano Nacional de Habitacdo, com especial ateng¢do para
grupos em situacao de vulnerabilidade, como se pode extrair do site do Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (2019).

Em matéria publicada pela Redacdo do Habitability (c2023), veicula-se a informagao
de que atualmente quase um bilhdo de pessoas vivem em habitag¢des irregulares e, além disso,
as cidades sdo responsaveis por 75% das emissdes de carbono na atmosfera, um dos Gases de
Efeito Estufa (GEE). Portanto, tornar as cidades mais sustentaveis e justas ¢ essencial para a
sobrevivéncia do Planeta e da humanidade. Desta forma, ndo causa estranheza que a vida
urbana figure entre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para 2030 da
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), especificamente, no ODS 11. Alguns espacos
urbanos no mundo, inclusive aqui no Brasil, ja estdo com ag¢des praticas para atender ao ODS

I1.
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A série “Ibge explica sobre os objetivos do desenvolvimento sustentavel”, exibida em
seu canal no youtube (IBGE, 2018), ao tratar sobre o objetivo 11 mostra que para atingir este
objetivo ¢ preciso tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis. Segundo a série exibida, o deslocamento da populag¢do das areas
rurais para as zonas urbanas ¢ um fenomeno global que vai continuar crescendo nas proximas
décadas. Em 2015, quase 4.000.000.000 (quatro) bilhdes de pessoas, 54% da populagdo
mundial, vivia em cidades; em 2030, esse nimero chegara a 5.000.000.000 (cinco) bilhdes,
60% da populagdo, por isso, os problemas de transporte, habitacdo, poluicdo e residuos
precisam ser combatidos imediatamente com um planejamento urbano mais eficiente e a
colaboragdo de todos os setores da sociedade (IBGE).

As cidades sdo um bem comum e devem ser livres de discriminagdo, com inclusio
cidada e participagdo politica, cumprindo sua fun¢do social, com espagos publicos, com
respeito a igualdade de género, a diversidade cultural e ao meio ambiente e com economia
inclusiva (AMANAJAS et al, 2018, p. 30). No Brasil, o desenvolvimento de politicas
nacionais de planejamento urbano e fomento a participacdo da comunidade na defini¢do dos
planos de gestdo das cidades ja estdo previstos no Estatuto das Cidades e no Estatuto da
Metrépole.

Todavia, os dados do IBGE apontam que o crescimento desordenado das cidades, o
déficit habitacional e a falta de politicas de habitacdo e de uso da terra resultaram no aumento
do niimero de pessoas em habitagdes e assentamentos precarios, que cresceu de 792 milhdes
no ano 2000 para cerca de 880 milhdes em 2014.

Nesse sentido, uma meta fundamental do ODS 11 ¢ até 2030 proporcionar o acesso
universal a espacgos publicos seguros, inclusivos, acessiveis e verdes, em especial para
mulheres e criangas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia. Também ¢ preciso ampliar os
investimentos publicos e privados na preservacdo do patrimonio natural e cultural das cidades
para que todas as geragdes possam sempre compartilhar essa riqueza incalculavel.

E bem verdade que o ODS 11 trouxe como foco a cidade, mas a construgio das metas
do desenvolvimento sustentavel foi pensada de modo que fossem interdependentes, de modo
que, ao atingir uma delas, o pais terd alcangado, muito provavelmente, outras das metas

propostas. O ODS 11 se desdobra em dez metas, que sdo:

11.1 Até 2030, garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a prego
acessivel, e aos servicos basicos ¢ urbanizar as favelas.

11.2 Até 2030, proporcionar o acesso a sistemas de transporte seguros, acessiveis,
sustentaveis e a preco acessivel para todos, melhorando a seguranga rodoviaria por
meio da expansdo dos transportes publicos, com especial atengdo para as
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necessidades das pessoas em situagdo de vulnerabilidade, mulheres, criangas,
pessoas com deficiéncia e idosos.

11.3 Até 2030, aumentar a urbanizag@o inclusiva e sustentavel, e as capacidades para
o planejamento e gestdo de assentamentos humanos participativos, integrados e
sustentaveis, em todos os paises.

11.4 Fortalecer esforgos para proteger e salvaguardar o patrimonio cultural e natural
do mundo.

11.5 Até 2030, reduzir significativamente o nimero de mortes ¢ o numero de
pessoas afetadas por catastrofes e substancialmente diminuir as perdas economicas
diretas causadas por elas em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB) global,
incluindo os desastres relacionados a agua, com o foco em proteger os pobres ¢ as
pessoas em situagao de vulnerabilidade.

11.6 Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades,
inclusive prestando especial atencdo a qualidade do ar, gestdo de residuos
municipais e outros.

11.7 Até 2030, proporcionar o acesso universal a espagos publicos seguros,
inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e criangas, pessoas
idosas e pessoas com deficiéncia.

11.a Apoiar relagdes economicas, sociais € ambientais positivas entre areas urbanas,
periurbanas e rurais, reforcando o planejamento nacional e regional de
desenvolvimento.

11.b Até 2020, aumentar substancialmente o numero de cidades ¢ assentamentos
humanos adotando e implementando politicas e planos integrados para a inclusdo, a
eficiéncia dos recursos, mitigagdo e adaptagdo as mudangas climaticas, a resiliéncia
a desastres; e desenvolver e implementar, de acordo com o Marco de Sendai para a
Redugdo do Risco de Desastres 2015-2030, o gerenciamento holistico do risco de
desastres em todos os niveis.

11.c Apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de assisténcia
técnica e financeira, para construgdes sustentaveis e resilientes, utilizando materiais
locais.

A partir de cada meta sdo estabelecidos os KPIs (Key Performance Indicators), que
sdo os indicadores-chave de desempenho. Por meio deles ¢ possivel avaliar objetivamente o
quanto se estd ou ndo avancado na conquista do objetivo.

O Brasil tem a definicdo de seus indicadores, a partir de sua realidade, assim como
cada cidade tem seus proprios parametros. Um exemplo ¢ a Meta 11.1, que fala sobre garantia
de habitacdo segura e adequada a prego acessivel. O indicador para saber que essa meta ja
chegou ao final leva em consideragdo a proporcdo da populacdo vivendo em assentamentos
precarios, informais ou inadequados.

Para Rodrigo Perpétuo, Secretario-Executivo do ICLEI (2022), os ODS sdo
instrumentos de planejamento prospectivo. Ou seja, todas as nagdes do mundo estabeleceram
objetivos ousados para que, em 2030, o Planeta alcance melhores indicadores de
desenvolvimento. Para se beneficiar dos ODS, o municipio precisa entendé-los como uma
agenda norteadora de planejamento. Olhar para o conjunto de indicadores que estd ali e
vincula-los ao que ja ¢ feito no municipio. Tudo isso baseado nas a¢des e programas que tém

orcamento definido e que estejam pactuados no ambito legislativo.
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A despeito da importante necessidade de tomada de consciéncia acerca da correta
utilizagdo do planejamento prospectivo pelos gestores municipais, ¢ possivel dizer que esta ¢
uma realidade ainda distante, haja vista a pouca maturidade da nogdo geral sobre governanca.
Para Perpétuo, o que se vé, via de regra, ¢ uma associagdo muito vinculada as imagens
graficas dos ODS, mas sem a ligacdo profunda entre o indicador e os programas municipais
referentes a ele.

Perpétuo destacou trés municipios que avancaram exatamente na vertente de fazer um
uso prospectivo no emprego dos ODS em diversas areas, como biodiversidade, combate a

mudanga climatica e na luta contra a pobreza:

Em Campinas/SP o plano de conectividade ecoldgica para a regido metropolitana,
chamado Reconecta, estd sendo implementado a partir da identificacdo de areas
degradadas e da designacdao de areas protegidas, usando, inclusive, recursos da
compensa¢do ambiental.

Recife/PE esta desenvolvendo os seus planos setoriais de adaptacdo, aprofundando
conhecimentos sobre riscos climaticos nas areas de saneamento basico e mobilidade
urbana, com apoio técnico do ICLEI. Isso significa que a capital pernambucana tem
todo um sistema de planejamento climatico, desde o inventario de emissdes até a
analise de riscos e vulnerabilidades climaticas, chegando até o plano de agdo
climatica. Com essas informagdes, a cidade consegue ser mais resiliente e encontrar
as melhores solug¢des para se adaptar as mudangas climaticas.

A terceira cidade ¢ Belo Horizonte, que tem tido um trabalho de referéncia com
respeito a politica de seguranga alimentar e combate a fome, e agora tem
incrementado o modelo com o apoio a produgao sustentavel de alimentos por meio
de um sistema participativo de garantias, implementado pelos produtores. Isso abre
as portas para que as compras publicas da merenda escolar priorizem esse tipo de
alimento organico, produzido no territorio e de forma sustentivel (PERPETUO,
2022).

Sao trés bons exemplos de grandes cidades que estdo trabalhando em diversos pontos
dos ODS, indo de encontro justamente a cultura de resposta emergencial & contencdo de
riscos e desastres enquanto responsabilidade exclusiva da defesa civil. O mais urgente ¢
compartilhar o tema resiliéncia entre a Defesa Civil e o planejamento urbano, no sentido de
fortalecer o aspecto da prevengdo, sem perder a capacidade de resposta as situacdes
emergenciais.

E, assim, mais uma vez observa-se que o planejamento urbano e a governanca local
estdo em pauta na discussdo que versa sobre o urbano e o objetivo assumido de tornar as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

H4a muito o que se galgar para atingir as metas estabelecidas pelos objetivos do
desenvolvimento sustentavel, especialmente em matéria de cidades. Fato ¢ que no fundo, ha

uma grande questdo envolvida: mudanga cultural. E mudar culturalmente nado ¢ facil, seja a



52

cultura organizacional de um governo, de pessoas ou de empresas, sempre vai ser deveras
complicado.

A nova ética proposta pelos ODS chama atencdo para a urgente necessidade de
repensar o modo e as condi¢des de habitabilidade do homem na terra. Ha varias questdes que
precisam ser enfrentadas, e em matéria urbanistica, varios questionamentos podem ser feitos,
a exemplo de: as habitacdes sociais estdo sendo erguidas de forma a respeitar e incorporar
critérios climaticos? Como estd a questdo da gestdo dos recursos hidricos e drenagem nas
cidades? Estdo sendo desenvolvidas a¢des de conscientizagdo coletiva para que ndo sejam
construidas habitagdes em areas de risco?

Independentemente da atuacdo e fiscalizacdo do poder publico ¢ mais do que
necessario que haja participagdo ativa da sociedade no envolvimento com a politica urbana,
afinal, ¢ para a sociedade que retornardo todos os resultados positivos e negativos desta
investida.

Nao ¢ somente utopico pensar em conquistas que atinjam as metas estabelecidas pelos
ODS. Apesar de todos os desafios, ha exemplos nacionais e internacionais de cidades que
conseguiram inovar a partir de uma perspectiva de urbanismo social, trazendo a estética para
dentro do processo, recuperando a autoestima das pessoas que vivem nas comunidades que
receberam intervengdes propostas.

Sabedores de que as cidades sdo verdadeiramente centros de convivéncia, pensa-se
que os esforcos devem ser voltados a melhoria das condigdes nesses centros, € modo que as
desigualdades possam se ver diminuidas e haja a frui¢do da vida, do encontro, das pessoas, da
possibilidade de troca, da diversidade, da harmonia e da paz, como aspira Perpétuo (2022).

Num mundo cada vez mais urbano, o planejamento e a gestdo de cidades inclusivas
sdo essenciais para reduzir as desigualdades. Nesse sentido, o Relatorio da ONU indica quatro

importantes componentes para reduzir a desigualdade e promover cidades inclusivas:

Em primeiro lugar, garantir os direitos a moradia e a terra, com foco em atender as
necessidades das pessoas que vivem na pobreza e fornecer servigos publicos
equitativos. Em segundo lugar, melhorar a conectividade espacial e promover o
transporte publico para facilitar igualdade de acesso as oportunidades e
comodidades que as cidades oferecem. Em terceiro lugar, a promogdo de acesso ao
trabalho decente e ao emprego formal. Em quarto lugar, fortalecimento da politica e
capacidades administrativas dos governos locais para responder rapidamente a cada
vez mais desafios complexos, incluindo os relacionados com as alteragdes climaticas
(ONU, 2020, p. 10).

O processo de urbanizagdo e o contexto legal das cidades sdo, indiscutivelmente,

pontos nevralgicos relacionados as desigualdades que assolam os paises e ndo ¢ diferente no
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Brasil. As cidades importam, a geografia importa. A melhoria das condi¢des de habitabilidade
do homem na terra urge em tornar-se humana e ambientalmente efetiva.

Nesse sentido, esta pesquisa visa analisar criticamente as questdes que envolvem as
desigualdades e 0 modo como elas afetam a garantia do direito a cidade, de maneira que possa
contribuir, sob a 6tica do desenvolvimento e através do enfoque na regularizagdo fundiaria
urbana, com solug¢des mais inovadoras e sustentaveis para as cidades.

Diante de todo o exposto, a pesquisadora defende que convém pensar no poder
transformador da urbanizacdo, que se pensada a partir de um planejamento local e uma gestao
democratica e participativa, tem condigdes de trabalhar politicas publicas voltadas ao fomento
a garantia efetiva do direito a cidade. Afinal, como afirmado no ltimo relatorio do Painel de
Alto Nivel de Pessoas Eminentes sobre a Agenda de Desenvolvimento, P6s-2015, corrobora
do entendimento de que “a batalha pelo desenvolvimento sustentavel serd vencida ou perdida
nas cidades”.

Por tal razdo, o objeto desta tese ¢ de indispensavel estudo para o campo dos estudos
urbanos, visto que, dada a sua transversalidade, aglutina multiplas ordens de protecdo social,
tais como o meio ambiente equilibrado, a ordem urbanistica, a habitacdo regular, o
saneamento basico, a educacdo, a mobilidade urbana e a seguranga publica. Acredita que, de
fato, a REURB se apresenta como um caminho para conferir melhores condi¢des de
sustentabilidade dos nucleos urbanos informais, garantindo mais qualidade de vida da
populagdo. Nao por acaso, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel n.° 11 da Organizagao
das Nag¢des Unidas (ODS 11) alinha-se ao ideario de tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

Nesse sentido, com vistas a melhor estabelecer o campo de pesquisa proposto nesta
tese, passa a necessaria exposi¢do acerca da irregularidade fundidria inserta no contexto da
politica habitacional brasileira. Trata-se da exploracdo do tema a partir da exposi¢ao de
aspectos legais e praticos da regularizagdo fundiaria, considerando as suas maultiplas
dimensdes. E, portanto, um capitulo tedrico que complementa este que, numa perspectiva
critica da realidade que se impde nas cidades, visam a constru¢cdo de um cendrio de pesquisa

solido que permita galgar os caminhos necessarios para o atingimento do objetivo desta tese.



54

3 IRREGULARIDADE FUNDIARIA NO CONTEXTO DA POLITICA
HABITACIONAL BRASILEIRA: ASPECTOS LEGAIS E PRATICOS DA
REGULARIZACAO

A estrutura fundidria de um pais envolve a forma como as propriedades estdo
distribuidas pelo territério e seus respectivos tamanhos. Como visto, o Brasil ¢ marcado por
uma desigualdade estrutural que assola a populagdo e agrava os conflitos, especialmente nas
cidades, e por isso o tema ¢ bastante complexo e de dificil abordagem, especialmente em se
considerando o tamanho e a diversidade do pais.

A estruturacdo do meio ambiente artificial, compreendido pelo espago urbano
construido, configurados de maneira a obedecerem as especificidades locais, historicas,
culturais e principalmente geograficas, privilegiou a segregacdo espacial ao longo do tempo,
tornando-os além de excludentes, excessivamente degradados sob a Otica ambiental e social
(LOCATELLLI, 2021, p. 79).

Em pesquisa divulgada no Correio Braziliense, Ribeiro (2019) informa que o
Ministério do Desenvolvimento Regional, que havia absorvido a pasta das Cidades®, divulgou
pesquisa com dados de que a metade dos imodveis do Brasil padece de alguma irregularidade,
estima-se que ha cerca de 30 milhdes de imoveis sem registro no pais. Os resultados apontam,
ainda, que a informalidade ndo necessariamente distingue classes sociais, uma vez que pode
ser constatada tanto em assentamentos irregulares, como em condominios de luxo e as causas
das irregularidades sdo atribuidas a situagdes diversas.

Sao muito altos os nimeros da informalidade dos assentamentos humanos no Brasil e,
nesse contexto, ressalta que a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, representou um
avanco na consolidagdo de uma politica nacional de intervencdo nesses assentamentos
precarios, cumprindo um importante papel na difusdo da regularizagio fundiaria, articulando
diversos atores institucionais e investindo na capacitagdo dos entes publicos e privados,
segundo Carvalho (2021, p. 38).

Souza (2008) afirma que nas grandes cidades brasileiras, a informalidade e a
ilegalidade da ocupagdo tém sido uma das marcas no processo de urbanizacdo

contemporanea, ampliando-se particularmente na ultima década, quando hd um retorno

® O Ministério das Cidades foi criado em 1 de janeiro de 2003 com os objetivos de combater as desigualdades
sociais, transformar as cidades em espagos mais humanizados e ampliar o acesso da populagdo a moradia,
saneamento e transporte. Em 1 de janeiro de 2019, o Ministério das Cidades e o Ministério da Integracao
Nacional foram fundidos e transformados em Ministério do Desenvolvimento Regional. Em 1 de janeiro de
2023, o Ministério das Cidades foi recriado.
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intensivo de ocupagdes tipo favela. As irregularidades dos assentamentos se manifestam tanto
na questdo juridica da propriedade da terra, quanto na questdo urbanistica, relativa ao nao-
cumprimento das normas de uso do solo e todas estas dificuldades de acesso a moradia digna,
regular, legalizada geram a continua proliferagdo dos assentamentos subnormais, como
favelas, corticos, ocupagdes em areas de risco e/ou de preservacdo ambiental, como saida
buscada principalmente pelas pessoas de baixa renda.

Desse modo, varias cidades tém o urgente desafio de integrar essas porg¢des territoriais
irregulares e, principalmente, de incluir esses moradores, por meio de processos de
regularizac¢do fundidria, urbanistica e ambiental. Note-se que esse processo ndo deve se limita
a questdo da titulacdo do direito real que da suporte ao exercicio da moradia. Para ser
completo e exitoso, ha de abranger as dimensdes social, ambiental, urbanistica e juridico-
dominial do problema. E um processo de inclusdo social, de integracdo a cidade e, portanto, a
cidadania.

Considerando a necessidade de integracdo de assentamentos precarios as cidades,
através da melhoria das condi¢des de habitacdo, como também do seu entorno (melhoramento
urbanistico), a regulariza¢do fundiaria urbana figura como importante elemento de protecao
social que visa a efetivagdo dos varios direitos insertos na rede de protecdo do direito a
cidade, tal como a moradia digna, seguranga, meio ambiente equilibrado, mobilidade e outros.

Esta pesquisa defende que a regularizagdo fundidria urbana se enquadra como um
meio para se garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das func¢des sociais
da propriedade urbana, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e o direito a
cidades sustentdveis, democraticas e socialmente justas. Por esta razdo, acredita que ela se
caracteriza como verdadeira mostra do compromisso internacionalmente assumido pelo

Brasil, especialmente ao destinar-se a cumprir o objetivo 11 dos — ODS.

Assim, uma vez que a tese investiga os fatores determinantes estruturais da
desigualdade, especialmente voltados para questdes urbanas e ambientais, ¢ indispensavel
estudar as alternativas de integracdo dos assentamentos irregulares ao contexto legal das
cidades, pelo que faz op¢do de discorrer de maneira mais aprofundada sobre a REURB
brasileira, que ¢ u mecanismo de integragdo de assentamentos irregulares e, ainda, que visa
garantir direito a cidade e a moradia digna.

O presente capitulo objetiva trabalhar, portanto, a politica habitacional brasileira sob a
perspectiva do contexto historico de apropriagdo de terras no Brasil, para, a partir dai, tratar

da regularizagdo fundidria brasileira enquanto instrumento de efetivagdo de tais direitos
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fundamentais, seguida da andlise da sua multidimensionalidade e aspectos procedimentais
constantes do marco regulatério da Lei n° 13.465/2017. Tece criticas a este novel marco
regulatorio e apresenta as alegagcdes de inconstitucionalidade da mesma, pendentes de
julgamento no STF.

Intenta, principalmente, enfrentar o desafio de ler o mecanismo da regularizacdo
fundiaria enquanto politica publica capaz de contribuir para o enfrentamento aos desafios
urbano-ambientais, permeados pela insistente e salutar resiliéncia ambiental e humana, em
meio a uma avalanche de violagdes que se observam nas cidades, que, por sua vez, acarretam
danos irreversiveis a sadia qualidade de vida, comprometendo as condi¢des de habitabilidade

do homem.

3.1 A POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA SOB A PERSPECTIVA DO
CONTEXTO HISTORICO DE APROPRIACAO DE TERRAS NO BRASIL

O Brasil ¢, desde o periodo colonial, um pais caracterizado por alta concentracdo de
poder e enormes desigualdades econdmicas, qualificadas e mantidas pela distribui¢dao de
renda desproporcional entre as diversas classes sociais. Nao ¢ diferente quando a questdo se
relaciona ao mercado imobiliario urbano, quando grandes propriedades se acumulam nas
maos de poucas pessoas, desde a época das capitanias hereditarias.

A desigualdade social tem suas bases no passado colonial e nas institui¢des
relacionadas a escravidao e, especialmente, a desigual distribui¢@o de terras ainda na época do
Império Portugués. Assim, em que pese a crescente urbanizacgdo e a perda do poder politico
das elites rurais em muitos paises da América Latina, o problema da distribuicdo desigual de
terras permanece (OSORIO, 2004, p. 17-18).

O Brasil, de maneira mais especifica, enquanto pais colonizado por Portugal,
enfrentou séculos de exploragdo como Coldnia, notadamente no que se relaciona as suas
riquezas naturais, contexto que cristalizou a situacdo de desigualdade entre as diversas regides
do pais, caracteristica histérica que ndo foi superada com o passar dos anos.

A época da colonizacio, o modelo de criagio das capitanias hereditarias e sesmarias
representou processo marcado por extrema desigualdade de condigdes de acesso a terra, cujos
reflexos sdo percebidos até os dias atuais. Freitas (2021), ao escrever sobre a desigualdade
estrutural fundiaria brasileira, frisou que esta ¢ produto historico que resultou do modo como

no passado ocorreu a apropriacao de terras no pais.
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Segundo Krause (2019), a irregularidade fundiaria no Brasil certamente tem causa nas
profundas transformacdes histéricas que incidiram sobre a posse da terra. A conhecida “Lei de
Terras”, a Lei n° 601, de 1850, estabeleceu um novo regime legal de propriedade fundiaria
publica e privada, e transformou a terra numa mercadoria negociavel. A valida¢do das posses
estabelecidas até a edi¢do da lei exigia medicdes, registro e pagamento de encargos, de modo
a receberem titulos de propriedade emitidos pelo Estado, condicdo para que a terra pudesse
ser legalmente vendida ou hipotecada. Para os mais pobres, o atendimento desses requisitos
seria mais dificil. Lopes (2014, p. 349) asseverou que a referida lei contribuiu para a formagao
dos latifndios, proibindo a concessdo gratuita, definindo as terras devolutas, ordenando o
despejo de quem fizesse derrubadas ou queimadas e punindo criminalmente quem
descumprisse a lei.

Assim, ao extinguir a instituigdo da posse como forma legitima de propriedade
fundiaria e ao criminalizar essa pratica, a citada lei de terras eliminou a forma costumeira, se
ndo a Unica, de os pobres adquirirem terras, tornando-se clara sua acdo de restricdo ao acesso
a propriedade fundidria, com efeitos que se manifestam até hoje (HOLSTON, 2013, p. 180),

Para Alfosin (2022), h4a de se considerar a existéncia de duas principais formas de
acesso a terra, marcadamente: o acesso pela posse e o acesso pela propriedade. A ultima
ganhou importante relevo com a Lei de Terras de 1850, visto que, dando continuidade ao
processo concentrador e desigual de distribuicdo das terras, deu origem a muitos latifindios
no Brasil e inaugurou o registro de imoveis, transformando a terra em mercadoria; enquanto
que restou a posse ocupar uma posicao de segunda classe, destinando-se especialmente as
populacdes tradicionais brasileiras que, sem um titulo de propriedade, ficaram desamparadas
ante a precarizagdo da protecdo ao seu direito real.

Nesse contexto, a autora ressalta que a regularizagdo fundiaria valoriza o regime
juridico da posse, visto que reconhece direitos inerentes ao seu exercicio e a age
positivamente no enfrentamento a inconteste segregacao socioespacial da populacdo de baixa
renda, oriunda das populagdes tradicionais brasileiras, como expressdo do olhar na nova
republica, especialmente a partir da constituicao de 1988 (ALFONSIN, 2022).

E indiscutivel que a concentragdo de terras do Brasil imprimiu uma realidade
opressora aos manifestamente menos abastados e alijados do processo de aquisi¢@o originaria
de propriedade que, em se comparando a posse, era instituto juridicamente muito mais forte e
protegido do que esta tltima, além de ndo ter sido equitativamente distribuida. Por esta razao,

hé que se desvendar as proprias contradigdes relativas ao acesso a moradia no Brasil.
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Nao ha como olvidar que os altos nimeros da irregularidade fundiaria sdo reflexo do
modo de se pensar a politica habitacional brasileira ao longo dos anos. E importante, portanto,
tracar os principais caminhos percorridos por esta pra fins de melhor entender a realidade que
se mostra nos dias atuais, visto que a regularizacao fundidria permeia o objeto dessa tese e € o
eixo central desta investigacao.

A despeito do muito que se fala acerca da irregularidade imobilidria constituir
probleméatica que desafia a efetivagdo do direito a cidade, ndo convém esquecer que tal
irregularidade também submete o proprio meio ambiente a condigdes incalculaveis de
degradacdo, seja quando as pessoas se instalam em drea de preservacao permanente, seja
quando a irregularidade advém da falta de licenciamento ambiental, seja quando ocupam
unidades de conservagdo ambiental.

Desta feita, o olhar sobre a irregularidade deve considerar uma necessaria preocupagao
tanto com as questdes urbanisticas, como também ambientais, visto que ndo se pode esquecer
que as condi¢des de habitabilidade do homem na terra dependem de uma racionalidade
ambiental preocupada com a reapropriacdo da natureza e do bom convivio do homem com
esta, como bem apontado por Leff (2006).

O ato de morar faz parte da propria historia do desenvolvimento da vida humana. Isso
significa dizer que ndo se pode viver sem ocupar lugar no espago. Entretanto as caracteristicas
desse ato mudam de acordo com cada contexto sociopolitico e econdmico. Pode-se dizer,
entdo, que o ato de morar tem um conteudo politico, social, econdmico e, principalmente,
espacial (GOMES et al, 2003). A politica habitacional adotada por um estado tem, portanto,
influéncia direta no ato de morar, na superacao de desigualdades e na garantia de direitos.

Até a década de 30, relatos histéricos apontam que ndo se vislumbra grande
interferéncia do estado no setor habitacional, vez que este ligava-se mais a medidas de cunho
sanitarista com objetivo de diminuir as més condi¢cdes de higiene das moradias dos
trabalhadores urbanos. A preocupacdo, portanto, era com a mitigagdo do contigio de
epidemias que ameacavam a saude da populagao.

Em interessante estudo acerca do aparato historico da politica habitacional brasileira,

escreveu-se, década a década:

A partir da década de 30, a politica habitacional brasileira mudou
consideravelmente. O periodo ¢ fortemente marcado pelo avango da industrializagdo
e pelo deslocamento do centro dindmico da economia para a area urbana, que
provocou, entre outros, um grande problema econOmico-social: o crescente
descompasso entre a declinante disponibilidade de espago habitavel e a sua elevada
demanda. O Estado, diz-se, deu os primeiros passos, intervindo na oferta de moradia
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com a criagdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs), dentro do sistema
de Previdéncia Social instituido no pais neste periodo.

Ja na década de 40, aumenta a pressdo dos trabalhadores sobre os Estados,
exigindo, dentre outras coisas, o acesso a habitacdo. Em 1946, no governo de
Vargas, criou-se a Fundagdo da Casa Popular (FCP), que visava a atender a
populagdo que ndo participava do mercado formal de trabalho e, por isso, ndo tinha
acesso aos [APs. Constituia-se a imagem de um “Estado Bem-Feitor”, responsavel
pelo bem estar social. Segundo alguns autores, a FCP teve sua atuagdo norteada
pelo clientelismo politico, sendo utilizada pelas elites dirigentes como medida
politico-eleitoreira e como meio para se contrapor a penetragdo popular do Partido
Comunista. As condi¢des da FCP para obter o financiamento das moradias eram
obstaculos para grande parte da populagdo de baixa renda.

Verifica-se, na década de 50, o declinio destes programas de habitagdo, devido, em
parte, a lei do inquilinato, que congelava os aluguéis e tornava os conjuntos cada vez
mais onerosos aos Institutos e em especial a FCP, mas também devido a inflagdo do
periodo e a aplicagdo indevida de recursos em outras atividades. Em 1961, surgiu o
Plano de Assisténcia Habitacional, cuja principal inovagdo consistia na propor¢ao
entre a prestacdo do financiamento e o salario minimo (a prestagdo ndo poderia
comprometer mais de 20% do salario minimo). Para a selecdo dos requerentes de
moradia, exigia-se estabilidade no emprego e tempo de residéncia na localidade.
Esses requisitos funcionaram como um mecanismo excludente de grandes
segmentos da populagdo de baixa renda sem moradia.

O periodo pos-64 corresponde ao novo Estado autoritario, em que houve mudangas
mais intensas do Estado em relagdo a politica habitacional. O regime militar
procura, através do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de
Habitagdo (BNH), produzir habitacdo em massa para garantir a expansdo do
capitalismo. O surgimento do BNH caracterizou-se pela preocupagdo de incentivar a
industria de construgao civil, na crenca de que seus efeitos refletissem positivamente
nos demais setores da economia, que se encontravam bastante estagnados. Além
disso, o surgimento do BNH visava a conquista da simpatia dos setores populares,
financiando-lhes a moradia e absorvendo-lhes a forga de trabalho.

O BNH passou a nortear a politica habitacional do pais, centralizando toda a agdo do
setor, agrupando, em um sistema unico, todas as instituicdes publicas e privadas. O
BNH concentrou uma grande soma de capital vinda, principalmente, da arrecadagao
do FGTS, criado em 1966. O FGTS destina-se a substituir o antigo sistema de
indenizacdo, paga aos trabalhadores demitidos sem justa causa e garante o confisco
regular de 8% do salario mensal dos trabalhadores, o qual o governo transforma,
administrativamente, em capital imobiliario, mediante repasses do BNH aos agentes
financeiros e aos promotores do setor imobilidrio e urbanistico. Depois, criou-se o
Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE) para aumentar a captagdo de
recursos originarios da poupanga privada. Coube ainda ao BNB, a responsabilidade
de financiar habitacdo popular e implantar infra-estrutura urbana. No discurso
oficial, dava-se atendimento prioritario a populagdo de baixa renda.

A partir de 1969, os indicios de que a politica de habitagdo popular fracassara eram
evidenciados através de altos indices de inadimpléncia. O BNH transformou-se em
um banco de 2? linha, transferindo para seus agentes os recursos financeiros e as
cobrangas das dividas dos financiamentos. O BNH retomou programas voltados para
a habitagdo popular, como as Companhias Habitacionais (COHABs), o Plano de
Habitagdo Popular (PLANHAP) e o Sistema Financeiro de Habitagdo Popular
(SIFHAP), que ndo obtiveram o éxito desejado.

O BNH foi extinto em 1986. Pode-se verificar, progressivamente, o agravamento da
situag@o habitacional, concomitante com a maximizagdo das precarias condigdes de
vida das classes populares brasileiras. (Estudo publicado no DH-Net ). Grifo nosso.

Gomes et al (2003), ao escrever sobre a politica habitacional e urbaniza¢do no Brasil,
destacou que esta politica ndo atendeu, na integra, a seu objetivo maior que ¢ o de solucionar

o problema da moradia para a popula¢do carente, mas viabilizou a expansdo capitalista nas
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areas urbanas, definindo um mercado urbano de terras, segregando areas e valorizando-as.
Desse modo, o espaco urbano tem sido reconstruido, concretizando o rapido processo de
urbanizacdo vivenciado nas grandes e médias cidades brasileiras.

Segundo dados levantados pelos autores, em 1940, a taxa de urbanizagdo brasileira era
de 26,3%; em 1980, alcangou 68,86%; e em 2000, ela passou para 81,2%, o que demonstra
uma verdadeira inversdo quanto ao lugar de residéncia da populacdo do pais. Esse
crescimento se mostra mais impressionante ao se constatar que em nimeros absolutos: em
1940, a populagdo que residia nas cidades era de 18,8 milhdes e, em 2000, ela chegou a
aproximadamente 138 milhdes. Em sessenta anos, os assentamentos urbanos foram ampliados
de forma a abrigar mais de 125 milhdes de pessoas nos aglomerados urbanos (GOMES et al,
2003).

Também se insere entre os marcos historicos relevantes o Plano de Regularizagdo das
Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS), que foi concebido na cidade do Recife em
1987. Tido como referéncia para a urbanizagdo de favelas, o PREZEIS provocou um
redirecionamento das politicas publicas de desenvolvimento urbano e habitacional no Brasil.
O projeto de lei que criou o PREZEIS partiu do movimento popular e da Comissao de Justica
e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife. Versava sobre o processo de regularizagdo
urbanistica e fundiaria do Recife para garantir o direito a moradia, tendo na Lei Federal
10.257/2001 — o Estatuto da Cidade — o resultado da luta dos movimentos sociais urbanos.

Nesse contexto, a participagdo dos diversos representantes de segmentos da sociedade
organizada na concep¢do dos PREZEIS iniciava um importante modo de elaboragdo das
politicas publicas municipais a partir da Constitui¢do de 1988. A experiéncia pioneira do
PREZEIS inspirou varios municipios brasileiros em suas politicas publicas, muitos deles

apresentando éxito em sua implementacdo (MEDEIROS, 2005, p. 67).

Na metade dos anos 80, o0 movimento popular do Recife passava por um momento
singular. Havia mobilizagdes construtivas e propositivas. Havia grandes expectativas
quanto a democracia que estava chegando. [...] No Recife, a oposi¢ao diversificava
suas candidaturas a prefeitura. O movimento popular, através da Assembléia de
Bairros do Recife, em conjunto com as Interentidades (Comissao de Justica e Paz da
Arquidiocese do Olinda e Recife, Fase, Etapas, Ceas e Centro Josué¢ de Castro),
organizava uma reunido publica com os candidatos a prefeito no saldo da Igreja da
Soledade, onde foram apresentadas a idéia do Prezeis e outras reivindica¢des
populares.

No inicio de 1985, o setor juridico da Comissdo de Justica e Paz convocou os
representantes — as chamadas ‘liderangas’ — para uma reunido no Centro de Trabalho
e Cultura dos Coelhos (CTC), apresentando a seguinte situacdo: a Lei de Uso e
Ocupagao do Solo Urbano do Recife, de 1983, definia vinte e sete Zonas Especiais
de Interesse Social. Em sua maioria, essas Zeis eram formadas por favelas. A lei
permitia que o poder publico realizasse intervengdes urbanisticas, visando a
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urbanizacdo de tais areas. Contudo, a lei urbanistica da cidade previa uma
regulamentacdo especifica para essas zonas. Mas, até aquele momento, ndo havia
sido tomada qualquer iniciativa. A proposta era: vamos elaborar um projeto de lei
que regulamente as Zeis! [...] Para que a Lei do Prezeis passe a ser efetiva, é
necessario, de um lado, haver mobilizagdo e organizagdo popular; do outro, que
sejam definidos recursos no or¢amento publico municipal para sua implementagao.
De 1987 até hoje, tanto a organizagdo popular mudou, como a relagdo dos governos
com as comunidades passou por amplas transformagdes. Uma das principais
diferencas ¢ a mediagdo politico-partidaria. O movimento popular, até o final da
década de 70, ndo se definia partidariamente, de forma que a identificacdo das
liderangas das associagdes de bairro era feita, em geral, apenas pela historia que
cada representante tinha na sua comunidade. De 14 para ca, a opgdo politico-
partidaria foi se tornando um valor agregado dentro da cidade.

Fato ¢ que a moradia digna ¢ condicdo essencial para se exercer plenamente a
cidadania, especialmente ao se galgar viver em um adequado e razoavel padrao de vida. Trata-
se a habitacdo de um direito fundamental ao qual muitos documentos internacionais fazem
mengdo, tais como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, o Pacto dos Direitos
Economicos, Sociais ¢ Culturais - PIDESC, a Convencao sobre todas as Formas de
Discriminagdo Racial, a Convengdo sobre os Direitos da Crianca, a Convengdo sobre a
Eliminagdo de todas as Formas de Discriminac¢do contra a Mulher.

Por tratar-se de direito que se insere no rol dos direitos sociais, vé-se que estad
enquadrado no rol de direitos de prestacdo positiva, os quais exigem do Estado um maior
esforco para que sejam implementados, especialmente financeiro. A garantia de moradia
digna exige um maior gasto de recursos para que deixe de ser teoria e torne-se concreta. Por
ser dispendioso, ndo ¢ de facil efetivacao, contudo, é necessario e indispensavel.

Relativamente a este direito, diz-se que os Estados estdo sujeitos a niveis de
obrigagdes governamentais de modo que todos os 6rgaos e agentes estatais devem se abster de
praticas que violem a integridade dos individuos; que envidem maximos esforcos de nao
violagdo ao direito; que voltem-se a promog¢ao do direito, através da tomada de decisdes para
assegurar a realizagdo concretizacdo da moradia digna, valendo-se de medidas ativas de
incorporagdo do direito que objetivem o seu pleno gozo por todos os setores da sociedade.

A obrigacao estatal de preenchimento ao direito a habitacdo adequada inclui medidas
ativas pelo governo, tendentes a garantir aos cidaddos oportunidades de acesso a moradia
digna que, fruto de politica publica de protecdo social, ndo deve ser obtido exclusivamente
através de esforgos particulares.

A Segunda Conferéncia das Nacdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos —
Habitat II, realizada em Istambul em 1996, como visto alhures, teve o objetivo de discutir

como e onde moram os habitantes da Terra. Nela, o Brasil firmou compromisso de melhorar a
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qualidade de vida em centros urbanos, tendo como critérios eficiéncia na reabilitacdo de areas
degeneradas, uso de desenvolvimento sustentado e grau de inovagao.

Afirmou-se, nesta conferéncia, que uma moradia adequada requer mais que um teto
sobre a cabeca dos individuos. Uma moradia adequada também significa privacidade
adequada, espaco adequado, acesso fisico, seguranca adequada, estabilidade e durabilidade
estrutural, iluminacdo, aquecimento e ventilagdo adequados, infraestrutura bésica adequada,
como abastecimento de dgua e facilidades sanitarias e de coleta de lixo; qualidade ambiental
saudavel e adequada; localizacdo adequada e acessivel em relacdo ao trabalho e facilidades
basicas, tudo em um custo razoavel. Reitere-se que a promogdo de programas de constru¢ao
de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basico ¢ competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos do art. 23,
inciso IX, da Constitui¢ao Federal.

Nos termos do Comentario n° 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (Na¢des Unidas, 1991), para que o direito & moradia adequada seja satisfeito, ha

alguns critérios que devem ser atendidos, incluindo:

i) Seguranga da posse que garanta a protecdo legal contra despejos forgados,
perseguicdo e outras ameagas; ii) Disponibilidade de servigos, materiais, instalacdes
e infraestrutura como agua potavel, sanecamento bdasico, energia para cozinhar,
aquecimento, iluminagdo, armazenamento de alimentos ou coleta de lixo; iii)
economicidade, com custo que ndo ameace ou comprometa o exercicio de outros
direitos humanos dos ocupantes; iv) habitabilidade, onde a moradia precisa garantir
a seguranga fisica e estrutural proporcionando espago adequado, bem como protegao
contra o frio, umidade, calor, chuva, vento, outras ameagas a saude; V)
acessibilidade, em que a moradia precisa ser adequada aas necessidades especificas
dos grupos desfavorecidos e marginalizados ndo sao levados em conta; e vi)
localizagdo apropriada, em que a moradia ndo pode ser isolada de oportunidades de
emprego, servigos de saude, escolas, creches e outras instalagdes sociais ou, se
localizados em 4reas poluidas ou perigosas (BRASIL. Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica Direito a moradia adequada. Brasilia:
Coordenagdo Geral de Educagdo em SDH/PR, Direitos Humanos, Secretaria
Nacional de Promogao e Defesa dos Direitos Humanos, 2013).

O direito a moradia adequada ¢ um direito humano reconhecido na legislacdo
internacional dos direitos humanos, como componente do direito a um padrao de vida
adequado. O Artigo 25 (1) da Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), que diz,
textualmente: Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si € a sua
familia satde e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, habitagcdo, cuidados médicos e os
servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso de desemprego, doenca,
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu

controle (NACOES UNIDAS, 1948).
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O Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (PIDESC),
amplamente considerado como o instrumento central para a protecdo do direito a moradia
adequada, nos mesmos moldes da DUDH, refere-se ao direito de todos a um padrao de vida
adequado para si e sua familia, incluindo alimentagdo, vestudrio e habitagdo, e com a
melhoria continua das condi¢des de vida (NACOES UNIDAS, 1992, art. 11).

O Comité para os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais adotou varios comentarios
gerais sobre o direito & moradia adequada. Os Comentarios Gerais n° 4, 7 ¢ 16, em especial,
trazem luz as questdes Direito a moradia adequada 32 relacionadas com a habita¢do e
fornecem uma orientagcdo confiavel sobre as disposi¢des do PIDESC (UNITED NATIONS,
1991, 1997,1988).

Convém dizer que apesar de ndo terem forca legal, essas disposi¢des internacionais
fornecem orientagdes uteis sobre a implementagdo do direito a moradia adequada, sobre a
superacao do grave cenario de irregularidade fundiaria brasileiro e sdo vetores de orientagdo
para o planejamento urbano e a execugao de politicas publicas voltadas a protecao social.

Assim ¢ que a regularizagdo fundidria urbana se inclui entre as politicas publicas
habitacionais, por ser instrumento inerente a concretizagdo do direito fundamental a moradia,
permitindo ao proprietario certas operagdes contratuais e registrais tais como a alienagdo.
Todavia, o planejamento urbano ndo pode se sobrepor a concretizagdo do direito fundamental
a moradia digna, de modo que se faz necessario superar as desigualdades no acesso a
habitagdo, notadamente apds os danos causados pelo urbanismo neoliberal e pelas crises na
construcdo civil, contexto no qual a participagdo cidadd democratica e direta ¢ indispensavel
para que o planejamento urbano se dirija as comunidades mais carentes. (CALIL et al 2022, p.
2390).

Aquino e Farias (2021) lembram que o instituto da regulariza¢do fundiaria ndo ¢&,
necessariamente, uma inovacao recente do ordenamento juridico patrio, mas que ganhou forga
com a edi¢do da Lei n® 11.977/2009, que dispde sobre 0 PMCMYV, com um capitulo especifico
para a regularizag¢do fundidria dos assentamentos localizados em areas urbanas; capitulo este
que fora revogado pela Medida Proviséria n® 759/2016, que posteriormente foi convertida na
Lein® 13.465/2017.

No afa de se buscar solugdo pratica para a compatibilizacdo dos assentamentos
irregulares ao contexto legal das cidades, imprescindivel pensar que a dimensdo ambiental
que permeia o processo de regularizacdo fundidria ndo pode ser relegada ao esquecimento. A

pesquisadora entende que ndo se pode conceber que as perspectivas ambientais fiquem a
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margem do processo de formulagdo e planejamento de politicas de desenvolvimento urbano,
afinal o meio ambiente ¢ essencial a sadia qualidade de vida do homem.

Toda esta situagdo, portanto, reclama solugdo assertiva dos projetos sociais pensados e
executados pelo poder publico, em colaboragdo com a sociedade. A crescente concentragdo
urbana e a degradacdo da qualidade de vida nas cidades, agravadas sobremaneira a partir da
segunda metade do Século XX, colocaram o desafio de tratar de forma integrada as cidades e
0 meio ambiente.

Lefebvre (2010) escreveu em Le Droit a la Ville que a cidade assumiu o papel de
laboratério do homem, anteriormente ocupado pela terra e discorreu sobre as consequéncias
dos processos de industrializacdo e urbanizagdo e seus resultados politico-sociais e
econdmico-sociais, ao tracar a relagdo entre industrializagdo e urbanizagdo, trazendo
interessante reflexdo a respeito da origem das cidades e a influéncia da industrializagdo na sua
construcao.

Nesse sentido, a urbanizagdo, por criar desafio para a superagdo de disparidades,
ganhou novos contornos constitucionais especialmente a partir da Constitui¢do Federal de
1988. A politica urbana foi desenhada pela Constituicdo Federal especialmente em seu art.
182 e 183, regulamentados pela Lei 10.257/2001, o Estatuto das Cidades. Este, por sua vez,
ao estabelecer as diretrizes para atingir o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, faz referéncia ao instituto da regularizagdo fundiaria, em seu

art. 2°, XIV, da seguinte forma:

Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais: [...]

XIV - regularizagdo fundiaria e urbaniza¢do de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacgdo, uso e
ocupagdo do solo e edificacdo, consideradas a situagdo socioecondmica da
populagdo e as normas ambientais; [...].

Segundo Prestes (2008), o direito a cidade remete a um direito fundamental sintese de
outros direitos externados pelos comandos constitucionais relativos ao meio ambiente (art.
225), a politica urbana (art. 182), a gestdo democratica e ao direito a moradia (art. 6°.). Para o
autor, o direito fundamental a cidade tem forte interdependéncia com outros direitos
fundamentais, tendo zonas de convergéncia e superposi¢cdo com estes, tais como moradia,
participagdo, gestdo democratica, meio ambiente, regularizacdo fundidria, saneamento e

outros (PRESTES, 2008).
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Por tal razdo, a desigualdade estrutural percebida em razdo da ndo preocupagdo com as
questdes urbanisticas abarca ndo apenas a habita¢do e a estrutura fisica dos domicilios, mas
também sua localizagdo e insercdo na infraestrutura existente, sem esquecer o aspecto de
degradacdo ao meio ambiente, especialmente em dareas que demandam maior protecdo
ambiental, tais como as areas de preservacdo permanente onde muitas vezes se estabelecem
nucleos urbanos informais.

Segundo Fernandes (2022), politicas publicas e programas de acdo da agenda da
reforma urbana tem entrado em pauta em razdo de uma ampla ordem juridico-urbanistica
sobre a questdo da regularizagdo fundiaria, especialmente desde 1979, com a introducao da lei
de parcelamento do solo urbano - Lei n° 6.766/79. Com a lei, o parcelamento do solo urbano
passou a ter um regramento federal no sentido de conferir garantia aos direitos dos
adquirentes de lotes e o adequado desenvolvimento urbano, o que ndo necessariamente
considerava o passivo social e a necessidade de democratiza¢ao do acesso a terra.

Débora Sotto (2021) destaca que a referida lei, que veicula as normas gerais de direito
urbanistico pertinentes ao parcelamento do solo urbano, sé contemplava a regularizacdo de
uma modalidade de parcelamento do solo, os chamados loteamentos irregulares ou
clandestinos. Segundo a autora, os assentamentos urbanos informais, entretanto, possuem
origens, caracteristicas e configuragdes socioespaciais que ndo se encaixam nas solucdes
técnicas e fundiarias propostas para os loteamentos irregulares pela norma geral de
parcelamento do solo (SOTTO, 2021, p. 7).

A partir da CRFB/88, com a previsao do art. 183, que trata da usucapido constitucional
de imovel urbano e da concessdo de uso, ¢ que a regularizacdo fundiéria passou a ser tratada
no ambito da defesa constitucional do direito & moradia e do cumprimento da fun¢do social da
cidade e da propriedade. Souza (2021) traz que a constituicdo federal instituiu a Politica
Urbana sob o parametro econdmico de promog¢do da justica social. Assim, a propriedade
registrada da terra deve cumprir a sua fung¢do social, que ¢ definida coletivamente por meio do
Plano Diretor, nos termos do art. 182, §2° da CRFB/8S.

Outro grande marco legal significativo foi a edicdo do Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257/2001, que veio regulamentar o capitulo de politica urbana da CRFB/88 e trazer
importantes referéncias e regramentos para a politica nacional de desenvolvimento urbano. A
execugdo da Politica Urbana, tracada nos arts.182 e 183 da carta magna, de responsabilidade
do Municipio, tem por objetivo ordenar e implementar o pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e da propriedade, assegurando o bem-estar da populagdao em geral.
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Nessa perspectiva, o Estatuto da Cidade inovou substancialmente o regime juridico do
parcelamento do solo urbano ao estabelecer diretrizes gerais para essa agenda, incluindo
também como uma das diretrizes, entre tantas outras, a regularizacio fundidria e urbanizag¢ao
de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de orientagdes
urbanisticas especiais, de uso e ocupag¢do do solo e edificacdo, consideradas a situagdo
socioecondmica da populacdo e as normas ambientais.

Como as cidades brasileiras tém crescido e se desenvolvido de maneira irregular, seja
do ponto de vista imobiliario-registral, seja do ponto de vista ambiental, as ocupagdes
irregulares, a exemplo das que se instalam em topos de morros e margens de rios, vém se
consolidando ao longo do tempo. Diante disso, para conferir o direito social & moradia para a
populacdo em condicdo de irregularidade, a legislagdo vem amadurecendo no sentido de
permitir que os interessados realizem a regularizagdo fundidria destes imoveis (DUARTE,
2019).

Assim sendo, uma vez que compatibiliza interesses urbanisticos, ambientais e sociais,
a regularizagdo fundidria deve figurar como um instrumento de promogdo efetiva da
cidadania, da moradia digna e do direito a cidade, todos direitos sociais conferidos a todo e
qualquer cidadao, especialmente aos marginalizados no processo de desenvolvimento urbano.

Passa, entdo, a abordagem da multidimensionalidade da regulariza¢ao fundiéria urbana
brasileira, bem como dos seus aspectos procedimentais, com vistas a teorizar o marco legal
que compde o objeto desta tese e, assim, que se possa compreender algumas nuances
especificas da Lei n° 13.465/2017, principalmente os argumentos utilizados para as alegagdes

de inconstitucionalidade da mesma, tal como se enfrenta no ultimo tépico do capitulo.

3.2 A MULTIDIMENSIONALIDADE DA REURB: ASPECTOS PROCEDIMENTAIS E
LEGAIS

Nas palavras de Coura (2016), a regularizacdo fundiaria, em termos gerais, € o
processo que inclui medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, com a finalidade de
integrar assentamentos irregulares ao contexto legal das cidades. Trata-se de uma medida de
protecdo social que visa funcionar como instrumento de promocdo da cidadania, pelo que
exige uma necessaria articulagdo com outras politicas publicas, articulando aspectos tanto
tedrico-legais, quanto praticos.

Confirma-se que a transversalidade ¢ marca da regularizacdo, ao se perceber que seus

multiplos aspectos devem ser levados em conta para fins de integracao dos ntcleos urbanos
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informais ao ordenamento territorial urbano. A proposta de enfrentamento da irregularidade
fundiaria abrange aspectos relacionados a formulag¢do e desenvolvimento do espago urbano,
através de politicas marcadas pelos principios de sustentabilidade econdmica, socioambiental
e ordenagdo territorial, buscando a ocupagdo do solo de maneira eficiente, combinando seu
uso de maneira funcional.

Nesse interim, ¢ importante fazer o registro de que esta pesquisa busca oferecer
contribui¢do teodrica que reforca a perspectiva de que a irregularidade fundidria ndo implica
em irregularidade [legistraria, tdo somente. Especialmente em se considerando o universo
intelectual dos estudos urbanos criticos, a dimensao [Jegistraria das irregularidades constantes
dos nucleos urbanos informais significa apenas um aspecto dentre outros tantos e as
alternativas de enfrentamento devem ir além.

E importante mencionar que pautar a regularizagdo fundiaria como politica publica foi
uma das bandeiras do Movimento pela Reforma Urbana na década de 1980. As conquistas e
os avangos registrados na legislacdo patria decorreram dessa articulagdo e pressao social, tudo
visando enfrentar o fato de que parte significativa das cidades brasileiras foram
autoconstruidas por seus ocupantes e esses territorios autoconstruidos integram a cidade e
precisam ser reconhecidos (COSTA e ROMEIRO, 2022, p. 260).

A luta por reforma urbana atingiu seu apice quando algumas de suas pautas foram
inseridas no texto constitucional de 1988 e, ainda mais, com o Estatuto da Cidade. Todavia, as
dificuldades em implementagdo de tais acdes persistem, mesmo a despeito de se ter respaldo
legal, em razdo de fatores tais como seu alto custo, as graves crises econdmicas e periodos de
recessdo que o pais enfrenta, aliado ao desconhecimento sobre a legislagdo e falha no
planejamento municipal.

As lutas por reforma urbana contemplam o direito @ moradia digna, mas ndo apenas
ele, de modo que se incluem na sua pauta os direitos relacionados ao direito a cidade, assim
entendidos os direitos sociais que preveem a efetiva conexdo da cidade aos seus servigos, com
vistas a resguardar, além da moradia digna, a seguranga publica, o respeito e preservacao do
meio ambiente, o combate a especulagdo imobiliaria, a ampliagdo das infraestruturas publicas,
como agdes de mobilidade urbana.

Sobrea a introducdo da regularizacdo fundiaria no ordenamento juridico-urbanistico

brasileiro, destaca Débora Sotto, procuradora do municipio de Sao Paulo:

Assim, a introducdo da regularizagdo fundiaria no ordenamento juridico-urbanistico
brasileiro, proporcionada pelo Estatuto da Cidade, abriu caminho para a necessaria
flexibilizagdo dos padrdes urbanisticos de parcelamento, uso e ocupacao do solo,
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sem a qual a regularizagdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos informais de
baixa renda ndo seria nem técnica nem juridicamente viavel (SOTTO, 2021, p. 8).

A Regularizacdo Fundidria esta inserida na Lei Federal n.° 10.257/2009, tanto como
diretriz e norte para a politica urbana, quanto como instrumento dessa mesma politica positiva
a ser seguida pelos Municipios (art.2.°, XIV e art.4.°, inciso V, letra “q”), a fim de garantir
cidades sustentaveis ¢ o desenvolvimento social de seus habitantes, com a oferta do direito
humano a moradia digna, instituida no art.6.° da Constituicdo Federal de 1988, enquanto
direito fundamental (CRUZ, 2017).

Em 2009, foi aprovada a Lei n° 11.977/2009, que instituiu 0 PMCMYV e regulamentou
pela primeira vez, em ambito nacional, a regularizacdo fundiaria, como dito alhures. A
referida lei foi revogada pela Lei Federal no 13.465/2017, que passou a definir os
procedimentos e as normas de regularizacdo fundiaria em ambito nacional. Em 2021, a Lei n°
14.118/2021, intitulada “Programa Casa Verde e Amarela” trouxe alteragdes a Lei n°
132.465/2017, dando nova redacdo a varios dispositivos desta lei, dispondo sobre a
regularizacdo fundidria.

Em matéria ambiental, a Resolugdo CONAMA n° 369/2006, inovou ao permitir a
regularizacdo das constru¢des em areas de baixa renda predominantemente residenciais e nas
areas situadas em Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), desde que inseridas em areas
urbanas consolidadas até 10 de julho de 2001, nos termos do art. 9°, inciso V.

A Resolugdo estabelecia, ainda, em seu art. 9°, VI, que deveria ser apresentado pelo
Poder Publico Municipal um Plano de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel que contemplasse
diversos estudos, tais como especificacdo dos sistemas de infraestrutura urbana, saneamento
basico, coleta e destinagdo de residuos sélidos, outros servicos e equipamentos publicos, areas
verdes com espacos livres e vegetados com espécies nativas que favoregam a infiltracdo de
agua de chuva e contribuam para a recarga dos aquiferos, dentre outros.

Em 2009, sobreveio a Lei Federal n° 11.977, que estabeleceu uma série de
possibilidades de regularizagdo fundiaria nas chamadas areas urbanas consolidadas, tratadas
em seu Capitulo III, atualmente revogado pela Lei n® 13.465/2017. Posteriormente, a Lei n°
12.651/2012, o chamado Novo Cdédigo Florestal, passou a tratar de questdes ambientais
relativas a regularizacao de iméveis em alguns de seus dispositivos.

Mais recentemente, com o novo marco regulatorio que instituiu o programa nacional
de regularizacdo fundiaria, qual seja a Lei n® 13.465/2017, que, a guisa de simplificar o
procedimento de regularizagdo fundiaria, trouxe o instrumento da Reurb. Apesar de existir

certo consenso em torno da necessidade de regularizar os assentamentos informais, a recente a
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referida lei ¢ objeto de muita polémica, desde a sua origem. Além de alterar diversas outras
leis, a lei substituiu integralmente a legislagcdo basica da regularizagdo fundidria urbana entdo
vigente.

Para além da contextualiza¢do dos aspectos legais da REURB, ¢ relevante apresentar e
expor o0s tipos e aspectos praticos do procedimento administrativo, necessarios a
implementagdo desta que, ao aliar a legislag@o as praticas efetivas, busca compor uma politica
publica de protecdo social capaz de contribuir para o enfrentamento aos desafios urbano-

ambientais.

3.2.1 Regularizacio Fundidria Urbana: tipos e procedimento administrativo

A REURB se orienta pelos principios da sustentabilidade econdmica, social e
ambiental e da ordenagdo territorial, buscando a ocupagdo do solo de maneira eficiente,
combinando seu uso de forma funcional. Atualmente disciplinada pela Lei n® 13.465/2017,
fruto da conversdo legal da Medida Provisoria 759/16 e sancionada pelo presidente da
Republica, a referida lei instituiu novo marco legal em matéria de regulariza¢do fundidria,
revogando por completo a Lei 11.977/09 que, além de dispor sobre o Programa Minha Casa
Minha Vida, versava sobre a regularizagdo fundidria de assentamentos localizados em areas
urbanas.

A regularizacdo pode ser feita tanto na zona urbana, quanto na zona rural e objetiva,
principalmente, corrigir as seguintes irregularidades: 1. Dominial: que ¢ quando ha ocupacao
de uma terra publica ou privada sem qualquer documento que resguarde garantia de que se
possa viver ali; 2. Urbanistica e ambiental: quando o local ndo estd de acordo com a
legislacdo e as condi¢des de uso urbano e ambiental ou que ndo foi devidamente licenciado.

A Reurb compreende duas modalidades: a Reurb de Interesse Social (Reurb-S), que
corresponde a regularizacdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder
Executivo municipal ou distrital, ¢ a Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada na primeira modalidade
(art. 13, incisos I e II, respectivamente, da lei de regéncia).

Ha urbanistas que defendem que a LRF prevé, também a REURB inominada,
denominada por Lamana Paiva de Reub-I (LAMANA PAIVA, 2017), modalidade prevista no
art. 69 da Lei n°® 13.645/2017, aplicavel nos casos de parcelamentos do solo urbano realizados

anteriormente do dia 19 de dezembro 1979, sem registro e que estejam consolidados. Neste
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caso, a lei ¢ mais branda e prevé a dispensa do georreferenciamento, projeto de regularizacdo
fundidria, estudo técnico ambiental, Certiddo de Regularizagdo Fundidria (CRF), aprovagdes,
licengas, alvards e quaisquer outras manifestagdes de 6rgaos publicos (art. 69, §2°, da Lei n°
13.465/2017) (CORREIA e PAGANI, 2022, p. 158).

O Decreto n° 9.310/2018, que regulamenta a Lei n° 13.465, de 2017, estabeleceu que
para a classificagdo da Reurb na modalidade Reurb-S, a composicdo ou a faixa da renda
familiar para definicdo de populacdo de baixa renda podera ser estabelecida em ato do Poder
Publico municipal ou distrital, consideradas as peculiaridades locais e regionais de cada ente
federativo, observando-se que a renda familiar prevista ndo podera ser superior ao quintuplo
do salario minimo vigente no Pais (BRASIL, Decreto n® 9.310/2018, art. 6°).

Segundo a lei, a classificacdao do interesse visa exclusivamente identificar responsaveis
pela implantacdo ou adequacdo das obras de infraestrutura essencial e reconhecer o direito a
gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for
atribuido o dominio das unidades imobiliarias regularizadas. (BRASIL, art. 13, §5° Lei
Reurb). Importante destacar que essa classificacdo ndo existia dessa forma nas legislagdes
pretéritas.

Para a REURB-S, independentemente da dominialidade da éarea, os custos recaem
sobre o Poder Publico e na REURB-E, a regularizagdo fundidria serd contratada e custeada
por seus potenciais beneficiarios ou requerentes privados. Importante destacar que sobre areas
publicas, se houver interesse publico, 0 Municipio podera proceder a elaboragdo e ao custeio
do projeto de regularizagdo fundiaria e da implantagdo da infraestrutura essencial, com
posterior cobranca dos seus beneficiarios.

Os nucleos urbanos informais, alvo da regularizacdo, sdo aqueles nticleos clandestinos,
irregulares ou nos quais ndo foi possivel realizar a titulagdo de seus ocupantes, ainda que
atendida a legislacdo vigente a época de sua implantacdo ou regularizacdo e os nicleos
urbanos informais consolidados, aqueles de dificil reversdo, considerados o tempo da
ocupag¢do, a natureza das edificacdes, a localizacdo das vias de circulagdo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio (art. 11,
11 e I1).

Registre-se que a regularizagdo fundiéria urbana nao estd condicionada a existéncia de
ZEIS (art. 18, §2, LRF), contudo, a institui¢do dessas areas pelo plano diretor ou legislagao
municipal pode ser um instrumento estratégico para destinar areas para habitacdo social e
frear a especulagdo imobiliaria na regido (AQUINO; FARIAS, 2021, p. 104). Frisa-se o alerta
feito por Carvalho (2021, p. 44):
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No que se refere as acdes de urbanizagdo e regularizacdo, as ZEIS funcionam para
reconhecer e delimitar as areas prioritarias, ndo s6 do ponto de vista da legislacao
urbanistica, isto €, das possibilidades de aplicagdo de parametros especificos, mas
também para planejamento or¢amentario e execucdo das obras de implantacdo da
infraestrutura. A demarcagdo e mapeamento das ZEIS possibilita: a identificagdo
prévia das areas enquadradas como Reurb-S; a quantificagdo, ainda que estimativa,
dos territorios para intervengdo; a estimativa do nimero de unidades habitacionais
irregulares e a populagdo moradora; a classificagao por tipologias de intervengao —
urbanizagdes simples ou complexas; a identificagdo dos assentamentos nos quais
existem de areas de protecdo ambiental ou areas de risco.

As ZEIS, que representam a parcela de area urbana instituida pelo plano diretor ou
definida por outra lei municipal, destinada preponderantemente a populacdo de baixa renda e
sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo. O Estatuto da Cidade
incluiu as ZEIS como instrumentos de execugdo da fun¢do social da propriedade. Desse
modo, mesmo a despeito da LRF ser expressa em dizer que a regularizagdo fundidria ndo se
condiciona a existéncia de ZEIS, entende que permanecem véalidas as investidas no sentido
reafirmd-las como importante instrumento urbanistico.

Quanto aos legitimados para requerer a Reurb, estdo descritos no art. 14 da Lei de
regéncia, destacando-se que eles poderdo promover todos os atos necessarios a regularizagao
fundiaria, inclusive requerer os atos de registro, mas quem ¢ competente para aprovar a
REURB ¢ o Municipio. O requerimento da regularizacdo fundidria ¢ um documento
necessario para instaurar o processo no Municipio (no caso de iniciativa do proprio Poder
Publico municipal, este instaura o processo de REURB de forma direta). Caso o Municipio
indefira o pedido, deve indicar as medidas a serem adotadas para uma eventual reformulacdo
e reavaliagdo.

Antes de se iniciar um procedimento de REURB, todavia, algumas atividades de
carater legal e de planejamento devem ser realizadas, a exemplo da elaboragdo ou revisdo da
politica local de regularizagdo fundiaria e o levantamento de um diagnoéstico municipal, para
fins de dar condi¢des minima ao inicio do processamento da Reurb em si.

Nos Municipios que ja fazem regularizagdo fundidria, os procedimentos da LRF
demandam tdo somente ajustes técnicos, institucionais e alguma repactuacdo com os
principais atores, tendo em vista a mudanca de algumas atribui¢cdes. Mas o fato ¢ que a maior
parte dos Municipios brasileiros ainda ndo regulamentou sua politica de regularizacao
fundiaria urbana.

Vale ressaltar, no entanto, sobretudo considerado o direito a moradia, que a Lei tratou

de garantir que a regularizagdo poderd ser promovida mesmo em Municipios que ndo
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regulamentaram a REURB, sendo que apenas alguns instrumentos necessitam de
regulamentacao para serem utilizados pelo Municipio, tal como a venda direta.

Nos termos da previsdo do art. 21 do decreto regulamentador, a Reurb obedeceré as
seguintes fases: I — requerimento dos legitimados; II — processamento administrativo do
requerimento, no qual serd conferido prazo para manifestagdo dos titulares de direitos reais
sobre o imodvel e dos confrontantes; Il — elaboragao do projeto de regularizacao fundiaria; IV
— saneamento do processo administrativo; V — decisdo da autoridade competente, por meio de
ato formal, ao qual serd dado publicidade; VI — expedicdo da CRF pelo Municipio ou pelo
Distrito Federal; e VII — registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundidria aprovado no
cartorio de registro de imdveis em que se situe a unidade imobilidria com destinagdo urbana
regularizada.

Para que sejam efetivas, as acdes de regulariza¢do fundiaria devem acompanhar atos
preventivos relacionados a um diagndstico da ocupacao desordenada do solo urbano, como a
indica¢do antecipada de areas adequadas para a construgdo de habitacdo de interesse social, a
previsao de areas de expansdo urbana e a execugdo de programas de locagdo social, por
exemplo.

Para imprimir legitimidade as agdes do Poder Publico, ¢ importante realizar um
diagnostico de todos os nticleos urbanos informais existentes na cidade, a partir da pesquisa

de informagdes basicas sobre cada um deles, tais como:

Quem sdo os proprietarios das areas constantes no Cartdrio de Registro de Iméveis?
Qual a “idade” de cada nticleo? Ao longo desse tempo, ocorreram conflitos sobre a
posse? Qual o perfil de renda das familias que ocupam os imdveis de cada niicleo
(sugerindo, se possivel, classificar em interesse social ou interesse especifico)? O
nicleo conta com infraestrutura essencial, inclusive com equipamentos para a
prestacdo de servigos basicos? Possui areas de risco? Obras (financeiramente
viaveis) podem ser executadas para corrigir o risco ou a area deve ser desocupada?
Quais nticleos ndo contam com viabilidade de regularizagdo? (CARTILHA REURB,
Ministério das Cidades)

O Poder Publico podera utilizar o procedimento de demarcagdo urbanistica, com base
no levantamento da situagdo da area a ser regularizada e na caracterizagdo do nucleo urbano
informal a ser regularizado. O auto de demarcagao urbanistica sera instruido com os seguintes
documentos: planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, planta de sobreposicao
do imoével demarcado com a situacdo da area constante do registro dos imoveis. O
procedimento de demarcacdo urbanisticas ndo constitui condi¢do para o processamento € a

efetivacdo da Reurb (art. 12 do Decreto n°® 9.310/2018).
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Sobre a demarcagdo urbanistica, o decreto de regulamentagdo diz que o Poder Publico
notificara os titulares de dominio e os confrontantes da area demarcada, pessoalmente ou por
via postal, com aviso de recebimento, no endereco que constar da matricula ou da transcri¢ao,
para, que estes, querendo, apresentem impugnac¢do a demarcacdo urbanistica, no prazo
comum de trinta dias (art. 13). Na hipdtese de apresentagdo de impugnacdo, procedimento
extrajudicial de composicao de conflitos podera ser adotado (art. 14), mas decorrido o prazo
sem impugnac¢do ou superada a oposicao ao procedimento, o auto de demarcacgdo urbanistica
sera encaminhado ao cartério de registro de imdveis e averbado nas matriculas por ele
alcancadas (art. 15).

Apos o requerimento dos legitimados e a instauragdo do processo de regularizagdo, as
primeiras atividades a serem realizadas, no minimo, sdo: 1. Delimitacdo da poligonal do
nucleo a ser regularizado; 2. Realizacdo de pesquisas cartorarias; 3. Elaboracdo de Planta de
Sobreposic¢ao.

A delimitagao da poligonal deve resultar em uma planta com precisdo que permita a
pesquisa cartoraria com seguranga. Caso algum dos imdveis atingidos ou confinantes nao
esteja matriculado ou transcrito no Cartorio de Registro de Imoéveis da respectiva regido, o
Municipio ou Distrito Federal deve realizar diligéncias perante os cartorios anteriormente
competentes.

Planta de sobreposi¢do ¢ a planta do perimetro do nucleo urbano informal que
demonstra as matriculas imobilidrias ou transcrigdes atingidas, de acordo com o resultado da
pesquisa cartoraria. Além da pesquisa cartoraria, indica-se a pesquisa a outros 6rgaos publicos
de parcelamento do solo, bem como a procuradoria municipal.

Feitas as buscas necessarias para determinar a titularidade do dominio dos iméveis
inseridos total ou parcialmente na poligonal que delimita o nticleo a ser regularizado, o
Municipio deve notificar estes titulares, seus confinantes e terceiros eventualmente
interessados, inclusive os responsaveis pela implantacdo do nucleo. As notificagdes sdo
dispensadas caso o imovel ja tenha sido objeto de demarcacdo urbanistica.

Atestada a viabilidade de regularizacdo, por pesquisa, diagnosticos e analises técnicas
e juridicas, o Municipio ou o Distrito Federal deve elaborar o Projeto de Regularizagdo
Fundiéria. O nome engana, pois “o projeto”, na verdade, se compde de varias pecas técnicas,
a iniciar pelo levantamento topografico e pelo estudo preliminar das desconformidades e das
situacdes juridica, urbanistica e ambiental. O resultado servird de base para a elaboracdo das

demais pecas do Projeto de Regularizacdo Fundiaria Urbana.
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O levantamento topografico — que deve ser planialtimétrico e cadastral, com
georreferenciamento — acompanha ainda: Planta do perimetro; Descri¢cdes técnicas das
unidades imobilidrias; e outros levantamentos georreferenciados eventualmente necessarios
para a elaborar o Projeto de Regularizagdo Fundiaria Urbana. O levantamento deve ser
assinado por profissional competente, acompanhado de Anotagdo ou Registro de
Responsabilidade Técnica, e deve demonstrar, ainda, as unidades, as construgdes, o sistema
viario, as areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do
nucleo.

Feito o levantamento topografico, outros estudos sdo necessarios para a regularizagao
fundiéria do nucleo. Trata-se de Estudo Técnico para Situagdes de Risco, se houver areas de
risco no nucleo, e de Estudo Técnico Ambiental, sempre que o nucleo, ou parte dele estiver
em area de preservacdo permanente (APP) ou em éarea de unidade de conservagdo de uso
sustentavel ou de prote¢cdo de mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios,
conforme determina o Codigo Florestal.

Constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em
area de preservacao permanente ou em area de unidade de conservagdo de uso sustentavel ou
de prote¢dao de mananciais definidas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, a Reurb observard, também, o disposto nos art. 64 e art. 65 da Lei n® 12.651, de
25 de maio de 2012 , e sera obrigatoria a elaboragdo de estudo técnico que comprove que as
intervengdes de regularizacdo fundiaria implicam a melhoria das condigdes ambientais em
relacdo a situacdo de ocupagdo informal anterior com a adog¢do das medidas nele
preconizadas, inclusive por meio de compensag¢des ambientais, quando necessarias.

O estudo técnico ambiental serd obrigatdrio somente para as parcelas dos nucleos
urbanos informais situados nas areas de preservacdo permanente, nas unidades de
conservagdo de uso sustentavel ou nas areas de protecdo de mananciais e podera ser feito em
fases ou etapas e a parte do nticleo urbano informal ndo afetada pelo estudo poderd ter seu
projeto de regularizagdo fundiaria aprovado e levado a registro separadamente.

Feitos estes estudos, € necessario elaborar proposta de solucdes para questdes
ambientais, urbanisticas, de reassentamento dos ocupantes, quando for o caso. As propostas
associadas as demais informagdes levantadas subsidiardo a elaboracdo de outra peca
fundamental, talvez a mais importante do processo, o Projeto Urbanistico, que devera
observar o art. 36 da Lei n® 13.465/2017.

Se o ntcleo margear ou abrigar rio ou qualquer outro curso d’4agua, deve ser mantida

uma faixa nao edificdvel com largura minima de 15m de cada lado, nos termos do art. 4°, §7
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do Decreto 9.310/2018, com redagdo dada pelo Decreto 9.597/2018. Caso o nucleo ndo
necessite de obras, o projeto urbanistico ¢ simples, mais se assemelhando a uma planta de
parcelamento do solo tradicional, com o devido quadro de éreas.

E, ainda, importante registrar que a falta das obras nio impede a REURB, mas exige
que elas sejam planejadas neste processo. Por isso, dentre as pecas que compdem o Projeto de
Regularizagdo Fundiéria estd o Cronograma Fisico de servigcos e implantacdo de obras de
infraestrutura essencial, compensacdes urbanisticas, ambientais e outras, quando houver,
definidas por ocasido da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundidria. Termo de
Compromisso quanto a execucao deste cronograma também € peca necessaria a aprovacao do
Projeto de Regulariza¢do Fundiaria, devendo o mesmo ser assinado pelos responsaveis pela
execucao destas obras e dos servigos apontados.

Frise-se: a aprovagdo da REURB equivale ao licenciamento urbanistico e ambiental
(ap6s aprovacdo do estudo técnico ambiental), o que pode ocorrer na propria esfera
municipal, caso o Municipio conte com 6rgdo ambiental capacitado, nos termos da Lei. Nos
termos do art. 4, §2° do decreto regulamentador, se considera 6rgdo ambiental capacitado o
6rgdo municipal que possua, em seus quadros ou a sua disposi¢do, profissionais com
atribuigdo técnica para a analise e a aprovagdo dos estudos referidos no art. 3°
independentemente da existéncia de convénio com os Estados ou com a Unido.

O novo marco lega da Reurb criou, portanto, o instituto da “Certiddo de Regularizagao
Fundiaria”, que compreende o “documento expedido pelo municipio ao final do procedimento
da Reurb, constituido do projeto de regularizagdo fundidria aprovado, do termo de
compromisso relativo a sua execu¢do e, no caso da legitimacao fundidria e da legitimagdo de
posse, da listagem dos ocupantes do ntcleo urbano informal regularizado, da devida
qualificacdo destes e dos direitos reais que lhes foram conferidos” (art. 11, inciso V).

Conclui, portanto, que ha bastante complexidade no procedimento administrativo que
visa a regularizar nucleos urbanos informais. Sdo muitas etapas e agentes envolvidos na

consecucao desta que se pretende compor uma politica publica efetiva de protecao social.
3.2.2 Reflexoes Criticas sobre o novo Marco Legal da REURB — A Lei n° 13.465/2017
O atual marco regulatorio da regularizacdo fundidria divide opinides, sendo alvo de

elogios e criticas pelos estudiosos € os que se autodeclaram “empreendedores de REUB”. Ha,

dentre eles, os que enaltecem o caminho de desburocratizagdo dos procedimentos, como
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também h4a os que a apontam como verdadeiro retrocesso legislativo em matéria de
regularizacao.

Antes do mais, mesmo a despeito de tudo quanto ja se falou sobre regularizacio
fundiaria urbana, ¢ importante que se dé destaque ao que Fernandes (2022) alerta no tocante a
“natureza curativa” da Reurb. Ao escrever sobre os desafios da regularizagdo fundiaria urbana

no contexto da Lei n® 13.465/2017, o autor assim destacou:

Existe hoje uma aceitagdo generalizada da necessidade de urbanizagdo desses
assentamentos, com implementagdo de infraestrutura, equipamentos e servigos, além
de melhoramento habitacional, obras vidrias e criagdo de espagos publicos. Contudo,
ha menos unanimidade quanto a sua legalizagdo. Quando existe, a regularizagdo se
tornou a principal politica habitacional em muitos municipios — e tem gerado mais
problemas do que solugdes. Na falta de politicas preventivas que ampliem as
condigdes de acesso formal ao solo e & moradia, as administragdes publicas estdo
sempre correndo atras da realidade consolidada tipicamente com politicas de
regularizagdo setoriais que sdo dissociadas das politicas fundiarias, urbanas,
habitacionais, de transporte, ambientais ¢ orcamentarias. Se a natureza curativa da
regulariza¢do ainda ndo foi compreendida pelos gestores publicos, dadas a extensdo
e as implicagdes diversas do fenomeno “Nao regularizar” esses assentamentos nao ¢é
mais uma opgdo valida. O debate entdo deve se dar em torno da questdo “Como
regularizar?” Nesse contexto, had internacionalmente uma disputa entre dois
paradigmas principais, ambos criados na América do Sul: as experiéncias do Peru e
Brasil (FERNANDES, 2022, Conjur).

Vé-se, portanto, que o autor ressalta a falta de politicas preventivas que aumentem
condi¢des de acesso formal ao solo e a moradia. Assim, ¢ imperioso destacar que a
regularizagdo fundidria possui uma ‘“natureza curativa”, que parece ndo muito bem
compreendida, especialmente pelos gestores publicos. Convém apontar que a LRF dispde em
seu art. 9°, §2° a Reurb promovida mediante legitimagdo fundidria somente podera ser
aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma desta lei,
até 22 de dezembro de 2016.

Deve-se atentar, portanto, que a Reurb ¢ o meio buscado para reparar situacdes de
irregularidades ja instaladas e, antes do mais, hd um papel verdadeiramente transformador no
agir preventivamente, de maneira planejada, de modo a se permitir o acesso formal ao solo e a
moradia. Em termos mais objetivos: a regularizagao fundidria urbana deve ser a excec¢ao e nao
a regra. Nesse ponto, entende que a Lei n® 13.465/2017 caminhou bem ao definir um marco
temporal para regularizagdo de nucleos urbanos informais ja instalados, orientando uma
atuagdo preventiva aos gestores publicos no sentido de se valerem de um planejamento
urbano com vistas ao ordenamento assertivo que evite p acesso informal ao solo e a moradia.

Na citagdo, Fernandes (2022) também ressalta os paradigmas de regularizacio

fundiaria estabelecidos na América do Sul, quais sejam as experiéncias do Peru e do Brasil,
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convém dizer que este ¢ um dos pontos mais conflituosos em se considerando o novel marco
regulatorio da Lei n°® 13.465/2017, especialmente pelo fato de que seus grandes criticos, como
Alfonsin (2021), defendem que, antes dela, o “modus operandi” brasileiro de regularizagao
era referéncia e que a nova lei retrocedeu ao ponto de aproximar-se da regulariza¢do pensada
e defendida por De Soto (2000), que imprimia forte valor a titulacdo das propriedades,
guiando o processo de regularizacdo mais a uma perspectiva mercantil do que, efetivamente,
social.

Fato ¢ que, sob a égide do marco legal da Lei n° 13.465/2017, a dimensao registral da
REURB tem sido, de fato, uma das mais aclamadas, nivelando a regularizacdo fundiaria ao
ambito da regularizacdo registraria, tdo somente. Para Correia (2022, p. 158), o conceito de
Reurb trazido pela Lei 13465/2017 € centrado no aspecto dominial, se comparado com artigo
correlato da Lei 11.977/2009. Tanto é que na exposi¢ao de motivos da edi¢do da medida
provisoria que deu origem a conversdo na atual LRF, o governo aclamou que a medida
beneficiaria milhdes de moradores de areas irregulares, uma vez que iriam receber o direito de
propriedade sobre os terrenos que ocupam, viabilizando a obteng@o de empréstimos bancarios
para investimentos no proprio imével ou em pequenos negdcios e do outro lado.

Trata-se, claramente, de uma defesa amparada na proposta do economista peruano
Hernando de Soto (2000), para quem a titulacdo busca promover a regularizacdo dominial dos
imoveis integrantes dos NUI, de modo que a circulacdo desses bens no mercado imobilidrio
formal possa estimular o acesso ao crédito pela oferta dos imdveis regularizados em garantia.
Aricia Fernandes Correia observa que o novo marco regulatorio foca excessivamente no
aspecto dominial, priorizando o reconhecimento da propriedade (CORREIA, 2019, p. 42).

Inspirados pela experiéncia peruana, os entusiastas da nova LRF defendem que a
titulagdo conferida pelo poder publico retomaria uma varidvel para compreensdo da cidade
legal: o titulo cartorario como garantia de crédito. Como na posse, que fica adstrita a sua
qualificacdo original, os registros publicos de imdveis permanecem como instrumentos de
seguranca bancaria. A regularizacdo fundiaria seria o procedimento para inser¢ao no sistema
formal de crédito (SOUZA, 2021, p. 88).

Ha, por sua vez, o grupo dos estudiosos do Direito Urbanistico que imprimem criticas
ao idedrio de De Soto, pelo fato deste orientar-se mais a persecucdo de objetivos de cunho
econdmico do que a finalidades de inclusdo social e de melhoria da qualidade do meio
ambiente urbano. Tais estudiosos afirmam que a lei destr6i a regularizacdo fundiaria
construida a partir de 2009, desconsiderando a ordem urbanistica e a preservagdo do meio

ambiente, dispensando a provisdo de infraestrutura pelo poder publico, estimulando a
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expulsdo dos moradores de baixa renda pelo mercado imobilidrio e favorecendo grileiros de
alta renda, Pinto (2017).

Esta pesquisa, portanto, se filia a perspectiva de que pensar a regularizacdo fundiéria
sob o viés meramente registral desmerece o proprio conceito de REURB esposado pela LRF,
em seu art. 9°, que expressamente diz que € um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento
urbano, apontando para sua multidimensionalidade.

Entende que ¢ inocua a defesa de que uma vez regularizados, os imoveis representam
acesso a crédito bancario (a exemplo de empréstimos utilizados como forma de investimento
por pequenos ¢ médios empreendedores), pelo fato de que a tdo so titulacdo dos bens ndo
garante automaticamente que sirvam de garantia de operagdes financeiras. Nem todos os bens
sdo aceitos como garantia pelas instituigdes bancarias, especialmente pelo seu baixo valor de
mercado, a se considerar o entorno no qual esta inserido.

E, corroborando com o alerta feito por Débora Sotto (2021, p.14), concorda que a LRF
¢ minudente no que tange as providéncias administrativas e registrarias necessarias a titulagao
da propriedade individual dos imdveis regularizados e, a0 mesmo tempo, excessivamente
permissiva quanto ao estabelecimento de parametros minimos de qualidade urbanistica e
ambiental na regularizagdo urbanistica dos nucleos urbanos informais, visto que ha na lei
federal 13.465/2017 uma importante mudanca no que se refere a realizacdo das obras de
implantacdo da infraestrutura essencial. O artigo 36, §3°, LRF, que trata do conteudo minimo
do projeto urbanistico, incluiu novas possibilidades temporais para realizacdo das obras
necessarias, que poderdo ocorrer antes, durante ou apds a conclusio da Reurb.

Desse modo, alguns autores defendem que essa mudanga de paradigma trazida pela
LRF estd atrelada a um modelo de regularizagdo pautado pela “titulacdo irrestrita, rapida e
barata, sem responsabilizacdes de agentes imobilidrios ou exigéncia de construcdo de
infraestruturas urbanas aptas a melhorar a vida dos habitantes das éreas irregulares.”
(RIBEIRO, 2018, p. 254).

A regulariza¢do fundidria, contudo, vai além da dimensdo registraria porque abraga
dimensdes outras que sdo necessdrias ao processo de inclusdo social e respeito ao meio

ambiente equilibrado. Fernandes adverte que:

Para produzirem impacto efetivo sobre a pobreza social, os programas de
regularizagdo precisam ser formulados em sintonia com outras estratégias
socioeconomicas ¢ politico-institucionais, sobretudo através da criagdo de
oportunidades de emprego e fontes de renda. Devem ser combinados e apoiados por
um conjunto de processos ¢ mecanismos de varias ordens: financeira, institucional,
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planejamento urbano, politicas de género, administragdo e gestdo fundiaria, sistemas
de informag@o e processos de mobilizagdo social.

Dentre os mecanismos financeiros, devem ser mencionados a cria¢do de fundos
(para os pobres e comunitarios), empréstimos (bancos do povo e instituigdes de
microcrédito popular), programas de hipoteca comunitdrios, incentivos ao setor
privado, bem como mecanismos de reforma do sistema bancério e financeiro,
sobretudo para garantir melhores condigdes de acesso ao crédito formal.

Ja os processos institucionais propostos devem incluir cooperacdo sistematica entre
agéncias publicas, melhor cooperagdo intergovernamental, estratégias de
descentralizacdo, criacdo de parcerias entre o setor publico e o setor privado,
participacdo comunitdria, capacitacdo administrativa e fiscal, bem como a agdo de
consultores comunitarios e de académicos.

De fundamental importancia ¢ promover o reconhecimento dos assentamentos
informais pelo sistema geral de planejamento. Além disso, ¢ preciso promover a
revisdo das regulagdes urbanisticas e dos pardmetros construtivos, bem como, no
contexto mais amplo do sistema de planejamento urbano, a exploracdo dos
chamados “ganhos de planejamento”, como a transferéncia e a outorga onerosa do
direito de construir (FERNANDES, 2002, p. 24).

Nao se deve aclamar a concessdo de titulagdo aos ilegalmente assentados como
suficiente a regularizacdo fundiaria, visto que, como enfatizado acima, para produzirem
impacto efetivo os programas de regularizacdo precisam ser combinados e apoiados por um
conjunto de processos e mecanismos de varias ordens: financeira, institucional, planejamento
urbano, politicas de género, administragdo e gestdo fundidria, sistemas de informacdo e
processos de mobilizagdo social.

Empiricamente, mesmo a despeito de ndo ser objetivo desta pesquisa, buscou-se
levantar como ocorriam os processos de regularizagdo fundidria na cidade da autora, qual seja
Campina Grande/PB. Em pesquisas ao site oficial do municipio pode observar que ha o
Programa Municipal de Regularizagcdo Fundiéria Casa Legal.

Servidores do municipio informaram que ja hd uma movimentagdo no sentido de
adaptacdo da legislacdo local as alteragdes promovidas pela Lei n® 13.465/2017, todavia,

atualmente o programa esté assim descrito no site:
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Figura 2 — Descri¢ao do programa municipal de Regularizagdo Fundiaria Casa Legal

Casa Legal

Regularizagao Fundiaria

0 programa Casa Legal tem como objetivo promover a regularizagao fundiaria. Financeira e cadastral de ocupagdes que se encontram em situagao irregular no municipio de
Campina Grande - PB

Beneficios

Transferir legalmente por venda;

Transferir legalmente o lote por heranga;

Comprovar o direito de moradia;

Facilitar o financiamento para construgao ou reforma;
Escritura gratuitas.

O que é aregularizagao?

E uma agéo na qual a prefeitura atua para legalizar a posse das pessoas nos locais onde elas estdo morando ha muito tempo, entregando o titulo (“papel da casa”).

REGULARIZAR IMOVEL PROCESSO DO PROGRAMA

Fonte: Prefeitura de Campina Grande (c2023).
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Vé-se que, corroborando com o posicionamento aqui levantado, a percep¢do de
regularizacdo fundiaria equivale, muitas vezes, a uma atua¢do no sentido de “legalizar” a
posse das pessoas através da entrega do titulo de propriedade. Nao quer desmerecer a
relevancia que hd em se conferir o reconhecimento da propriedade a quem possui a titulo
precario o bem imoével, todavia, € preciso enfatizar que a Reurb vai além do aspecto dominial.

Concorda com Sotto (2021) quando esta defende que a Lei 13.465/2017 ¢ permissiva
quanto ao estabelecimento de parametros minimos de qualidade urbanistica e ambiental na
regulariza¢do fundiaria dos nucleos urbanos informais, privilegiando tratamento juridico do
solo urbano como valor de troca e ndo como valor de uso. Além de que também se critica o
fato de que a nova lei ¢ mais timida ao destacar a importancia do instituto para a garantia do
direito a moradia, algo que estava expresso no art. 47 da lei revogada (RODRIGUES, 2014, p.
35).

Conclui, portanto, que had uma perspectiva intuitiva de que, a titulo de
desburocratiza¢do no novel marco regulatorio em vigéncia, estd-se diante de uma perpetuacao
das violagdes aos direitos fundamentais a moradia digna e ao ambiente equilibrado,
especialmente em razdo do fato de que somente em sendo consideradas as multiplas
dimensdes da REURB, ha chances de que a politica possa contribuir efetivamente para gerir
os desafios urbano-ambientais, por meio de uma nova agenda urbana voltada ao urbanismo

sustentavel.

3.2.3 A Lei n° 13.465/2017 enquanto Objeto de Acoes Direitas de Inconstitucionalidade:
andlise das ADIs 5771, 5787 e 5883

A despeito de tudo quanto se viu sobre o novo marco legal da atual Lei de Reurb,
impende mencionar que ela ¢ objeto de agdes diretas de inconstitucionalidade, perante o
Supremo Tribunal Federal. Questionada pela via do controle abstrato de constitucionalidade
de leis, sobre a Lei n® 13.465/2017 pairam alega¢des de desconformidade para com o texto
constitucional, formalizadas através das ADIs 5.771/DF, 5.787/DF e 5.883/DF, ajuizadas em
31/08/2017 pela Procuradoria-Geral da Republica (PGR), em 29/09/2017 pelo Partido dos
Trabalhadores do Brasil (PT) e em 23/01/2018 pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB),
respectivamente.

Aquino e Farias (2021, p. 89-90) chamam a atenc¢do para o fato de que a Lei n°
13.465/2017, ao estabelecer as novas normas gerais ¢ procedimentais aplicdveis para a

REURB, foi elaborada sem participacdo popular e dos orgaos, conselhos e entidades que
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atuam diretamente em processos de regularizacao fundidria, desconsiderando o conhecimento
acumulado em experiéncias de regularizacdo e da operacionaliza¢do da lei anterior, a Lei n°
11.977, que sequer completou oito anos de vigéncia.

Assim, pouco mais de um més da publicagdo da Lei n® 13.465/2017, a primeira ADI
foi ajuizada pelo entdo PGR, Rodrigo Janot. Ele sustentou na pega inicial da agdo que, além
de ser resultado da conversio de medida provisdria que ndao observou requisitos
constitucionais de relevancia e urgéncia, a lei “tem o efeito perverso de desconstruir todas as
conquistas constitucionais, administrativas e populares voltadas a democratiza¢do do acesso a
moradia e a terra e pde em risco a preservagdo do ambiente para as presentes e futuras
geragdes” (JANOT, 2017).

As ADIs levantam inconstitucionalidades de ordem tanto formal, quanto material. Do
ponto de vista das incompatibilidades formais, levanta-se que ndo ha elementos que
justificassem a urgéncia da edicdo da MP 759/2016 sobre a referida matéria. “Grilagem de
terras e desmatamento atravessaram séculos até aqui, literalmente, sem solugdes de todo
satisfatorias” e “Nao ¢ concebivel que, de um momento para o outro, se transformem em
problemas de tamanha urgéncia que demandem uso do instrumento excepcional e urgente que
¢ a medida provisoria, com usurpacdo da funcdo legislativa ordindria do Congresso
Nacional”, alegou Janot (2017).

Também estaria evidenciada a auséncia da urgéncia, de acordo com o procurador-
geral, pelo fato de a MP remeter grande parte da matéria que pretende normatizar a
regulamentacdes futuras, “em franca demonstragdo da inexisténcia do periculum in mora que
autorizaria a atuacdo do presidente da Republica, em detrimento do Congresso Nacional”. Na
sua avaliagdo, a revogacao de legislacdo essencial a regularizacdo fundidria e sua substituicdo
por normas que ndo sdo autoaplicaveis agravaria os problemas que, segundo a justificativa do
Executivo, exigem solucdo urgente. “O ato representa grave distor¢ao do sistema democratico
e desrespeito a fungdo legislativa”, sustenta.

Nesse ponto, esta pesquisadora se filia a este entendimento aqui esposado nas ADIs,
especialmente pelo fato de haver inconstitucionalidade formal da Lei n° 13.465/2017,
concordando, assim, que estiveram ausentes os requisitos motivadores da urgéncia e
necessidade utilizados como justificadores para a edicdo MP n° 759/2016, de modo que, por
consequéncia, tornou a lei decorrente de sua conversdo viciada em sua origem quanto a
forma.

Janot argumentou que a lei questionada modifica mais de uma dezena de leis

ordindrias, muitas das quais editadas ha mais de uma década por meio de processos
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legislativos que envolveram grande participagdo popular. “Nao por acaso, 61 entidades
ligadas a defesa do ambiente — convencidas de que a Lei 13.465/2017 causa ampla
privatizagdo de terras publicas, florestas, dguas e ilhas federais na Amazdnia e na zona
costeira do Brasil — apresentaram representagdo dirigida a Procuradoria-Geral da Republica a
fim de provocar o STF a declarar as multiplas inconstitucionalidades da lei”’, afirmou o
procurador.

Importante destacar as leis que foram alteradas com a publicagdo da Lei n°
13.465/2017, diversas delas com mais de década de vigéncia e fruto de processos legislativos

que envolveram larga participa¢do popular:

i) Lei 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a regulamentagdo dos
dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria;

ii) Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas para licitagdes e contratos
da administragdo publica;

iii) Lei 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispde sobre a regularizacao fundidria
das ocupagdes incidentes em terras situadas em areas da Unido, na Amazdnia Legal;
iv) Lei 12.512, de 14 de outubro de 2011, que institui o Programa de Apoio a
Conservagdo Ambiental e o Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais;
v) Lei 13.001, de 20 de junho de 2014, que dispde sobre a liquidagdo de créditos
concedidos a assentados da reforma agraria;

vi) Lei 6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispde sobr.e os registros publicos;
vii) Lei 9.636, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a regularizagdo, aforamento
e alienagdo de bens iméveis de dominio da Unido;

viii) Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa
Minha Vida;

ix) Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a preservacao da vegetagao
nativa;

x) Lei 13.240, de 30 de dezembro de 2015, que dispde sobre administragio,
alienagdo, transferéncia de gestdo de imoveis da Unido e seu uso para constitui¢ao
de fundos;

xi) Lei 13.139, de 26 de junho de 2015, que dispde sobre parcelamento ¢ remissao
de dividas patrimoniais com a Unido.

Segundo o PGR, ¢ incompativel com a Constitui¢do da Republica alegar urgéncia para
alterar mais de uma dezena de leis aprovadas pelo parlamento, algumas delas com mais de
uma década de vigéncia ou até com mais de quarenta anos de existéncia, como € o caso da Lei
dos Registros Publicos. Para ele, o desatendimento do requisito constitucional parece
evidente, neste caso, a permitir controle judicial da legislacdo da Reurb.

Janot também levantou que a MP 759/2016 padecia de inconstitucionalidade formal
por invasdo de matérias para as quais a Constituicdo vedou edi¢do dessa espécie legislativa,
nos termos do art. 62, I, b, e § 1°, III. Materialmente, argumentou que a Lei 13.465/2017 fere

a Constitui¢cdo ao tratar de seus temas centrais, especialmente regularizagdo fundiaria rural e

" Lista  integral  das entidades signatarias disponibilizada  pela =~ WWF Brasil  em:
http://d3nehc6yl9qzo4.cloudfront.net/downloads/signatarios_carta7591.pdf. Acesso em: 20 jul. 2023.
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urbana e desmatamento, em descompasso com diversas outras diretrizes contidas na propria
Carta.

O PT sustenta em sua peti¢do inicial que o modelo de regulamentacdo proposto pela
lei ndo traz mecanismo que contribua para a efetivacdo de direitos para a populagdo de baixa
renda. “Ao contrario, impde 6nus a populacdo de baixa renda, do campo e da cidade, que esta
sendo e serd prejudicada com as mudangas e revogagdes dos procedimentos de regularizagdo
fundiaria trazidos pela nova legislacdo, que desconsidera principios constitucionais, e facilita
a concentracdo fundidria, o que fatalmente contribuira para o aumento dos conflitos
fundiarios, em patente violag¢ao ao principio da vedagdo ao retrocesso social”, afirma.

Argumenta que muitas das alteracdes trazidas pela lei vao intensificar ainda mais os
conflitos fundidrios no campo e na cidade, e que esses sdo responsaveis por milhares de
mortes todos os anos no Brasil. Sustenta ainda que as renuncias de receitas que vém sendo
concedidas pela Unido podem resultar em perdas de R$ 19 a R$ 21 bilhdes somente na
Amazonia. “A cada dia em que se permite a aplicabilidade da lei combatida, ¢ enorme o
prejuizo aos cofres publicos e ao povo brasileiro”, afirma. No mérito, a acdo pede a
declaragdo de inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados.

A terceira ADI ajuizada, foi oferecida pelo IAB e diz respeito, especificamente, a parte
da lei relativa a regulariza¢ao fundiaria urbana (REURB), disciplinada no Titulo II (artigos 9°
ao 83) e em alguns dispositivos do Titulo III. O TAB sustenta que os dispositivos violam o
modelo constitucional de politica urbana, que atribui aos municipios a competéncia para
legislar, entre outros aspectos, sobre assuntos de interesse local (artigo 30, inciso 1), sobre o
adequado ordenamento territorial (artigo 30, inciso VIII), além da competéncia executiva em
matéria urbanistica e normativa atribuida ao plano diretor (artigo 182).

Segundo a instituicdo, o municipio é o ente responsavel por planejar e executar sua
politica de desenvolvimento urbano. Essa atribuicdo, conforme a entidade, ndo retira as
responsabilidades e competéncias da Unido ou dos estados, mas as delimita, pois ndo cabe a
estes entes conhecer as particularidades e os interesses locais, os recursos disponiveis ou a
concretude do territério e de suas relacdes juridicas. Eles também ndo estariam aptos a
perceber as consequéncias de certas determinacdes para o atendimento das necessidades e
direitos dos habitantes de cada cidade. “O proprio conceito dado pela Lei a regularizacdo
fundiéria urbana expressa, de modo claro, imposi¢ao de decisdo concreta ao municipio, em
vez de meramente conferir instrumental e diretrizes para o seu proprio planejamento

territorial”, destaca.
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Ao pedir a concessdo de liminar, o IAB aponta que, enquanto estiver em vigor, a Lei
13.465/2017 pode acirrar conflitos fundidrios e possibilitar a perda de bens publicos e a
configuragdo de situagdes irreversiveis para a sociedade, “especialmente na configuragdo dos
espacos urbanos e na garantia de direitos fundamentais”. No mérito, o instituto pretende a
declaracdo da inconstitucionalidade dos dispositivos questionados.

Nesse ponto, especificamente, ndo concorda com os argumentos levantados pelo IAB
para requerer a declaragdo de inconstitucionalidade material da referida lei, uma vez que
entende ser verdadeiro contrassenso analisar restritivamente o artigo 182 da CF, como
comando normativo definidor da atuacdo exclusiva do poder publico municipal. Nao ha
planejamento urbano sem que se correlacione uma atuagdo cooperativa entre os entes
federativos.

Filia-se a premissa de que o federalismo politico pressupde uma técnica de
participag@o dos entes politicos de forma descentralizada para a realizagdo dos interesses da
nacdo. Padece, portanto, de guarida constitucional o entendimento por parte do demandante
que permite inferir ser a lei inconstitucional por violar o “modelo constitucional de politica
urbana”. Ressalte-se que o proprio texto constitucional estabelece em seu art. 24, I, CF, ser de
competéncia legislativa concorrente entre os entes politicos as normas que versem sobre
direito urbanistico.

Sob a relatoria do Ministro Luiz Fux, em razdo da prevencdo, as ADIs ainda estdo
pendentes de julgamento.

Findo o caminho de natureza exploratoria que se buscou percorrer nesta tese, passa a
construc¢do do capitulo de natureza descritiva da pesquisa, de modo que se pretendeu trazer as
principais teses juridicas que se confrontam. E possivel extrair do proximo capitulo como a
regularizacdo fundidria urbana pode auxiliar o processo de desenvolvimento urbano,

compatibilizando direitos constitucionais a moradia digna e ao meio ambiente equilibrado.



86

4 DESENVOLVIMENTO URBANO E SUSTENTABILIDADE: A BUSCA PELA
COMPATIBILIZACAO ENTRE MORADIA DIGNA E MEIO AMBIENTE NA
OTICA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

Uma vez situada a questdo urbana brasileira e feita a abordagem sobre os aspectos
legais e procedimentais da regularizagdo fundidria urbana, convém falar sobre a contribui¢do
desta para gerir os desafios urbano-ambientais oriundos da realidade especifica que se mostra.
O presente capitulo, de natureza explicativa, objetiva trazer a baila as teses que se digladiam
acerca da compatibilizagdo dos direitos constitucionais & moradia digna e ao meio ambiente,
buscando enquadrar a discussdo no campo teorico-conceitual do desenvolvimento. Propde,
para tanto, uma andlise critica sobre o que se convencionou chamar de desenvolvimento
sustentavel.

Diz-se sustentdvel o desenvolvimento capaz de suprir as necessidades da geragdo
atual, sem comprometer a capacidade de atender as necessidades das futuras geragdes. E o
desenvolvimento que ndo esgota os recursos para o futuro, conforme defini¢do constante do
Relatério Brundtland, de 19878, oriundo dos trabalhos da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, criada pelas Na¢des Unidas para discutir € propor meios de
harmonizar dois objetivos: o desenvolvimento econdmico € a conservagao ambiental.

Sem duvidas, ¢ imperioso o reconhecimento de que os recursos naturais sdo finitos
para que se alcance niveis reais de sustentabilidade, tal como se propde das discussdes sobre o
modo de pensar o progresso dos paises. Nesse sentido, diz-se que o desenvolvimento ndo se
pode mais confundir com crescimento econdmico, visto que este ultimo depende do consumo
crescente de energia e recursos naturais, e tende a ser insustentavel.

A convicgdo de que o meio ambiente equilibrado ¢ indispenséavel a sadia qualidade de
vida, por sua vez, parece ser tratada com mais obviedade do que a percepg¢do da influéncia do
comportamento individual e coletivo no processo de preservagiao das condi¢des ambientais do
mundo, especialmente em se considerando as politicas de crescimento econdmico e o fomento
ao hiperconsumo que se observa ao longo dos anos. “A hipereconomiza¢do do mundo induz a

homogeneizagdo dos padrdes de producdo e de consumo, e atenta contra um projeto de

8 A Comissdo que preparou esse relatorio, presidida por Gro Harlem Brundtland, elaborou um conceito de
desenvolvimento sustentavel que nao se restringe ao impacto da atividade econdmica sobre o meio ambiente,
englobando também as consequéncias dessa relagdo na qualidade de vida e no bem-estar das populacdes
presentes e futuras. Nos termos do relatorio, desenvolvimento sustentavel ndo ¢ um estado permanente de
harmonia, mas um processo de mudanga que conjuga a exploragdo dos recursos, a orientagdo dos
investimentos, os rumos do desenvolvimento tecnoldgico e as mudangas institucionais no sentido da satisfagio
das necessidades do presente, sem comprometer a extensdo desse legado para as futuras geragdes (FEITOSA,
2009, p. 33-34).
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sustentabilidade global fundado na diversidade ecolodgica e cultural do planeta” (LEFF, 2006,
p. 146).

Lucena (2021) lembra que os interesses egoisticos que regem a atuacdo estatal
dificultam o progresso responsavel da humanidade e retrata as criticas de Eros Grau ao
capitalismo liberal, que, embora reclame a estatizagdo da economia, o faz tendo em vista a sua
propria integracao e renovacao (modernizagdo). Essa estatiza¢cdo jamais configurou qualquer
passo no sentido de socializagdo/coletivizacdo; pelo contrario, o Estado, no exercicio de
funcdo de acumulagdo, sempre se voltou a promocao da renovacdo do capitalismo (GRAU,
2010, p. 27).

Todavia, a autora acredita que ja ha uma consciéncia geral sobre a necessidade de
repensar o modo de vida para incorporar, de maneira pratica, a responsabilidade ambiental nas
politicas de desenvolvimento e progresso buscadas pelos paises. Urge compreender, portanto,
que o crescimento econdmico deve perceber as questdes ambientais, afinal fatores tais como o
aquecimento global e o descuido para com a biodiversidade afetam de forma muito grave
também a economia, trazendo inimeros riscos a vida humana.

A pesquisa percebe que a politica ambiental figura como ponto de tensdo entre os
governos que trabalham para orientar a migragdo para uma economia verde, preocupados com
a preservacao da natureza e a reducao da emissdo de gases de efeito estufa, com o proposito
de evitar o comprometimento da vida humana e das demais espécies do planeta.

O equilibrio do meio ambiente nas sociedades pos-industriais exige algo no minimo
dotado de grande complexidade: preocupacdo com o coletivo (o ndo-eu) em uma época
dominada pelo individualismo, como ressalta Almeida Filho (2009). Uma vez que as cidades
sdo lugares tipicos de biodiversidade, a conservacdo da natureza passa também pelas
comunidades urbanas saberem reconhecer-se enquanto agentes ativos na promog¢do do meio
ambiente equilibrado, estando aptas a agirem preventiva e repressivamente contra os riscos a
que estdo expostas e saberem como atuar, tanto em caso de emergéncia, quanto em
solidariedade com as cidades vizinhas.

Como visto nos capitulos anteriores, hd, especialmente para as cidades, o desafio de
serem resilientes. Leite (2017) chama atencdo para o fato de que a infraestrutura, os espacos
habitacionais e os espacos ambientais das cidades t€ém que estar preparados para os riscos
ambientais. O autor defende que os riscos ambientais, a exemplo dos oriundos de fendmenos
naturais extremos, serdo, nas proximas décadas, cada vez mais presentes na vida das
comunidades e, por esta razdo, elas tém que estar preparadas e os seus habitantes também.

Leite (2017) adverte:
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Os desafios s@o, em si, uma agenda urbana para o Desenvolvimento sustentavel.
Temos que ter sistemas de energia limpos, verdes e eficientes, temos que ter cidades
inovadoras, onde seja agradavel viver, cidades inclusivas e seguras, cidades de
economia de troca solidaria, conectada a boas redes de infraestruturas e
equipamentos inteligentes, devem ser cidades bem governadas, com acessibilidade
aos servigos publicos, € com servigcos publicos que resolvem os problemas dos
cidaddos; finalmente tem que ser cidades resilientes (LEITE, 2017).

Vé-se, portanto, que o autor trata de uma desafiadora governabilidade local voltada
para a implementa¢do de cidades inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis, tal como
propde o objetivo 11 dos ODS. Entende que essa busca passa pelo reconhecimento de que a
cidade ¢, de fato, a Unica instancia efetiva da vida real, visto que Estado e Unido sdo
abstracdes juridicas, como afirma Morais (2008). Ressalta que ¢ nos municipios onde a
historia e as relacdes humanas acontecem, onde os problemas e as solugdes surgem e que
Estado e Unido articulam iniciativas e podem favorecer (ou ndo) seu encaminhamento através
de politicas de desenvolvimento pensadas para o local, regional e global.

Assim, considerando que a presente pesquisa esta alinhada ao estudo de uma agenda
urbana voltada para a regulariza¢do fundidria plena, justificada pela necessidade de reducao
das desigualdades e melhoria das condi¢des de vida do homem nas cidades, faz-se necessario
trazer a baila uma abordagem acerca da variavel “Desenvolvimento”, bem como do meio
ambiente equilibrado enquanto elemento que compde este processo, para, ao final, tratar das
restricdes ambientais impostas & REURB, de modo a permitir chegar a uma conclusdo no
tocante a incorpora¢ao do urbanismo sustentavel ao planejamento urbano e ordenamento das
cidades.

Partindo do pressuposto de que a regularizagao fundidria permite avangar no processo
de desenvolvimento urbano sustentavel, a tese segue para uma abordagem teorico-conceitual
do Desenvolvimento, processo multifacetado e complexo que esta atrelado ao progresso, no
sentido de evolucdao, mas ndo puramente como sinénimo de crescimento econdmico e, sim, de
melhoria das liberdades humanas, alinhado ao pensamento do economista Amartya Sen, como

adiante se especificara.

4.1 DESENVOLVIMENTO E CONDICOES DE HABITABILIDADE HUMANA: ENTRE
O “MITO” DO PROGRESSO E A SUSTENTABILIDADE

O Desenvolvimento ¢, notadamente, um fendmeno complexo, que vai além de

caracterizagdes simplistas e conceitos fechados. A abordagem deste, além de transversal, é
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multidimensional, por se tratar de um termo de conceito aberto que teve sua base teorico-
conceitual ampliada, nas ultimas décadas, de modo que ndo ¢ possivel defini-lo de maneira
unica e direta. Hodiernamente, a ideia de desenvolvimento ¢ inseparavel do contexto
ambiental, cultural, social, econdmico e politico em que tem lugar (LUCENA, 2015, p. 25).

Nao sem razdo a expressdo estd ligada a ideia de progresso, crescimento, evolugdo.
Etimologicamente, desenvolvimento vem de desenvolver, que descreve um ato de desenrolar,
permitir a saida ou aparecimento de algo que estava tolhido, que se forma pelo prefixo des-,
de oposicdo, mais envolver. E esta, por sua vez, veio do latim “volvere”, que significa rolar,
fazer girar (JOSE, 2014).

Importante lembrar que, segundo Lucena (2015), tradicionalmente, os debates sobre
desenvolvimento se atém, em grande medida, ao aspecto econdmico. Todavia, a ideia de que
o crescimento econdmico seria suficiente para assegurar o desenvolvimento foi transpassada
em proveito de uma caracterizagdo mais complexa do conceito, expressa pelas adi¢des
sucessivas de epitetos, tais como: econdmico, ambiental, social, cultural, naturalmente
politico, viavel, enfim, humano, significando ter como objetivo o desenvolvimento dos
homens e das mulheres em lugar da multiplica¢do das coisas (SACHS, 1998, p. 150).

Dentro de uma perspectiva voltada para a preservacdo das condi¢cdes ambientais,
Machado (2007) revela que o desafio politico e ambiental no Brasil atual ¢ a pratica auténtica
do desenvolvimento sustentavel. Para o autor, a sustentabilidade ¢ a metodologia que insere
um progresso duradouro nos paises que o adotam e, ainda, ressalta que a Declaragcdo da
Conferéncia as Nacgdes Unidas para o Meio Ambiente, realizada no Rio de Janeiro em 1992,
foi incisiva ao proclamar no seu Principio 8 que o desenvolvimento sustentavel ndo pode
existir junto com um sistema inadequado de produ¢do e de consumo e com uma politica
demografica ineficiente.

Nesse sentido, Machado (2007) alerta que:

Para que ndo se feche a porta do futuro, torna-se necessario que o desenvolvimento
seja decidido ndo so pelos ministérios que cuidam da economia e da produgdo, como
também, em pé de igualdade, pelos ministérios que cuidam da saude, da educagdo e
do meio ambiente. Sem um planejamento integrado, como preconiza o Principio 4
da Declaracdo do Rio de Janeiro mencionada, sem o duplo controle — publico e
social — ndo teremos desenvolvimento que se sustente, mas uma aparéncia de
progresso, que enriquece poucos ¢ nos da como heranga a poluigdo, a seca ¢ a
miséria (MACHADO, 2007).

Desse modo, fica claro que se conclama que o desenvolvimento seja estudado e,

principalmente, encarado pelas politicas publicas dos paises como processo de melhoria das
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condi¢des de vida, em aspectos para além do economico. Pensa que desenvolver, de fato, s6
se sustentard quando se conseguir solugdes praticas para a compatibilizagdo de aspectos
econdmicos, financeiros, sociais e ambientais, visando a um progresso genuino de melhoria
da vida humana, que alcance mais que o crescimento economico dos paises.

Nesse sentido, Furtado (1961) defendeu veementemente que ndo se deve confundir
desenvolvimento com o que chamou de “mero crescimento” ou “modernizacdo”, haja vista
que quando ndo se puder observar projeto social subjacente, ndo ha que se falar de verdadeiro
desenvolvimento, mas de simples modernizagdo. Desse modo, vé-se que o desenvolvimento
deixou de significar apenas progresso econdmico € passou a abranger outros significantes, tais
como humano, ambiental, cultural etc.

Feitosa (2013) sugere que para pensar a relagdo entre estado, desenvolvimento e
direito € necessario entender como se deu a transi¢cao da tematica do desenvolvimento como
crescimento econdmico para o campo dos Direitos Humanos e compreender que, apos superar
a visdo iluminista de progresso, bem como a concepg¢ao capitalista de crescimento econdmico,
o desenvolvimento passou a perceber as demandas humanas, devendo ser considerado
processo plural de recuperagdo das capacidades humanas.

A figura do ser humano como centro do processo de desenvolvimento aparece, de
maneira bastante evidente, nas palavras de Cancado Trindade (1999), quando o autor diz que
os seres humanos sdo o fim mesmo deste processo e que o Desenvolvimento Humano realga a
necessidade de desenvolver as capacidades humanas. Nessa esteira de pensamento, Amartya
Sen (2000) defende que um pais ¢ tanto mais desenvolvido quanto mais se promove a
expansdo do horizonte de liberdade dos seus cidaddos. O autor e economista indiano, volta
seu estudo para aqueles que acredita serem os fins do processo de desenvolvimento, ou seja,
as proprias pessoas. E forte, portanto, a defesa de que o desenvolvimento é processo que esta
ou ao menos deveria estar intimamente ligado a satisfacdo de interesses e garantias dos seres
humanos.

Uma vez que o trabalho engloba a superagdo dos determinantes da desigualdade
urbana, convém perceber sua relagdo com o desenvolvimento, em si. Etimologicamente, na
palavra desigualdade, o prefixo “des” indica oposicdo a igualdade e, nesse sentido, convém
pensar sobre qual a igualdade que se busca ao posicionar-se enquanto entusiasta da melhoria
das condi¢des de vida do homem: a busca ¢ por “Igualdade de qué?”. Assim, remete a
importante observacdo pontuada no Relatorio de Desenvolvimento Humano do PNUD, 2021,

sobre tal questionamento feito por Amartya Sen:
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Embora geralmente haja uma alta correlagdo entre diferentes formas de
desigualdade, aquelas resultantes de diferentes conjuntos de capacidades
dependendo das circunstancias no nascimento e mais tarde na vida, sobre as quais os
individuos ndo t€m controle, adicionam uma camada de complexidade a conversa
sobre desigualdade e justiga. “Igualdade de qué?” foi a famosa pergunta de Amartya
Sen (1980) durante as Tanner Lectures, ha mais de quatro décadas. O conceito de
igualdade idealizado por Sen é o de que cada pessoa possua as capacidades basicas
para levar a vida de acordo com a sua vontade. Cada pessoa ser capaz de fazer certas
coisas basicas como se deslocar, atender as suas necessidades nutricionais, ser
vestida e protegida, obter uma educacdo, participar da vida social da comunidade a
que pertence para seguir uma vida que possa valorizar. Esse conceito de igualdade
ainda ¢ indefinido na ALC (PNUD, 2021, p. 37).

Assim, observa-se que a percep¢do de igualdade estd voltada, de fato, para o
fortalecimento das capacidades basicas do individuo para levar a vida de acordo com a sua
vontade. A superagdo da desigualdade estaria, portanto, no permitir que cada pessoa possa ser
capaz de fazer o bésico, tal como se deslocar, atender as suas necessidades nutricionais, ser
vestida e protegida, obter uma educagdo, participar da vida social da comunidade a que
pertence para seguir uma vida que possa valorizar.

Nesse sentido e considerando a necessidade de superacdo das desigualdades, o
desenvolvimento foi incluido no catidlogo dos direitos humanos por intermédio da Resolugdo
n® 41/128, da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, e tido como processo voltado para
assegurar ao ser humano a ampliagdo das suas capacidades e garantia de direitos sociais,
prestados por um Estado preocupado e disposto a agir no sentido de diminuir as distdncias
sociais e concentracao de renda, ainda tdo marcantes.

Enxergado como um direito, Cancado Trindade (1999) aponta que o direito ao
desenvolvimento ¢ verdadeiro direito humano, universal e inaliendvel, asseverando que o
propdsito do desenvolvimento ¢ ampliar as escolhas humanas, devendo-se enfatizar nao
apenas o crescimento econdmico. Nesse contexto, Peixinho (2007), aduz que o direito ao
desenvolvimento se enquadra na categoria de “direito de solidariedade”, sendo este
fundamental inalienédvel.

Defende o autor que o desenvolvimento econdmico ndo € um fim em si mesmo, mas
antes um meio de realizar objetivos sociais mais amplos como imperativos de justica social
(CANCADO TRINDADE, 1999, p. 282). Pensa-se que a garantia do direito ao
desenvolvimento ¢ verdadeira forma de efetivagdo dos direitos sociais constitucionalmente
assegurados pela Carta Magna e defendidos pelo Estado Democratico de Direito.

Por tal razdo se faz tdo necessario o estudo acerca dos mecanismos de prote¢do social,
a exemplo da de regularizacao fundidria urbana, visto que, como tantas outras, deve assumir

compromisso com o projeto de desenvolvimento, devendo ser instrumento de satisfagdo das
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necessidades daqueles que sdo o principal objeto de suas praticas: a populacdo e o meio
ambiente.

Feitosa (2013), sugere que, como direito humano, o desenvolvimento se aproxima da
democracia participativa, respeita e incorpora ditames culturais locais e regionais, padrdes
ambientais transnacionais, a solidariedade intergeracional, entre outros principios com base
no didlogo com os agentes sociais. Importante ressaltar a relevantissima contribuicdo da
autora no sentido de diferenciar o Direito Econémico do Desenvolvimento (DdD) e o Direito
Humano ao Desenvolvimento (DaD), considerando que o primeiro possui relagdo com o
fenomeno do desenvolvimentismo, de perspectiva economicista; enquanto que o segundo se
refere ao direito humano, entendido como garantia contra a retragdo econdmica.

Contudo, convém dizer que, em contraposicdo ao supracitado idedrio de
Desenvolvimento, ha autores que compdem a Teoria Critica do Desenvolvimento e
apresentam duras criticas a este processo. Com relagdo a perspectiva de progresso em si, €
interessante a critica de Dupas (2007) quando diz que o progresso “¢ um mito renovado por
um aparato ideoldgico interessado em convencer que a histdria tem destino certo e glorioso”.
O autor questiona a quem o progresso serve e quais sao os riscos e custos de natureza social,
ambiental e de sobrevivéncia da espécie e que catastrofes futuras ele pode gerar. Assim,
Dupas aponta elementos para desconstruir o que chama de discurso hegemonico sobre a
globalizacdo associada a ideia de progresso inexoravel (DUPAS, 2007, p. 73).

Para Rist (2002), o desenvolvimento se tornou uma crenca do ocidente a partir da qual
se legitimam as narrativas e as agdes sobre o futuro e desenvolve sua critica, demonstrando
como o desenvolvimento formulou-se como principio hegemodnico nas relagdes internacionais
para a cooperacao. Através de dicotomias que surgiram ao longo da histéria do pensamento
europeu, tais como cristdos versus infiéis, selvagens versus civilizados, culturas orais versus
culturas escritas, povos sem histéria versus povos com histdria, a constru¢cdo da narrativa
sobre o desenvolvimento ndo pretende mais do legitimar o dominio da Europa sobre o outro.
Para o autor, a narrativa construida sobre o desenvolvimento implica a ideia de crescimento
continuo e a delimitagdo do que nao ¢ desenvolvido.

Segundo Leite (2015), a critica ao desenvolvimento vai mais longe do que a
constatagdes sobre as bases de enunciacdo do discurso. Ela releva também a impossibilidade
teorica de que todos os espacos do planeta possam vir a ser desenvolvidos, na medida, em que
considerando o desenvolvimento um processo de subordinagdo (do norte sobre o sul), ele

contém, na sua essé€ncia, a necessidade de que, para que uns tenham acesso a abundancia de



93

bens essencial para satisfazer as necessidades dos seus mercados, havera sempre a
necessidade de haver outros que sdo excluidos do acesso a abundancia desses bens.

Assim ressalta o autor:

A teoria critica do desenvolvimento, ao apontar estas contradi¢des e realgando a
complexidade dos problemas que procuram ser resolvidos, interroga-se sobre o que
¢ necessario fazer, partindo do principio que ndo ha uma tnica solugdo. Recusando o
determinismo unidirecional propde examinar vias alternativas a partir da diversidade
cultural de cada local e actor. E a partir da observagio do local que devem ser
problematizados as distintas opgdes. Mas optar a partir do local, ndo implica
necessariamente rejeitar os beneficios que as tecnologias e a investigacdo cientifica
trouxerem ao bem-estar ¢ a saide publica. Defende que é necessario colocar esse
saber disponivel para as diferentes capacidades individuais e colectivas nas
comunidades (LEITE, 2015).

A teoria critica do desenvolvimento manifesta que em nome dos principios do
desenvolvimento se acabou por criar mais desigualdades e novas formas de distribui¢ao das
riquezas dos territdrios, novos problemas sociais e novas ambigdes que afetam a relagdo entre
os povos (Rist, 2002). A critica feita permite entender que o ponto de formulagdo da narrativa
sobre o desenvolvimento e o lugar de enunciagao dos projetos deve deixar de ser feita a partir
dos valores dos paises do norte, e procurar definir quais sdo as necessidades dos outros.

Latouche (2009), em critica feita ao modo de pensar a sociedade de crescimento,
denuncia a ocultagdo egoistica de uma sociedade fagocitada por uma economia cuja unica
finalidade ¢ o crescimento pelo crescimento. Para o autor, ¢ significativa a auséncia de uma
verdadeira critica da sociedade de crescimento na maioria dos discursos ambientalistas, que
so0 fazem enrolar nas suas colocagdes sinuosas sobre o desenvolvimento sustentavel. Refere-se
a atividade dos tedricos como sendo uma esquizofrenia que o coloca diante de uma situagdo
paradoxal: ele tem simultaneamente a impressao de chover no molhado e a sensacdo de pregar

no deserto.

Dizer que um crescimento infinito ¢ incompativel com um mundo finito e que tanto
nossas producdes como nossos consumos nao podem ultrapassar as capacidades de
regeneracdo da biosfera sdo evidéncias facilmente compartilhaveis. Em
compensa¢do, sdo muito menos bem-aceitas as consequéncias incontestaveis de que
essas mesmas produgdes e esses mesmos consumos devem ser reduzidos (em cerca
de dois tercos no caso da Franga), e que a logica do crescimento sistematico e
irrestrito (cujo nucleo € a compulsdo e a adigdo ao crescimento do capital financeiro)
deve, portanto, ser questionada, bem como nosso modo de vida. Quanto a
designagdo dos principais responsaveis, ela parece francamente blasfematoria
(LATOUCHE, 2009, p. 14).

O autor aborda o carater dominador que ha por traz do imaginério de crescimento e

traz a no¢do de decrescimento como alternativa, uma bandeira levantada por aqueles que
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procederam a uma critica radical do desenvolvimento e querem desenhar os contornos de um
projeto alternativo para uma politica do apds-desenvolvimento. Sua meta ¢ uma sociedade em
que se vivera melhor trabalhando e consumindo menos; uma proposta necessaria para que
volte a se abrir o espago da inventividade e da criatividade do imagindrio bloqueado pelo
totalitarismo economicista, desenvolvimentista e progressista (LATOUCHE, 2009).

Relevante, ainda, trazer o alerta trazido por ele para a ndo confusdo entre
decrescimento e desenvolvimento sustentavel, conceito que, segundo ele, significa verdadeiro
oximoro, uma vez que o desenvolvimento ndo ¢ nem duradouro, nem sustentavel
(LATOUCHE, 2009, p. 8). Retrata, portanto, como a sustentabilidade virou tdo somente
slogan para empresas que visam, tdo somente, conservar os lucros e evitar mudanga de
héabitos quase sem alterar o rumo.

Para Leff, o discurso da sustentabilidade ¢ um simulacro que nega os limites do
crescimento para afirmar a corrida desenfreada em direcao a morte entrdpica do planeta e ante
a impossibilidade de assimilar as condi¢des de sustentabilidade e os principios que orientam a
construcdo de uma racionalidade ambiental, a politica de desenvolvimento sustentavel vai
desativando, diluindo e pervertendo as perspectivas abertas pelo conceito critico de ambiente
e um desenvolvimento alternativo. Para o autor, o discurso do desenvolvimento sustentado
promove o crescimento econdmico negando as condi¢des ecologicas e termodinamicas que
estabelecem os limites e possibilidades de uma economia sustentavel (LEFF, 2006, p. 139).

Segundo ele, as politicas de desenvolvimento sustentado/sustentavel procuram:

As politicas de desenvolvimento sustentado procuram conciliar os lados opostos
contrarios da dialética do desenvolvimento: o meio ambiente e o crescimento
economico. A tecnologia seria o meio instrumental que poderia reverter os efeitos da
degradacdo entropica nos processos de produgdo, distribuicdo e consumo de
mercadorias (o monstro devora seus proprios desejos e os reintegra as suas
entranhas; a maquina anula a lei natural que a cria). O discurso do crescimento
sustentado ergue uma cortina de fumaca que mascara as causas da crise ecologica.
Ante o aquecimento global do planeta, ¢ ignorada a degradagdo entropica produzida
pela atividade econdmica — cuja forma mais degradada é o calor — e nega-se a
origem antropogénica do fendmeno ao qualificar seus efeitos como desastres
"naturais". Dessa maneira, o discurso do desenvolvimento sustentado ndo significa
apenas mais urna volta na porca da racionalidade econémica, mas um salto mortal,
um voo e um aperto na razao: seu movel ndo ¢ internalizar as condi¢des ecologicas
da producdo, e sim postular o crescimento econdémico como um processo
"sustentavel", sustentado nos mecanismos do livre mercado e na tecnologia, que
seriam meios eficazes para garantir o equilibrio ecologico e a justica ambiental
(LEFF, 2006, p. 143).

Assumindo posicdo critica ao discurso da sustentabilidade, Leff adverte que

estratégias fatais de capitalizagdo da natureza penetraram o discurso oficial das politicas
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ambientais e de seus instrumentos legais e normativos € com base nos objetivos do
desenvolvimento sustentavel, convocam-se todos os atores sociais para uma operagao que
procura estabelecer uma politica de consenso capaz de integrar os diferentes interesses de
paises, povos e classes sociais que plasmam o campo conflitivo da apropriagdo da natureza.

Ante as pertinentes criticas sobre a real chance de o conceito de sustentabilidade ser
desvirtuado e passar a servir como mero discurso enganoso, para BOSSELMAN (2015, p.
15), todos sentem que um mundo justo e sustentavel é bastante necessario, ndo importa o
quao distante de um ideal possa estar. E FREITAS (2019, p. 42), por sua vez, diz que a
sustentabilidade ndo ¢ um termo de ocasido, mas terd que se mostrar capaz de dissolver as
patologias comportamentais na raiz, sob pena de servir como enganoso discurso de
propaganda, geralmente difundido nas novas legislacdes patrias.

Locatelli (2021, p. 15), ao tratar sobre a evolucdo do conceito de sustentabilidade diz
que o termo provém do latim sustentare, que significa sustentar, defender, conservar, cuidar e,
na oportunidade, cita Gabriel Real Ferrer, que defende que o paradigma atual da humanidade
¢ a sustentabilidade e afirma que o desenvolvimento ¢ inevitavel e inerente a condicdo
humana, mas que fazé-lo sustentavel ¢ o desafio e, ainda, que “la imprescindible
metamorfoses que debe hacer el futuro necessita, imperativamente, tener la liberdar de
cuestionar todo, incluso la inexorabilidade del desarrollo” (REAL FERRER, 2013, p. 10)°.

A sustentabilidade pode se consolidar como o novo paradigma indutor do Direito na
pos-modernidade, funcionando como uma espécie de principio fundador, com vocagdo de
aplicabilidade em escala global (SOUZA, 2014). Freitas (2019, p. 55), que defende a
sustentabilidade enquanto principio constitucional que determina promover o
desenvolvimento social, econdmico, ambiental, ético e juridico-politico, no intuito de
assegurar as condi¢des favoraveis para o bem-estar das geracdes presentes e futuras, assim

diz:

A sustentabilidade ndo ¢ um principio abstrato, elusivo ou de observancia
facultativa: vincula plenamente e se revela inconcilidvel com o reiterado
descumprimento da func¢do socioambiental dos bens e servigos, traduzindo-se como
dever fundamental de, com mira no bem-estar intergeracional, produzir e
compartilhar o desenvolvimento limpo e propicio a satde, em todos os sentidos, ai
abrangidos os componentes primordialmente éticos, em combinagdo com oS
elementos sociais, ambientais, econdomicos e juridico-politicos (FREITAS, 2019, p.
43-44).

° Em uma tradugdo livre: “A imprescindivel metamorfose que deve fazer o futuro vidvel necessita,
imperativamente, ter a liberdade de questionar tudo, incluida a inexorabilidade do desenvolvimento”.
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O autor conclui, portanto, que apesar de alguns o considerarem um conceito amorfico
e cercado de subjetivismo, a sustentabilidade deve prevalecer de forma clara e objetiva
vinculando plenamente toda e qualquer politica publica, Freitas (2019).

Fato ¢ que hd estreita relacdo entre a bandeira da sustentabilidade e uma maior
movimentagdo lucrativa das empresas, conforme ficou evidente em pesquisa realizada pela
agéncia de pesquisa norte-americana, Union + Webster, divulgado pela Federacdo das
Industrias do Estado do Parana (Fiep). No ano de 2019, dados colhidos na pesquisa apontaram
que 87% da populagdo brasileira prefere comprar produtos e servigos de empresas
sustentaveis e 70% dos entrevistados disse que ndo se importa em pagar um pouco mais por
isso (AGENCIA SISTEMA FIEP, 2019). Ou seja, a sustentabilidade é uma bandeira que gera
lucros em meio as atividades mercantis.

No meio industrial, a sustentabilidade assume o objetivo de equilibrar o
desenvolvimento econdmico e bem-estar humano, enquanto tenta mitigar os impactos
negativos sobre meio ambiente e a sociedade. “Os gestores industriais tém percebido que,
para seus negocios perdurarem, ¢ fundamental gerenciar os recursos de toda a sua cadeia
produtiva, além de atuar de maneira transparente e responsavel, gerando maior
competitividade e diferenciagdo no mercado”, comenta MACHADO (2019), pesquisador no
observatdrio do Sistema Fiep.

A sustentabilidade nas empresas e corporagdes tem sido associadas a adogdo de
politicas de meio ambiente, responsabilidade social e governanca, nos moldes do chamado
ESG (Environmental, Social and Governance), sigla em inglés que corresponde as praticas
ambientais, sociais ¢ de governanca de uma organizacdo, cunhada em 2004, em uma
publicacdo do Pacto Global em parceria com o Banco Mundial, chamada Who Care Wins.

Estudos sobre a evolu¢do do ESG no Brasil, produzido pela Rede Brasil do Pacto
Global e Stilingue apontam que segundo relatorio da PwC, até 2025, 57% dos ativos de
fundos mutuos na Europa estardo em fundos que consideram os critérios ESG, o que
representa US$ 8,9 trilhdes, em relagdo a 15,1% no fim do ano passado. Além disso, 77% dos
investidores institucionais pesquisados pela PwC disseram que planejam parar de comprar
produtos nao ESG nos proximos dois anos (PACTO GLOBAL REDE BRASIL, 2021).

Importante dizer que a pesquisadora ndo entende que este modelo, por si sO, possa
promover sustentabilidade. Percebe, portanto, que o apelo para a incorporagao dos critérios de
sustentabilidade nas empresas continua sendo o aumento da competitividade e,

consequentemente, do lucro. Trata-se, em verdade, de conferir aspectos de sustentabilidade
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para auferir lucro em cima da mera reprodu¢do da logica destrutiva do capitalismo, sem que
importe em efetiva mudanca dos padrdes e da racionalidade liberal que apenas se perpetua.

Aqui convém lembrar a critica de Leff (2006), no sentido de que a economia do
desenvolvimento sustentado funciona dentro de um jogo de poder que outorga legitimidade a
ficgdo do mercado, conservando os pilares da racionalidade do lucro e o poder de apropriacdo
da natureza fundado na propriedade privada do conhecimento cientifico-tecnoldgico.

Todavia, a incorporacdo dos critérios ESG pelas empresas sugere que passem a ser
considerados o ambiente, o social e a governanca nas andlises de riscos das decisdes de
investimentos, colocando alguma pressdo no setor empresarial com vistas a adequagdo e
sustentabilidade da empresa. A despeito de ser a sustentabilidade utilizada como discurso
retoérico ou ndo, ¢ relevante pensar na importancia em reconhecer o esgotamento do atual
modelo de desenvolvimento e sobre a necessidade de mudar o paradigma de como as
atividades econdmicas interagem com o mundo natural®,

O apoio multinacional a adog@o dos critérios ESG deu um grande passo em 2015,
quando os 193 paises da Assembleia Geral da ONU adotaram os 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel/ODS, da ONU. Nesse sentido, a despeito de se dizer que os
critérios ESG estdo relacionados a tais objetivos e voltam-se para a constru¢do de um mundo
mais inclusivo, ético e ambientalmente sustentavel, que garanta a qualidade de vida e bem-
estar para todos, entende que ha uma distancia interessada entre discurso e pratica, de modo
que o que se busca €, tdo somente, oferecer aparéncia de sustentabilidade ao que € reproducao
de um modelo de praticas capitalistas destrutivas.

Assim, ao acolher as colocacdes da teoria critica, percebe-se que o desenvolvimento ¢é
permeado por meandros que implicam numa dificuldade nata de conceituagdo, planejamento e
execugdo. Todavia, acredita que ¢ processo necessario e importante a ser fomentado pelo
Estado visando a melhoria das condi¢des de habitabilidade do homem na terra, visto que
objetiva enfrentar solugdes de melhoria em aspectos relacionados a superacdo das
desigualdades humanas, mesmo a despeito de todas as conceituacdes e abordagens possiveis
acerca do Desenvolvimento.

Em completa harmonia com a perspectiva adotada nesta pesquisa, Dias alerta que:

De fato, o paradigma do desenvolvimento sustentavel vem atestar que o crescimento
economico sem desenvolvimento humano ndo gera o progresso. O desenvolvimento

10 A fundagdo da rede interdisciplinar do Clube de Roma, em 1968, e seu relatorio (The Limits to Growth,
1972) deu um importante passo com vistas a percepgao critica sobre o modo como as atividades econdmicas
interagem com o mundo natural.
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econdmico deve ter por fim o bem-estar humano, e para isto, deve ser considerado
na realizag@o do crescimento econdmico, analisando-se que beneficios efetivos estdo
se reproduzindo em sociedade, se as politicas de crescimento se coadunam com o
desenvolvimento humano. Em suma, o desenvolvimento sustentavel requer o
crescimento econdomico, com a justa ¢ equanime distribui¢do de seus beneficios a
todos os cidaddos (DIAS, 2002, p. 39).

Assim ¢ que entende como pertinentes as criticas de que o IDH ndo seria parametro
suficiente para caracterizar esta expressao que se denomina desenvolvimento sustentavel, uma
vez que algo muito mais amplo deveria ser considerado para que o desenvolvimento em bases
econdmicas levasse a uma produtividade racional, com pouca degradacdo ambiental e
diminui¢do das diferencas e desigualdades econdmicas, sociais e politicas entre cidadaos e
entre paises, como afirma Dias (2002, p. 40).

Desse modo, concorda que hd uma marginalizacdo histérica do meio ambiente nos
estudos sobre desenvolvimento, de modo a se perceber que ¢ imprescindivel que se dé maior
protagonismo para galgar melhores condigdes de desenvolvimento. Desse modo, traz adiante
tematica que entende positiva no processo de superacdo ao atual modelo estagnado de
desenvolvimento, a partir da proposta de um novo indice que mede o desenvolvimento
humano, considerando as pressdes que o homem exerce sobre a terra, o indice de
Desenvolvimento Humano ajustado as Pressdes Planetarias (IDHP).

Defende na pesquisa, portanto, que a perspectiva conceitual da abordagem da
sustentabilidade no ambito dos espagos urbanos pressupde o planejamento interessado e a
efetiva implantacdo de politicas publicas que concretizem os objetivos constitucionais de

garantia de bem estar social e com cada vez mais qualidade nos espacos urbanos.

4.2 DIREITO A CIDADE E A MORADIA DIGNA NO ORDENAMENTO JURIDICO
INTERNO E INTERNACIONAL

Proposto por Henri Lefebvre, em seu livro de 1968 Le Droit a la Ville, o direito a
cidade ¢ expressao que traduz o ideal de um acesso renovado e transformado a vida urbana".

David Harvey assim o define:

O direito a cidade ¢ muito mais que a liberdade individual para acessar os recursos
urbanos: ¢ o direito de mudar a si mesmos por mudar a cidade. E, sobretudo, um
direito coletivo, ao invés de individual, pois esta transformagdo inevitavelmente
depende do exercicio de um poder coletivo para dar nova forma ao processo de
urbanizacdo. O direito a fazer e refazer nossas cidades e ndés mesmos €, como quero
argumentar, um dos mais preciosos, e ainda assim mais negligenciados, de nossos
direitos humanos (HARVEY, 2008, 23-40).
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Nesse sentido, Amanajas e Klug (2018), definem-no como sendo um direito difuso e
coletivo, de natureza indivisivel, de que sdo titulares todos os habitantes da cidade, das
geracdes presentes e futuras, revelando que a interpretagcdo do direito a cidade deve ocorrer a
luz da garantia e da promocao dos direitos humanos, compreendendo os direitos civis,
politicos, sociais, econdmicos e culturais reconhecidos internacionalmente e sem distingao a
todos.

O direito a cidade ¢ entendido como um novo paradigma que permite repensar as
cidades e a urbanizacdo, com base nos principios da justica social, da equidade, do efetivo
cumprimento de todos os direitos humanos, da responsabilidade para com a natureza e as
futuras geracdes, e da democracia local (NELSON, 2016, p. 74).

Segundo Locatelli (2021), as normas de direito urbanistico sdo de ordem publica,
cogentes, gerais e, portanto, impessoais, no se lhes podendo contrapor, em muitos casos, nem
mesmo o direito adquirido. Isso porque a Constitui¢do Federal prevé que a propriedade

urbana deve cumprir sua fungao social, por meio da politica de desenvolvimento urbano:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. [...]

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. [...]

O ideal urbanistico ¢, de fato, propiciar a melhor ocupacdo possivel dos espagos
citadinos e a protegdo constitucional as cidades, advém dos artigos 182 e 183 da carta magna,
que disciplinam a politica urbana, e instituem que a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

A regulamentacdo dos citados artigos constitucionais deu-se com a edi¢do da Lei n°
10.257/2001, que instituiu o chamado Estatuto das Cidades, bastante significativa por
estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana, que tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, nos termos do art. 2°,
caput.

Para todos os efeitos, o Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e

interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
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seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. A politica urbana,
por sua vez, disciplinada no art. 2° do Estatuto das Cidades, objetiva ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante, dentre
outras, a garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte € aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes.

Nesse sentido, percebe-se que o direito a cidade ¢ fundamental, especialmente por
abragar em seu conceito outros tantos direitos fundamentais, tais como direito & moradia
digna, ao ambiente equilibrado, a mobilidade, a seguranca, e outros. Assim, ¢ possivel
constatar que a promog¢do do direito a cidade, como também das fungdes sociais desta, se
insere no contexto de protecdo a ordem urbanistica, o que pressupde a defesa dos direitos
materiais previstos na CRFB/88, no Estatuto da Cidade, bem como nas demais normas
relacionadas a politica urbana (BUENO, 2002, p. 405).

Importante mencionar que, dentro do contexto de regulamentacdo do direito a cidade,
a Lei n® 13.089/2015, que institui o Estatuto da Metropole, estabelece diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execugdo das fungdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o
plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanga
interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a agdes que envolvam tal governanga no
campo do desenvolvimento urbano.

Relevante destacar, ainda, que Saule Jr. (2016) elenca documentos de referéncia
internacional imprescindiveis para a compreensdo do direito a cidade como um direito

humano emergente na nova agenda urbana, fazendo referéncia aos seguintes:

* Carta Mundial do Direito a Cidade (2005);

* Carta Europeia dos Direitos Humanos nas Cidades (Saint-Denis, 2000);

* Direitos Humanos nas Cidades — Agenda Global (Cidades ¢ Governos Locais
Unidos — CGLU, do inglés United Cities and Local Governments — UCLG, 2009);

* Carta da Cidade do Direito a Cidade (México, 2009);

* Carta do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade (Forum Urbano Mundial, 2010);

* Por um Mundo de Cidades Inclusivas (Comité de CGLU sobre a Inclusdao Social,
Democracia Participativa e Direitos Humanos, de 2013);

* Inclusdo Social e Democracia Participativa e os Principios Gwangju para uma
Cidade dos Direitos Humanos (2015).
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O direito a cidade foi abordado em documentos técnicos para fundamentar a Nova
Agenda Urbana (NAU) para a Conferéncia Habitat III, como elemento da Policy Unit I''. No
documento, a legislacdo do Brasil e do Equador sdo indicadas como referéncias de legislagdes
nacionais de prote¢do do direito a cidade. Ressalta o documento que a sua efetivagio implica
uma alianga estratégica em diversos niveis e escalas, do local ao global (AMANAIJAS et al,
2018, p. 30).

E bem verdade que ao pensar meios de gerir as desigualdades urbanas, o Estatuto da
Cidade reforgou a importancia dos planos diretores como principal instrumento de efetivagado
deste direito que criou diversos institutos juridicos e politicos, como parcelamento, edificagdo
e utilizagdo compulsérios (AMANAJAS et al, 2018, p. 29).

Pensar as cidades, seu ordenamento, ¢ a efetivacdo do direito fundamental a cidade
sob a otica do planejamento urbano ¢ especialmente desafiador em um pais com dados de
desigualdade e concentragdo tdo marcantes como o Brasil.

A irregularidade fundiéria, por sua vez, constitui problematica que desafia a efetivacdo
do direito a cidade e reclama solugdo assertiva dos projetos sociais pensados e executados
pelo poder publico, em colaboracdo com a sociedade. Nesse sentido, a urbanizacdo, se
conectada as perspectivas de melhoramento urbano, pode contribuir para a superacdo dos
desafios urbano-ambientais a ela inerentes.

O crescimento desordenado das cidades resulta na proliferacdo destes assentamentos
irregulares e as consequéncias advindas dessa situacdo tangenciam problemas de varias
ordens: urbanistica, humana, ambiental, social, econdmica e tributaria. Tal irregularidade
desnuda questdes sociais que geram e fortalecem a desigualdade no pais e desafia a efetivagdo
do direito a cidade, especialmente no que tange a moradia digna, reclamando solucdes
efetivas de pautas comprometidas com a superag¢do do problema.

No Brasil, o reconhecimento legal e institucional do direito a cidade contrasta com a

realidade urbana cotidiana de negagdo de direitos; em especial, aos “invisiveis” ao processo

1" As Unidades de Politica Habitat I1I foram formadas para identificar prioridades politicas, questdes criticas e

desafios, incluindo restri¢des estruturais e politicas, que serviriam como insumos para a Nova Agenda
Urbana. Eles também foram encarregados de desenvolver recomendacdes orientadas para a agdo para sua
implementagdo. Cada Unidade de Politica foi liderada por duas organizagdes e composta por no maximo 20
especialistas com conhecimentos diferentes e transversais, cada um dos quais foi nomeado pelos Estados
Membros ¢ partes interessadas de todas as regides. Os especialistas provinham de varios grupos constituintes
e origens, ¢ sua selecdo foi guiada por consideragdes geograficas e de equilibrio de género, bem como
critérios qualitativos relativos a especializagdo e experiéncia em cada area politica relevante. Os Documentos
de Politica Habitat III sdo o resultado final do trabalho das Unidades Politicas Habitat III. Os Documentos
serviram como insumos oficiais no processo Habitat III e foram uma parte fundamental da formulagdo do
rascunho zero da Nova Agenda Urbana. Sdo também parte do legado da Habitat III e um valioso recurso de
informagao e conhecimento que varios atores urbanos podem considerar uteis no seu trabalho em habitagdo e
desenvolvimento urbano sustentavel (UNITED NATIONS, 2016).
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de planejamento e producdo do espago urbano. Fatores como género, raga, idade, etnicidade e
renda distribuem desigualmente os 6nus e os beneficios da urbanizagao entre os individuos no
territério (GORSDOREF et al., 2016). Donde se infere que as condi¢cdes de vida t€m sido
extremamente prejudiciais em termos de perdas de bem-estar entre grupos mais vulneraveis,
visto que pessoas menos abastadas, em geral, possuem moradias que se constituiem em
abrigos inseguros e vivem em condi¢des alheias ao minimo existencial necessario a sadia
qualidade de vida.

Classificado como um direito social, o direito a moradia s6 veio a ser incluido
expressamente no rol dos direitos sociais da Constituicdo da Republica por meio da Emenda
Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000. E ainda depende bastante de acdes
legislativas de prote¢do e de programas governamentais, tanto no plano nacional quanto no
plano internacional, em razdo da prépria demanda que possui, tendo em vista o ja explorado
déficit habitacional e a exclusdo fundiaria, realidades brasileiras. A retratar o direito a

moradia, Costa (2013) assim descreve:

Teto, lar, asilo inviolavel. Todo ser humano mora. Morar vai além da necessidade de
se abrigar das intempéries. Morar significa abrigar ndo apenas o corpo, mas a
individualidade, a intimidade, o patrim6nio minimo, a existéncia saudavel. Direito
dependente de espaco fisico, restringido pelo direito de propriedade que por vezes
tantas tenta impedir a sua concretizagdo. Direito que acompanha a referéncia
historica da ma distribuicdo de terras, da falta de acesso ao seu mercado regular e
todo o seu legado de exclusdo. Direito que possui especificagdes técnicas, uma vez
que ndo basta o simples abrigo, por ndo ser o homem simples animal — moradia
digna, moradia adequada, padrdes que acompanhem as diferencas culturais e ao
mesmo tempo preze por uma condig@o de vida digna (CARLOS, 2013, p. 152-153).

A moradia digna ¢, nesse sentido, compreendida como direito fundamental
constitucionalmente protegido que apresenta conceito complexo, pois demanda o acesso a um
espaco fisico que sirva como ponto de referéncia para o individuo, de maneira que a
regularidade imobilidria integra essa garantia de maneira indispensavel (CALIL et al, 2022, p.
2369).

Diversos sdo os dispositivos constitucionais que dispdem sobre o direito a moradia.
Assim, esta expresso no art. 6° da CRFB/88 que "Sao direitos sociais a educacgdo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢ao". O art. 23, inciso IX, por sua vez, estabelece a competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para "promover programas de constru¢ao

de moradias e a melhoria das condi¢gdes habitacionais e de saneamento basico". Ao dispor
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sobre a ordem econOomica e financeira, os artigos 182 a 191 preveem a politica de
desenvolvimento urbano a ser executada pelo poder publico, bem como a politica agricola e
fundiaria e a reforma agraria.

O direito a moradia digna ¢ de todo cidaddo e por essa razdo a regularizacao fundidria
¢ tida como um instrumento de promocao efetiva da cidadania. A propria Lei 13.465/2017 e o
Decreto Federal n. 9.310/2018 garantem isso ao dizer que ¢ uma prioridade essa
regularizacdo, principalmente para familias e cidadaos de baixa renda.

Internacionalmente, ndo se pode deixar de mencionar a grande contribuicdo das
Conferéncias da ONU sobre Habitagdo (Habitat) — Habitat I, II e III -, para o reconhecimento
da moradia enquanto direito e o fortalecimento das politicas voltadas a tal. As reunides vém
ocorrendo no ciclo bi-decenal e ocorreram datam de 1976, 1996 € 2016, até entdo.

Entre 31 de maio e 11 de junho de 1976, realizou-se em Vancouver, Canada, a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat I. O evento resultou
na “Declara¢do de Vancouver sobre Assentamentos Humanos”, documento que resume as
principais questdes tratadas no encontro. Convocada pelas Nagdes Unidas quando os
governos comecaram a reconhecer a magnitude e as consequéncias da rapida urbanizacao,
esta declaragdo apresenta um plano de acdo aprovado no Habitat I, com 64 recomendagdes de
acdes nacionais para promover politicas adequadas nos ambitos locais e regionais, urbanos e
rurais.

A Habitat II a Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos
Humanos, foi realizada em Istambul, Turquia, de 3 a 14 de junho de 1996. Essa conferéncia
produziu um Plano de Acdo Global, A Agenda Habitat, que fornece diretrizes para a criagao
de assentamentos humanos sustentaveis durante o século XXI, tendo em conta a sua relagdo
com o meio ambiente, direitos humanos, desenvolvimento social, direitos das mulheres,
questdoes demograficas e outros apéndices.

O plano de acdo da Conferéncia, a Agenda Habitat, tem por objetivo ser uma
mobilizacdo global de a¢do em todos os niveis, a fim de alcangar o desenvolvimento
sustentavel de todas as cidades, vilas e aldeias em todo o mundo durante as primeiras duas
décadas do século proximo. O programa contém uma declaracdo de principios e objetivos,
um conjunto de compromissos assumidos pelos governos e, finalmente, estratégias para a
implementag@o do Plano de Acdo.

Os objetivos do Habitat II foram declarados como: a longo prazo, deter a deterioracdo
das condi¢des dos assentamentos humanos globais e, finalmente, criar as condi¢des para

alcangar melhorias no ambiente de vida de todas as pessoas de forma sustentavel, com
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atengdo especial as necessidades e contribui¢des das mulheres e dos grupos sociais
vulneraveis cuja qualidade de vida e participagdo no desenvolvimento foram prejudicadas
pela exclusdo e pela desigualdade, afetando os pobres em geral; adotar uma declaracdo geral
de principios e compromissos ¢ formular um plano de agdo global relacionado capaz de
orientar os e esforcos internacionais durante as duas primeiras décadas do préoximo século.

A Habitat III foi a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano Sustentavel que aconteceu em Quito, Equador, de 17 a 20 de
outubro de 2016. Acolheu a participacdo e contribui¢cdes de todos os Estados Membros e
partes interessadas relevantes, nela estiveram presentes mais de 30.000 pessoas de 167 paises
participaram da Conferéncia. A Habitat III teve a participagdo mais forte da sociedade civil,
partes interessadas e autoridades locais na historia das Nagdes Unidas. Mais de 2.000
representantes de governos locais e regionais foram credenciados.

A conferéncia resultou na ado¢do do documento intitulado “Nova Agenda Urbana”,
que representa uma visdo compartilhada para um futuro melhor e mais sustentdvel. Se bem
planejada e bem administrada, a urbanizacdo pode ser uma ferramenta poderosa para o
desenvolvimento sustentdvel, tanto para paises em desenvolvimento quanto para paises
desenvolvidos (ONU-Habitat).

Diante do exposto, urge que a gestdo democratica dos municipios inclua em seu
planejamento urbano a integracdo de assentamentos precarios as cidades, através da garantia
do direito a moradia digna e de outras medidas de melhoramento urbanistico, tais como o
meio ambiente equilibrado, a seguranga, a mobilidade urbana e outros. E, nesse sentido, a
regulariza¢do fundiaria urbana figura como um dos meios para se garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da propriedade urbana, o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e o direito a cidades sustentaveis, democraticas e
socialmente justas, pelo que adiante se aprofundara sobre a tematica.

Todavia, ndo se pode olvidar que nem todos os espagos podem ser “regularizados”, ou
ao menos ndo podem ter implementados os procedimentos administrativos propostos pela
REURB. Reporta-se, aqui, especificamente, as areas que impde restrigdes ambientais a Reurb,
pois defende que tdo importante quando promover acesso a moradia digna, ¢ assegurar um

processo respeitoso de interagdo do homem com o meio ambiente.
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4.3 RESTRICOES AMBIENTAIS A REURB E A PROTECAO DO CAPITAL NATURAL

A Reurb, grosso modo, ¢ um procedimento que, valendo-se de flexibilizacdo, tem o
objetivo de ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo e a garantir o direito social a
moradia com dignidade e as condi¢des de vida satisfatérias e tem entre seus objetivos:
“identificar nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar
a prestacdo de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condic¢des
urbanisticas e ambientais em relagdo a situacdo de ocupagdo informal anterior”, conforme
disposto no art. 10, I, da Lei n® 13.465/2017 — LRF.

Todavia, a ampliagdo do acesso a terra urbanizada de maneira regular dispensa
bastante cuidado diante da indiscutivel necessidade de conferir protagonismo ao meio
ambiente nas discussdes que pensam, planejam e buscam implementar politicas publicas para
o desenvolvimento urbano, especialmente através da garantia de moradia digna.

Por tal razdo, abre espaco da pesquisa para discorrer sobre os espacos territoriais
especialmente protegidos, dispostos no art. 225, §1, III, da CRFB/88 e regulamentado pela
Lei Federal n® 9.985/2000, e trazer abordagem sobre os condicionantes legais de prote¢ao
ambiental impostos a regularizacdo fundiaria urbana brasileira.

Segundo Moreira, a protecdo dos recursos naturais no Brasil comegou com a criagdo
do Codigo de Aguas, de Minas e o Codigo Florestal Brasileiro, todos de 1934. Em 1937 foi
criado o primeiro Parque Nacional brasileiro, o de Itatiaia, e em 1939, os Parques Nacionais
do Iguacu e o da Serra dos Orgdos. Em 1948 o Congresso Nacional Brasileiro editou o
Decreto Legislativo n° 3, que ratificou o texto da Convencao de Washington, tornando-o parte
do ordenamento juridico na condicdo de lei ordinaria.

O tratamento dispensado ao meio ambiente na atual constituicdo federal ¢ esparso e
pode ser identificado a partir da leitura de diversos artigos, tal como o art. 225, CRFB/88, que
o apresenta enquanto direito fundamental difuso de terceira dimensdo e estabelece ser dever
da coletividade e do poder publico manté-lo sadio, com especial atengdo para a
responsabilidade intergeracional. E, nos termos constitucionais, um bem de todos e essencial
a sadia qualidade de vida, havendo que se reconhecer que se sujeita a um regime juridico
especial. A Constituicdo de 1988 foi inovadora ao tratar deliberadamente da questdo
ambiental e criar um capitulo exclusivo para o meio ambiente e trazer mecanismos para sua
protecdo e controle, inclusive sendo tratada por alguns autores como “Constitui¢do Verde”

(SILVA, 2009, p.46).
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O direito a propriedade, igualmente fundamental, nos termos constitucionais, ndo se
encontra restrito aos interesses individuais, especialmente porque o livre uso, gozo e
disposicao da propriedade deve atender ao principio da fungdo social, conforme estabelecido
pelo art. 5°, XXII e arts. 182 e 186, todos da Constituicdo Federal/1988. Para Silveira (1988),
o principio da fun¢do social ndo é elemento extrinseco ao direito de propriedade, ao contrario,
ele o integra, pois tal direito so existe se aquele é respeitado, sendo a base de legitimacao do
direito a mesma. De igual modo, Perlingieri (1997, apud DERANI, 2002, p.61) afirma que:
“Se o proprietario ndo cumpre e ndo se realiza a func¢ao social da propriedade, ele deixa de ser
merecedor de tutela por parte do ordenamento juridico, desaparece o direito de propriedade”.

Nota-se, entdo, que o cumprimento da fun¢do social permite harmonizagdo entre os
dois direitos em questdo, a medida em que a propriedade cumpre sua funcdo social quando
respeita 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, dentre outros compromissos. Nesse
sentido, a constitui¢do estabeleceu como uma das incumbéncias dadas ao poder publico para
assegurar a efetividade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, em seu art. 225, §1°,
III: “definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através
de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protecdo”.

O estabelecimento de areas naturais protegidas ¢ tido como estratégia chave para
preservacdo da riqueza natural. O art. 225, § 1°, III da Constituicdo da Republica prevé como
dever do Poder Publico definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao. A Constitui¢do de 1988
elevou ao nivel constitucional, portanto, a protecdo de Espacos Territoriais Especialmente
Protegidos (ETEPs), tais como as unidades de conservagdo da natureza, as areas de
preservagao permanente e a reserva legal.

Acerca da classificacdo doutrindria dos ETEPs, José Afonso da Silva identifica uma
classificagdo prévia denominada espacos ambientais, sendo estes, por¢cdes do territorio que
necessitam de prote¢do ambiental que deveriam ter um regime juridico especifico. Dentro
desses espacos estariam os ETEP’s e o Zoneamento Ambiental. Na divisdo de acordo com a
dimensdo estariam outros trés tipos de ETEP: os Espacos Protegidos ndo incluidos no Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC), os de manejo sustentavel e o de

zoneamento ambiental (Silva, 2004, p. 230).
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Para Milaré, ha dois conceitos de espagos territoriais especialmente protegidos: os
espacos em sentido estrito (stricto sensu) e os em sentido amplo (lato sensu). Os ETEP’s em
sentido estrito sdo as areas que estdo previstas de modo expresso na CRFB/88, enquanto que
os em sentido amplo, seriam as demais areas protegidas. (MILARE, 2007, p. 651). Assim,
embora as unidades de conservacdo (UCs) sejam uma espécie de espago territorial
especialmente protegido, nem toda area definida como tal serd uma unidade de conservacao,
como, por exemplo, as areas de preservagdo permanente (APP) e as reservas legais (RL).

No que tange a UCs, a Lei 9985/2000 estabelece em seu art. 7° que estas podem ser de
protecdo integral, no seu I inciso, cujo objetivo basico ¢ preservar a natureza, sendo admitido
apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, com excec¢do dos casos previstos na referida
Lei, ou de uso sustentdvel, no seu II inciso, cujo objetivo bdsico ¢ compatibilizar a
conservagdo da natureza com o uso sustentdvel de parcela dos seus recursos naturais. Nos
termos do art. 8°, o grupo das Unidades de Prote¢do Integral ¢ composto pelas seguintes
categorias de unidade de conservacdo: Estacdo Ecoldgica; Reserva Biologica; Parque
Nacional; Monumento Natural e Refugio de Vida Silvestre.

As APPs sdo areas de utilidade publica e interesse comum a coletividade, localizadas
dentro do imoével rural, urbano, publico ou particular, as quais existem restricdes quanto a
supressao total ou parcial da vegetacdo existente de forma a garantir sua preservacao,
definidas no Novo Cddigo Florestal Brasileiro (Lei n°12.651/12), como &reas protegidas,
coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos
hidricos, a biodiversidade, a paisagem, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes
humanas. Desse modo, as areas desprovidas de vegetacdo também podem ser consideradas de
preservagao permanente.

E preciso ressaltar, que, originalmente, a Lei Federal n® 4.771/1965, ao definir as 4reas
de preservagcdo permanente, expressamente fez remissdo a “florestas e demais formas de
vegetacdo”. Tal redacdo ensejou a interpretagdo de que sO seriam espacos territoriais
especialmente protegidos aqueles providos de algum tipo de vegetagdo. Dessa forma, a
aplicabilidade da protegdo se destinava as areas rurais, tendo em vista a redagdo do art. 1°, que
fazia referéncia as florestas, bem como o restante de suas disposi¢des, que foram omissas em
relacdo as areas urbanas (MPF — 4* Camara de Coordenacdo e Revisdo — Regularizag¢do
Fundiaria Urbana em areas de Preservacao Permanente).

Desse modo, diz-se que a redacdo original do Codigo Florestal de 1965 ensejou
interpretagdes no sentido de que s6 seriam espagos territoriais especialmente protegidos

aqueles providos de florestas. As florestas regulam o clima, isolam o carbono e sustentam a
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oferta de bens e servicos ecoldgicos, o que ¢ particularmente valioso no contexto de

vulnerabilidades climéticas crescentes.

Se o crescimento econdémico ndo trata dos custos externos para a sociedade da
degradacdo ambiental e do esgotamento do capital natural que oferece bens e
servicos do ecossistema, ¢ um crescimento irreal. O capital natural da ALC ¢
inestimavel. A regido abriga alguns dos ecossistemas de maior biodiversidade do
mundo, incluindo os ricos recursos de dgua doce nos Andes ¢ na Amazonia, 0s mais
de 7% dos recifes de coral do mundo no Caribe ¢ as dotagdes de minerais e
combustiveis fosseis que proporcionaram aluguéis para os paises vizinhos por
décadas. Em 2017, cerca de 35,2% da area da regido era agricola; 46,5% eram areas
florestais e os 18,3% restantes eram dedicados a outros usos'2.

Preservar os ecossistemas naturais ¢ uma das estratégias mais custo-efetivas em
resposta as ameacas das mudangas climaticas. As florestas regulam o clima, isolam
o carbono ¢ sustentam a oferta de bens e servicos ecoldgicos, o que ¢€
particularmente valioso no contexto de vulnerabilidades climaticas crescentes. O
fluxo de umidade da Amazdnia em direcdo aos Andes e regides mais ao sul do Brasil
e Cone Sul depende do fenomeno dos rios voadores, que decorre da capacidade dos
ventos em transportar a umidade coletada em florestas bem protegidas. Essa
interacdo de fatores ecoldgicos acaba afetando o abastecimento de agua de uma
regido em que o grau de urbanizagdo esta se aproximando de 80%, criando desafios
significativos para a protecdo do capital natural (MELENDEZ, 2021, p. 96).

Desde a primeira legislacdo sobre o tema, ja se tinha a ideia de conservagao perene das
florestas protetoras e remanescentes. O Codigo Florestal de 1934 (Decreto n°® 23.793/1934),
trouxe tratamento expresso da prote¢do da vegetacdo de margens dos rios. Com o Cddigo
Florestal de 1965 (Lei Federal n® 4.771/1965), disciplinou a defini¢do de limites visando a
protecdo da vegetacdo ciliar e passou a utilizar a nomenclatura “dreas de preservacao
permanente”.

O Novo Codigo Florestal (Lei Federal n® 12.651/2012) manteve a conceituagdo
finalistica de APP, tratando da sua func¢do ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geologica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e
flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas. (art. 3°, II da Lei
Federal n° 12.651/2012). A nova lei refor¢ou, de forma expressa, sua aplicabilidade para areas
urbanas e rurais e, em relagdo as faixas marginais de cursos d’agua, e, embora tenha alterado
o critério de medicao, o Codigo manteve as metragens previstas na legislagdo anterior (art. 4°
da Lei Federal n° 12.651/2012).

Também foram mantidas, em carater excepcional, hipdteses de supressdo de vegetagao
em area de preservacdo permanente, nos casos de utilidade publica, interesse social e baixo

impacto ambiental (art. 8° da Lei Federal n® 12.651/2012). Todavia, no que se refere as APPs

12" Dados de FAOSTAT (painel), Organizagdo das Nagdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura, Roma,
disponiveis em: http://faostat3.fao.org/. Acesso em: 20 jul. 2023.
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urbanas, o novo Codigo Florestal inovou ao inserir na normatizacido juridica ambiental a
politica publica de regularizagdo fundidria urbana em areas de preservacdo permanente.
Segundo o MPF, o objetivo do legislador foi viabilizar a compatibilizagdo da preservagao do
meio ambiente com as atividades antropicas ja desenvolvidas nas cidades, flexibilizando o
dever de recuperacdo de areas de preservacao permanente.

Diga-se que a novel Lei 14.285/2021, passou a dispor sobre as APPs Urbanas e trouxe
alteracdes ao CFlo/2012, atribuindo diretamente aos municipios a competéncia para dispor
sobre as faixas marginais de cursos d'dgua, fazendo com que diversos setores passassem a
entender que foi outorgada aos municipios a possibilidade de reducdo das faixas marginais de
protecdo dos recursos hidricos, intepretacdo que deve ser tida como inconstitucional segundo
Antunes (2023)'3. A lei 14.285/2021 ja é objeto de impugnagdo perante o STF pela ADI 7146,
pendente de julgamento.

A Lei de Uso e Parcelamento do Solo Urbano, Lei Federal n°® 6.766/1979, por sua vez,
passou a regular o tema no tocante as areas urbanas nao suscetiveis a edificacdes. Referida lei
trazia algumas limitagdes as edificagdes em seu art. 3°, paragrafo inico, como a construg¢ao
em areas com declives maiores que 30%. Em seu art. 4, II, estabelecia que, ao longo das
aguas correntes e dormentes, deveria ser respeitada uma area de 15 m de cada lado sem
edificagdes, salvo maiores exigéncias de legislacdo especifica.

Em relagdo as 4reas marginais de dguas correntes ¢ dormentes, o tratamento em area
urbana era menos gravoso que nas areas rurais, pois o Codigo Florestal revogado estabelecia
areas de preservacao permanente que variavam de 5 m a 150 m, dependendo da largura do rio,
podendo superar tal montante, no caso de rios com largura superior a 200 m, nos quais
deveriam ser respeitadas areas de cada lado com a largura equivalente do corpo hidrico.
Todavia, com o advento da Lei Federal n° 7.803/1989, foi inserido paragrafo tinico ao art. 2°
do entdo vigente Codigo Florestal, o qual dispunha que, no caso de areas urbanas, deveriam
ser respeitados os respectivos planos diretores e leis de uso do solo, porém observados os
limites impostos no referido artigo do Codigo Florestal.

Ou seja, passou-se a exigir o respeito minimo as areas de preservacdo permanente
definidas no Codigo Florestal também nas areas urbanas. Para alguns doutrinadores, os
limites de 15 metros a cada margem, indicados pela Lei Federal n°® 6.766/1979, teriam vigido

apenas até o ano de 1989, quando promulgada a Lei Federal n°® 7.803/1989. Todavia, destaca-

13 Ler mais no artigo, intitulado Limites Interpretativos da Lei n® 14.285, de autoria de Paulo de Bessa Antunes.
Disponivel em:  https://www.conjur.com.br/2022-ago-01/paulo-bessa-limites-interpretativos-lei-14285.
Acesso em: 1 abr. 2023.
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se que o art. 4°, inciso II da Lei Federal n° 6.766/1979, ao criar a faixa non aedificandi de 15
metros ao longo de cada margem dos corpos hidricos, faz ressalva expressa quanto a maiores
exigéncias estabelecidas por legislacdo especifica.

Dessa forma, inquestionavel a aplicacdo da Lei de Uso e Parcelamento do Solo
Urbano desde sua edicdo, e vigente até o presente momento. Todavia, os limites nela
definidos atualmente estdo superados, em virtude da aplicacdo de norma especifica ambiental.
Dessa forma, ao analisar se uma constru¢ao situada em APP urbana ¢ irregular, deve-se
perquirir a data de sua construgdo. Caso esta tenha sido edificada antes de 18 de julho de
1989, deveria ser observada a Lei de Uso e Parcelamento do Solo Urbano, minimo 15 m,
segundo a Lei Federal n° 6.766/1979 ((MPF — 4* Camara de Coordenacdao e Revisdo —
Regulariza¢do Fundiéria Urbana em areas de Preservacdo Permanente).

Porém, caso estas tenham sido edificadas a partir dessa data, devem-se observar os
limites definidos no Codigo Florestal entdo vigente. Nao hd que se falar, portanto, de
regularizacdo das construcdes que foram erguidas sob a égide da Lei Federal n°® 6.766/1979 e
que tenham respeitados o limite de 15 m (bem como as respectivas leis municipais), pois,
mesmo sendo estendida a metragem das dreas em razao da incidéncia do Coédigo Florestal, ha
o dever de se preservar os atos juridicos perfeitos, conforme art. 5°, XXXVI, da CRFB/1988.
Por outro lado, aqueles que ndo construiram as edificagdes até o advento da Lei Federal n°
7.803/1989, passaram a ter o dever de respeitar os novos limites impostos pelo Codigo
Florestal, ainda que fossem proprietarios das areas antes de tal termo, pois ndo ha direito
adquirido a determinado regime juridico, estando sujeitos a modificacdo legal.

As areas de reserva legal, por sua vez, ndo se confundem com as de preservacdo
permanente, posto possuirem fungdes, localizacdo e caracteristicas diferentes. A reserva legal
somente existird em imoveis localizados em 4rea rural, sejam publicos ou particulares. A lei
restringe qualquer tipo de supressdo total ou parcial da vegetacdo nativa existente nestas
areas, a fim de conservar e reabilitar os processos ecoldgicos, para que sirvam de abrigo e

protecdo da fauna e flora nativas e se preserve a biodiversidade existente. Para Milaré:

A reserva legal, por defini¢do de lei, tem a func¢do de assegurar o uso economico de
modo sustentavel dos recursos naturais do imével rural, auxiliar a conservagao e a
reabilitagdo dos processos ecologicos e promover a conservagdo da biodiversidade,
bem como o abrigo e a protecdo de fauna silvestre e da flora nativa. Ha a
possibilidade de exploracdo da reserva legal, mediante planos de manejo sustentavel
aprovado pela autoridade ambiental competente, conforme possibilita o artigo 17,
parégrafo 1° do Novo Cddigo Florestal. Mesmo sob o novo regime estabelecido pela
legislagao florestal, a Reserva Legal continua sendo obrigagdo do proprietario do
imoével e que recai sobre o imdvel, obrigando a todos que o sucederem (MILARE,
2007, p. 754).
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A APP e a reserva legal, portanto, sdo limitacdes administrativas impostas pelo proprio
Codigo Florestal, instrumento por meio do qual o Estado, no uso de sua autoridade, intervém
na propriedade e nas agdes dos particulares limitando o pleno direito de propriedade e
intervindo em suas agdes particulares (Santos, 2001, p. 1). Importante ressaltar que as
limitacdes administrativas ndo geram indenizacdo ao particular que as sofre. Se forem
excessivas as limitacdes, podem ser consideradas serviddes administrativas ou até
desapropriacdo, ensejando, em ambos 0s casos, justa reposicdo pecunidria ao ofendido
(Santos, 2001, p. 2).

Moreira (2016) defende que os proprietarios dos imoveis devem obedecer as
limitacdes administrativas que acarretam limites ao direito de propriedade, sob pena de
descumprir a fun¢do socioambiental da propriedade. Desta forma, em regra, a instituicdo de
APP ou Reserva Legal pela legislacao florestal ndo implica a necessidade de desapropriagao
ou indenizagdo, ja que sdo consideradas limitagdes administrativas e sdo compativeis com o
regime privado da propriedade, desde que essa cumpra sua fungdo social.

No que toca especialmente a reserva de lei para modifica¢do ou supressdo dos ETEPs,
convém trazer o julgado do STF no sentido de que a dic¢do do texto constitucional ndo
provoca maiores problemas quanto a defini¢cdo de ato normativo apto a institui¢ao/criagdo de
espagos territorialmente protegidos, dentre os quais se pode destacar as unidades de
conservagao regulamentadas pela Lei 9.985/2000. Tendo a Carta Magna se referido a reserva
de legislagdo somente como requisito de modificagdo ou supressio de unidade de
conservagdo, abriu margem para que outros atos do Poder Publico, além de lei em sentido
estrito, pudessem ser utilizados como mecanismos de instituicdo de espacos ambientais
protegidos [ADI 3.646, rel. min. Dias Tofolli, j. 20-9-2019, P, DJE de 2-12-2019.]

Importante ressaltar, também, que j& se decidiu no ambito do STF que as medidas
provisorias ndo podem veicular norma que altere espagos territoriais especialmente
protegidos, sob pena de ofensa ao art. 225, inc. III, da Constitui¢ao da Republica [ADI 4.717,
rel. min. Carmen Lucia, j. 5-4-2018, P, DJE de 15-2-2019.] Seguindo esta linha de raciocinio,
o ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal Federal (STF), suspendeu a eficacia da
Lei 13.452/2017, que alterou os limites e excluiu cerca de 862 hectares do Parque Nacional
do Jamanxim, no Para.

No que tange, especialmente a preservacdo do meio ambiente enquanto limitador da
atividade economica e outros direitos, igualmente fundamentais, ja entendeu o STF no sentido

de que a administragdo publica ¢ dado autorizar, licenciar ou permitir obras e/ou atividades
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nos espacos territoriais protegidos, desde que respeitada, quanto a estes, a integridade dos

atributos justificadores do regime de protegdo especial, como adiante se 1€:

Meio ambiente. Direito a preservagao de sua integridade (CF, art. 225). Prerrogativa
qualificada por seu carater de metaindividualidade. Direito de terceira geragdo (ou
de novissima dimensdo) que consagra o postulado da solidariedade. Necessidade de
impedir que a transgressdo a esse direito faca irromper, no seio da coletividade,
conflitos intergeneracionais. Espagos territoriais especialmente protegidos (CF, art.
225, § 1°, II). Alteracao e supressao do regime juridico a eles pertinente. Medidas
sujeitas ao principio constitucional da reserva de lei. Supressdo de vegetagdo em
area de preservacdo permanente. Possibilidade de a administragdo publica,
cumpridas as exigéncias legais, autorizar, licenciar ou permitir obras e/ou atividades
nos espagos territoriais protegidos, desde que respeitada, quanto a estes, a
integridade dos atributos justificadores do regime de protecdo especial. Relagdes
entre economia (CF, art. 3°, II, ¢/c art. 170, VI) e ecologia (CF, art. 225). Colisdo de
direitos fundamentais. Critérios de superagdo desse estado de tensdo entre valores
constitucionais relevantes. Os direitos basicos da pessoa humana e as sucessivas
geracdes (fases ou dimensdes) de direitos (RTJ 164/158, 160-161). A questdo da
precedéncia do direito a preservagdo do meio ambiente: uma limitagdo
constitucional explicita a atividade economica (CF, art. 170, VI). Decisdo ndo
referendada. Consequente indeferimento do pedido de medida cautelar. A
preservacdo da integridade do meio ambiente: expressdo constitucional de um
direito fundamental que assiste a generalidade das pessoas. [ADI 3.540 MC, rel.
min. Celso de Mello, j. 1°-9-2005, P, DJ de 3-2-2006.]

Feitos os devidos esclarecimentos, o estudo abre espaco para discutir as restrigdes
ambientais a REURB e pretende contribuir com propostas de compatibilizagdo voltadas ao
desenvolvimento do pais através da garantia dos direitos fundamentais ao meio ambiente e a
moradia digna, afinal se o crescimento econdmico ndo tratar dos custos externos para a
sociedade advindos da degradacdo ambiental e do esgotamento do capital natural que oferece
bens e servigos do ecossistema, esta-se diante de um crescimento irreal (MELENDEZ, 2021,
p. 96).

Nesse interim, convém lembrar que a prote¢do ao meio ambiente se impde como um
grande desafio para a sociedade moderna, visto que as praticas efetivamente sustentaveis
exigem maior compromisso social alinhado a utilizagdo racional dos recursos naturais.
Contudo, ¢ ainda mais complexa a relacdo em paises marcados por grande desigualdade, a
exemplo do Brasil, especialmente porque esta condicdo pode reduzir a oportunidade de
proteger o capital natural.

Segundo destaca Meléndez (2021), a desigualdade ¢ fator que estd ligado a
concentragdo de terras para especulacdo nos mercados de terras, gerando rapido
desmatamento por meio de incéndios e extracdo de madeira, seguido por mudangas no uso da
terra com base na pecudria e colheitas de curto prazo. Para a autora, a situagdo cria incentivos

para a consolidacdo de lotes, e estabelece um ciclo vicioso de degrada¢ao do meio ambiente e
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concentragdo da propriedade. Assim, a medida que fica mais dificil para as familias rurais
menos abastadas encontrarem terras araveis produtivas por causa dessa concentragdo, novas
frentes de desmatamento surgem nas areas florestadas, renovando assim o ciclo.

Em segundo lugar, a autora aponta que a desigualdade também ¢ responsavel pela
corrosdo do capital social local e da confianca, gerando distdncia social entre os atores
econdmicos locais. Essa distancia afeta a possibilidade de as comunidades se engajarem em
acdes coletivas, o que ¢ fundamental para resolver os desafios da gestdo de recursos naturais
compartilhados, como florestas, recursos hidricos ou pesqueiros. Nas areas mais distantes que
sdo institucionalmente carentes, a governanc¢a dos recursos naturais torna-se mais dependente
da capacidade das comunidades de se engajarem em solugdes autogeridas. Essa dindmica
torna mais caro o alcance de solugdes colaborativas entre os usuarios locais (MELENDEZ,
2021, p. 96).

Viu-se que o crescimento desordenado dos centros urbanos carrega consigo alto grau
de irregularidades, especialmente em razdo das diversas ocupagdes em topos de morros e
margens de rios que se consolidaram ao longo do tempo. Sdo irregularidades de ordens
variadas, seja do ponto de vista imobiliario registral, seja do ponto de vista ambiental. Dantas
e Crippa (2021) lembram que os primeiros povoados se desenvolveram espontaneamente no
litoral, por razdes socioeconOmicas relevantes, relacionadas, principalmente, ao comércio
exterior e que tal situacdo fomentou a proliferacdo de moradias irregulares, especialmente em
areas significativas do ponto de vista da protecdo ambiental.

Os nucleos urbanos informais se proliferaram e para conferir o direito social a moradia
a populacdo destas localidades, a legislagdo vem amadurecendo no sentido de permitir que os

\

interessados realizem a regularizagdo fundidria destes imoveis. Contudo, em meio a

o~

implementagdo de uma politica publica nesse sentido, a pesquisadora defende que
imprescindivel que o meio ambiente conquiste espago e reconfigure as a¢des no sentido de se
fazer privilegiar ndo s6 a moradia digna, como também o ambiente equilibrado.

O crescimento das cidades, a protecdo ao meio ambiente e o fendmeno
desenvolvimentista passaram a fazer parte de um objetivo em comum, pressupondo a
convergéncia de objetivos das politicas de desenvolvimento econdmico, social, cultural e de
protecdo ambiental (FIORILLO, 2011, p. 84). Assim, passa a tratar de aspectos ambientais
envolvidos no curso da regularizacdo fundiaria de nucleos urbanos informais, de modo que

Aquino e Farias destacam que:
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O elemento central na analise da possibilidade da regularizagdo ¢ a demonstragdo de
melhoria nas condi¢des ambientais. Da mesma forma que o instituto flexibiliza as
normas urbanisticas para, ao fim, tentar concretizar os objetivos do urbanismo
(cidade mais planejada com acesso a diferentes servigos e condi¢des que garantam o
bem-estar), a exce¢do a norma protetiva ambiental, instituindo coleta de lixo,
promovendo o saneamento bésico da area, protegendo Area de Preservagio
Permanente de futuras ocupagdes (AQUINO; FARIAS, 2021, p. 114).

Em se tratando dos desafios impostos a protecdo do capital natural, portanto, cumpre
destacar que ha areas de protecdo ambiental que justificam uma série de restrigdoes legais
relacionadas ao seu uso e ocupacdo, a exemplo das areas de preservacdo permanente, das
unidades de conservagdo e areas de risco. A protecdo juridica ambiental, de modo geral, ndo
se limita somente a estas areas especificas, pois abrange o amplo direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, previsto no caput do art. 225 da Constituicdo Federal, posto que
visa proteger todas as formacdes sociais e preservar a vida presente e futura, de forma difusa,
segundo Cascaes (2022).

Acerca das disposicdes da legislacdo ambiental que versam sobre restricdes impostas a
REURB, deve-se esclarecer que a Resolucdo n° 369/2006 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente permitia que algumas intervencdes incidissem sobre areas de preservacao
permanente, como obras de utilidade publica (descritas no art. 2°, I), de interesse social
(referidas no art. 2°, II) e as de baixo impacto ambiental (art. 2°, III). Dessa forma,
excepcionando-se as intervengdes em APP mencionadas na Resolucdo n° 369/2006 do
Conama e aquelas realizadas de acordo com a Lei Federal n° 6.766/1979 antes do dia 18 de
julho de 1989, as intervengdes urbanas situadas em areas de preservacdo permanente sao
irregulares, infringindo as leis ambientais vigentes e, consequentemente, sendo passiveis de
demolicdo e obrigacdo de recuperacdo ambiental da area.

A Resolugdo n° 369/2006 do CONAMA, hoje revogada, permitiu a regularizacdao das
construcdes em areas de baixa renda predominantemente residenciais e nas areas situadas em
Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), quando inseridas em areas urbanas consolidadas
até¢ 10 de julho de 2001. Veja-se que a resolucdo estabelecia, ainda, em seu art. 9°, VI, que
deveria ser apresentado, pelo Poder Publico Municipal, de Plano de Regularizagdo Fundiaria
Sustentavel que contemplasse diversos estudos, como especificagdo dos sistemas de
infraestrutura urbana, sanecamento basico, coleta ¢ destinacdo de residuos solidos, outros
servigos e equipamentos publicos, areas verdes com espacos livres e vegetados com espécies
nativas que favorecam a infiltracdo de 4gua de chuva e contribuam para a recarga dos

aquiferos, dentre outros.
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Com a Lei Federal n® 11.977/2009, estabeleceu-se uma série de possibilidades de
regulariza¢do fundiaria nas chamadas areas urbanas consolidadas, tratadas em seu Capitulo
III, atualmente revogado pela Lei n° 13.465/2017. Posteriormente, a Lei n® 12.651/2012
passou a tratar de questdes ambientais relativas a regularizacdo de imoveis em alguns de seus
dispositivos. Mais recentemente, a lei de regularizacao fundiaria simplificou o procedimento e
fez referéncia a algumas questdes ambientais, como ¢ o caso da regularizacdo fundidria de
imodveis que englobam areas de preservacdo permanente.

Assim, considerando os diferentes e conflitantes entendimentos em relagdo a previsao
da legislacao federal sobre a aprovacdo ambiental no ambito da Regularizagdo Fundiaria
Urbana (Reurb) em imoveis localizados em APPs, por exemplo, faz-se necessaria uma breve
reflexdo sobre o tema. A Lei 13.465/2017 deu tratamento especifico aqueles nticleos urbanos
informais situados, total ou parcialmente, em area de preservagdo permanente ou em area de
unidade de conservagdo de uso sustentdvel ou de protecdo de mananciais definidas pela
Unido, Estados ou Municipios. Nestes casos, a Reurb observara o constante nos arts. 64 e 65
da Lein°® 12.651/2012, com nova redacao dada pela LRF, situagdo em que se torna obrigatoria
a elaboragdo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias
ambientais em relacdo a situacdo de ocupacdo informal anterior, inclusive por meio de
compensagdes ambientais, quando for o caso (art. 11, §2°, da Lei 13.465/2017).

Nos termos dos §§3° e 4°, do artigo 3° do Decreto n® 9.310/2018, constatada a
existéncia de nucleo urbano informal situado em APP, no ambito da Reurb, sera obrigatoria a
elaboracdo de estudos, em conformidade com os artigos 64 ¢ 65 do Cddigo Florestal, que
comprovem que as intervengdes da Reurb implicardo melhorias das condi¢cdes ambientais em
relacdo a situacdo de ocupacdo informal anterior, cabendo ao municipio a aprovacdo do

projeto de Reurb de ntcleo urbano informal situado em APP, in verbis:

Artigo 3°[...]

§3°. constatada a existéncia de nucleo urbano informal situado, total ou
parcialmente, em 4area de preservagdo permanente ou em area de unidade de
conservacdo de uso sustentdvel ou de prote¢do de mananciais definidas pela unido,
pelos estados, pelo distrito federal ou pelos municipios, a Reurb observara, também,
o disposto nos artigo 64 ¢ artigo 65 da lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012 , e sera
obrigatoria a elaboracdo de estudo técnico que comprove que as intervengdes de
regularizagdo fundidria implicam a melhoria das condi¢cdes ambientais em relagdo a
situagdo de ocupagdo informal anterior com a adocdo das medidas nele
preconizadas, inclusive por meio de compensagdes ambientais, quando necessarias.
§4°. cabe aos municipios e ao distrito federal a aprovagdo do projeto de
regularizacdo fundiaria do nicleo urbano informal de que trata o § 3°.
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O art. 64 do Codigo Florestal prevé que na Reurb-S dos nucleos urbanos informais que
ocupam Areas de Preservagdo Permanente, a regularizacdo fundiaria sera admitida por meio
da aprovacdo do projeto de regularizagdo fundidria, na forma da lei especifica de
regularizacdo fundiaria urbana, enquanto que o art. 65 da mesma lei dispde que na Reurb-E
dos nucleos urbanos informais que ocupam Areas de Preservagdo Permanente ndo
identificadas como 4reas de risco, a regularizacdo fundidria serd admitida por meio da
aprovacao do projeto de regularizacdo fundidria, na forma da lei especifica de regularizacdo
fundiaria urbana. Aos artigos referidos, Paulo de Bessa Antunes faz duras criticas, alegando
ser confissdo de faléncia da administracdo do territdrio, a0 mesmo tempo em que serve de
cobertura para milhares de prefeitos e vereadores que, seguidamente, incentivaram e
promoveram a ocupac¢do de APPs (ANTUNES, 2014, p. 318-319).

No que pertine a ocupacdo em dareas de risco, vale lembrar que ndo obstante a
proibi¢do expressa do Cddigo Florestal (art. 65, caput), a questdo deve ser observada em
consonancia com o art. 39 da Lei n® 13.465/2017, que condiciona a aprova¢do da Reurb de
nacleos urbanos informais, ou de parcela deles, situados em areas de riscos geotécnicos, de
inundagdes ou de outros riscos especificados em lei, a existéncia de estudos técnicos que
deverao ser realizados, a fim de examinar a possibilidade de eliminagdo, de corre¢dao ou de
administracdo de riscos na parcela por eles afetada.

Constata-se, portanto que o Coddigo Florestal estabelece os requisitos minimos do
estudo técnico, que diferem de acordo com a modalidade da Reurb pretendida. Alguns destes
requisitos j& eram exigidos pela Resolugdo CONAMA n° 369/2006.

Na Reurb-8S, o estudo técnico devera conter os seguintes requisitos:

I — caracterizacdo da situagdo ambiental da area a ser regularizada; IT — especificagdo
dos sistemas de saneamento basico; III — proposicdo de intervengdes para a
prevengdo e o controle de riscos geotécnicos e de inundagdes; IV — recuperagdo de
areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizagdo; V — comprovagdo da
melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso
adequado dos recursos hidricos, a ndo ocupagao das areas de risco ¢ a prote¢do das
unidades de conservagdo, quando for o caso; VI — comprovagdo da melhoria da
habitabilidade dos moradores propiciada pela regularizagdo proposta; e VII —
garantia de acesso publico as praias e aos corpos d’agua. (art. 64, §2° da Lei n°
12.651/12).

Na Reurb-E, o estudo técnico contera:

I — a caracterizagdo fisico-ambiental, social, cultural e econémica da area; I — a
identificagdo dos recursos ambientais, dos passivos e fragilidades ambientais e das
restri¢cdes e potencialidades da area; III — a especificagdo e a avaliagdo dos sistemas
de infraestrutura urbana e de saneamento basico implantados, outros servigos e
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equipamentos publicos; IV — a identificacdo das unidades de conservacéo e das areas
de protecdo de mananciais na area de influéncia direta da ocupagdo, sejam elas
aguas superficiais ou subterrdneas; V — a especificagdo da ocupacdo consolidada
existente na area; VI — a identificacdo das areas consideradas de risco de inundagdes
e de movimentos de massa rochosa, tais como deslizamento, queda e rolamento de
blocos, corrida de lama e outras definidas como de risco geotécnico; VII — a
indicacdo das faixas ou arecas em que devem ser resguardadas as caracteristicas
tipicas da Area de Preservagio Permanente com a devida proposta de recuperagio de
areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizagdo; VIII — a avaliagdo dos
riscos ambientais; IX — a comprovagdo da melhoria das condi¢des de
sustentabilidade urbano-ambiental e de habitabilidade dos moradores a partir da
regularizacdo; ¢ X — a demonstracdo de garantia de acesso livre e gratuito pela
populagdo as praias e aos corpos d’agua, quando couber” (art. 65, §1°, da Lei n°
12.651/2012).

Caso a Reurb abranja area de unidade de conservacdao de uso sustentavel passivel de
regularizacdo, a lei de regéncia exige a anuéncia do 6rgdo gestor da unidade, desde que o
estudo técnico comprove que essas intervencdes de regularizacdo fundiaria implicam efetiva
melhoria das condi¢des ambientais em relagdo a situacdo de ocupagdo informal anteriormente
constatada (art. 11, §3°, da Lei n® 13.465/2017).

O decreto regulamentador da REURB prevé que a aprovagao ambiental municipal no
ambito do processo de Reurb, tratado no §4°, do artigo 3°, corresponde a aprovacao do estudo
técnico ambiental a que se refere o inciso VIII, do caput do artigo 30, e sera realizada pelo

municipio se este tiver um 6rgdo ambiental capacitado.

Artigo 4° A aprovagdo municipal e distrital da Reurb de que trata o §4° do artigo 3°
corresponde & aprovacgdo urbanistica do projeto de regularizagdo fundidria, e a
aprovacao ambiental, se o municipio tiver 6rgdo ambiental capacitado.

§1°. a aprovacdo ambiental a que se refere o caput corresponde a aprovagdo do
estudo técnico ambiental a que se refere o inciso viii do caput do artigo 30.

§2°. Considera-se 6rgdo ambiental capacitado o 6rgdo municipal que possua, em
seus quadros ou a sua disposicdo, profissionais com atribui¢@o técnica para a analise
e a aprovagdo dos estudos referidos no artigo 3°, independentemente da existéncia
de convénio com os Estados ou com a Unido.

§3°. A aprovagdo ambiental podera ser feita pelos Estados, na hipdtese de o
Municipio ndo ter 6rgdo ambiental capacitado.

Nos termos do artigo 12, da Lei n® 13.465/17, a aprovacdo municipal da Reurb
corresponde a aprovacdo urbanistica do projeto de Reurb e, na hipdtese de o municipio ter
6rgdo ambiental capacitado, a aprovagdo ambiental.

Para os efeitos da lei, considera-se 6rgdo ambiental capacitado o 6rgdo que possua em
seus quadros ou a sua disposicdo profissionais com atribui¢do técnica para a andlise e
aprovacdo dos estudos técnicos, independentemente da existéncia de convénio com os
Estados ou a Unido (art. 12, §1°, Lei n® 13.465/2017). Desse modo, o 6rgdo ambiental

capacitado deverd ser composto por uma equipe técnica multidisciplinar, recomendando-se
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que tenha em seus quadros, entre outros técnicos, no minimo, um engenheiro florestal
(Resolugdo n° 218/73 — CONFEA) ou engenheiro ambiental (Resolugdo n® 447/00 —
CONFEA), e um bidlogo (Lei n°® 6.684/79).

Os estudos referidos no artigo 11 da LRF, deverdo ser elaborados por profissional
legalmente habilitado, compatibilizar-se com o projeto de Reurb e conter, os elementos
constantes do artigo 65, da Lei n® 12.651/2012 (Codigo Florestal), conforme previsto no
artigo 12, da LRF. Ressalte-se que a aprovag@o ambiental prevista no artigo 12, da LRF, ¢ um
procedimento que ocorrera exclusivamente no ambito da Reurb e ndo se confunde com o
procedimento de licenciamento ambiental.

Nos termos do artigo 12, §3°, da LRF, os estudos técnicos acima mencionados se
aplicam somente as parcelas dos nucleos urbanos informais situados nas APPs, nas UCs de
uso sustentavel ou nas areas de prote¢cdo de mananciais e poderdo ser feitos em fases ou
etapas, sendo que a parte do nucleo urbano informal nao afetada por esses estudos podera ter
seu projeto aprovado e levado a registro separadamente.

Destaca-se que, apesar do artigo 13, paragrafo unico, da lei n° 6.766/79, exigir a
anuéncia prévia do Estado para aprovagdo, pelos municipios, e loteamentos e
desmembramentos de dreas de municipio integrante de regido metropolitana, o artigo 70, da
Lei n° LRF exclui, expressamente, a referida norma no ambito da Reurb. Ou seja, mesmo na
regido metropolitana, ndo se exige a anuéncia do Estado para a aprovacdo ambiental do
projeto de Reurb, cuja competéncia ¢ municipal: “Artigo 70. As disposi¢des da lei n° 6.766,
de 19 de dezembro de 1979, ndo se aplicam a Reurb, exceto quanto ao disposto nos artigos
37, 38, 39, no caput e nos §§1°, 2°, 3° e 4° do artigo 40 e nos artigos 41, 42, 44, 47, 48, 49, 50,
51 e 52 da referida Lei”.

A Uunica excegdo prevista na legislagdo para aprovacdo ambiental da Reurb pelo
Estado, esta prevista no artigo 4°, §3°, do Decreto n° 9.310/2018, na hipdtese de o municipio

ndo ter 6rgdo ambiental capacitado.

Artigo 4° A aprovagdo municipal e distrital da Reurb de que trata o §4° do artigo 3°
corresponde & aprovacdo urbanistica do projeto de regularizagdo fundidria, e a
aprovagao ambiental, se o municipio tiver 6rgdo ambiental capacitado.

[...]

§3°. A aprovagdo ambiental podera ser feita pelos Estados, na hipdtese de o
Municipio ndo ter 6rgdo ambiental capacitado.
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Nao dispondo o Municipio de capacidade técnica para a aprovacdo dos estudos, a
aprovacao ambiental da Reurb podera ser feita pelos Estados (art. 12, §4°), respeitada sempre
a competéncia para o licenciamento urbanistico do Municipio. No que diz respeito a
regularizacdo de nucleos informais que ocupam APPs, ndo se olvide que a regularizacao
fundiaria devera ser admitida através da aprovacao do projeto de regularizagao fundidria, com
0 ja mencionado estudo técnico que demonstre a melhoria das condi¢cdes ambientais em
relacdo a situacdo anterior.

Ha, conforme leitura, a despeito de uma flexibiliza¢do, uma exigéncia imposta pela lei
as autoridades licenciadoras no sentido de que exijam equivaléncias e compensacdes
urbanisticas e ambientais, por meio de termo de compromisso com validade de titulo
executivo extrajudicial, termos estes que deverdo compor a Certiddo de Regularizagdo
Fundiaria (CRF), a ser expedida pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb.

Segundo Kryminice (2023), a competéncia municipal para a emissdo da aprovagdo
ambiental no ambito do processo da Reurb em APP estd em consonancia com a Lei
Complementar n° 140/2011, que regulamentou a competéncia administrativa ambiental,
fixando normas para a cooperagdo entre os entes federativos nas acdes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo do meio ambiente e
outros e teve por escopo promover a descentralizacdo da gestdo ambiental de forma a
contribuir para a efetividade do direito ao meio ambiente equilibrado.

Importante ressaltar que a LC 140/2011 teve sua constitucionalidade questionada
através da ADI 4.757, cujo julgamento terminou por referendar a sua constitucionalidade,
consagrando de forma unanime a ideia do modelo federativo ecologico e da descentralizagdo
da Politica Nacional do Meio Ambiente, tal como se extrai da leitura de Farias, Marcondes ¢
Struchel (2023).

Em matéria de licenciamento ambiental, sabe-se que ¢ instrumento de protecdo do
capital natural, conforme se extrai do art. 2°, da LC 140/2011, e instrumentaliza os principios
ambientais da precaucdo e prevencdo, sendo exigéncia prévia para as atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras a partir da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), Lei

n°6.938/1981. Dentro desse contexto, destaca-se a redagdo do art. 2° da LC 140/2011:

Art. 20 Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se:

I - licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado a licenciar
atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdo
ambiental;
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Nesse sentido, a construc¢ao jurisprudencial mais atualizada da suprema corte caminha
no sentido de reconhecer, inclusive, a competéncia administrativa originaria dos municipios
em matéria ambiental nos assuntos de interesse local predominante, tal como se pode extrair
da supracitada ADI e também das ADIs 6.288/CE e 2.142/CE, cujas ementas seguem para

leitura:

EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO. REPARTICAO DE
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS. RESOLUCAO DO CONSELHO ESTADUAL
DO MEIO AMBIENTE DO CEARA COEMA/CE N° 02, DE 11 DE ABRIL DE
2019. DISPOSICOES SOBRE OS PROCEDIMENTOS, CRITERIOS E
PARAMETROS APLICADOS AOS PROCESSOS DE LICENCIAMENTO E
AUTORIZACAO AMBIENTAL NO AMBITO DA SUPERINTENDENICA
ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE - SEMACE. CABIMENTO. ATO
NORMATIVO ESTADUAL COM NATUREZA PRIMARIA, AUTONOMA,
GERAL, ABSTRATA E TECNICA. PRINCIPIO DA PREDOMINANCIA DO
INTERESSE PARA NORMATIZAR PROCEDIMENTOS ESPECIFICOS E
SIMPLIFICADOS. JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA. PRECEDENTES.
CRIACAO DE HIPOTESES DE DISPENSA DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL DE ATIVIDADES E EMPREENDIMENTOS POTENCIALMENTE
POLUIDORES. FLEXIBILIZACAO INDEVIDA. VIOLACAO DO DIREITO
FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO
(ART. 225 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA), DO PRINCIPIO DA
PROIBICAO DO RETROCESSO AMBIENTAL E DOS PRINCIPIOS DA
PREVENCAO E DA PRECAUCAO. RESOLUCAO SOBRE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL NO TERRITORIO DO CEARA. INTERPRETACAO CONFORME
PARA RESGUARDAR A COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS PARA O
LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES E EMPREENDIMENTOS DE IMPACTO
LOCAL. PROCEDENCIA PARCIAL DO PEDIDO.

DIREITO CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO ESTADO DO CEARA.
LICENCIAMENTO AMBIENTAL. RESGUARDO A COMPETENCIA
MUNICIPAL. 1. Acdo direta de inconstitucionalidade contra o art. 264 da
Constituicdo do Estado do Ceara. Alegagdo de que o dispositivo impugnado, ao
exigir a anuéncia de orgdos estaduais para o licenciamento ambiental, viola o
principio federativo e a autonomia municipal. 2. O Municipio ¢ competente para
legislar sobre o meio ambiente no limite do seu interesse local e desde que tal
regramento seja harmonico com a disciplina estabelecida pelos demais entes
federados (art. 24, VI, c/c 30, I e II, da Constituicdo Federal). Tema 145/STF. 3.
Cabe aos municipios promover o licenciamento ambiental das atividades ou
empreendimentos possam causar impacto ambiental de ambito local. Precedentes. 4.
Procedéncia do pedido, para dar interpretagdo conforme ao art. 264 da Constitui¢ao
do Estado do Ceard a fim de resguardar a competéncia municipal para o
licenciamento de atividades e empreendimentos de impacto local. Tese de
julgamento: “ E inconstitucional interpretagdo do art. 264 da Constituicio do Estado
do Ceara de que decorra a supressdo da competéncia dos Municipios para regular e
executar o licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos de impacto
local”

Assim, ¢ importante ressaltar que enquanto o licenciamento ambiental instrumentaliza
os principios ambientais da precaugdo e prevencdo, sendo um procedimento prévio, a

autorizacdo ambiental no ambito da Reurb trata de aprovacdo de nucleo urbano informal
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consolidado. Ou seja, uma situacdo j& existente que deve ser regularizada, ndo podendo
ocorrer confusdo entre os referidos instrumentos (KRYMINICE, 2023).

Ainda sobre as restricdes ambientais a Reurb, relevante observar que, quanto aos rios
federais, naqueles considerados navegaveis, a Unido possui uma faixa de dominio de 15 m em
cada lado, a partir das linhas médias das enchentes ordinarias (LMEO), com base nos arts. 1°
e 4° do Decreto-Lei n° 9.760/1946. Nestes casos, deve haver participagdo da Secretaria do
Patriménio da unido na regularizacao.

E, finalmente, ¢ importante verificar o limite temporal para a regularizacdo de
ocupagdes em areas de preservagdo permanente. Neste ponto, ¢ preciso dizer que com a
introducdo dos arts. 64 e 65 do Codigo Florestal, permitiu-se a regularizagdo de ocupagdes em
areas de preservacdo permanente urbanas sem, no entanto, deixar explicitado um limite
temporal que indicasse as construgdes passiveis de regularizagao.

As legislagdes pretéritas — Resolugdo CONAMA n° 369/06 e Lei n® 11.977/2009 —
estabeleceram marcos temporais que ndo podem ser levados em conta, pois estas legislacdes
atualmente encontram-se revogadas. Diante desta omissdo, em que pese entendimentos
outros, deve-se levar em consideragdo o entendimento trazido pela 4* Camara de Coordenacdo
e Revisdo do Ministério Publico Federal (2017), segundo o qual o marco temporal deve ser
fixado na data da vigéncia do Novo Codigo Florestal, em 28 de maio de 2012.

Os motivos que levam a este entendimento passam pela interpretacao do art. 8°, §4°,
da Lei n® 12.651/2012, que esclarece que “Nao haverd, em qualquer hipotese, direito a
regulariza¢do de futuras intervengdes ou supressdes de vegetacdo nativa, além das previstas
nesta lei”. Salienta-se ainda que “apesar de o art. 11, §2°, da Lei Federal n® 13.465/2017 fazer
remissdo expressa apenas aos arts. 64 ¢ 65 do Novo Cddigo Florestal ao tratar da Reurb em
APP, o escopo da lei foi, claramente, manter incolumes os preceitos da referida lei ambiental,
inclusive nao tendo revogado o dispositivo supracitado”. O melhor entendimento €, portanto,
a possibilidade de se considerar o marco temporal do cédigo florestal, levando-se em conta
que a entrada em vigor da Lei n° 13.465/2017 em nada modificou o marco temporal trazido
pelo codigo florestal.

Por fim, ¢ louvavel o fomento a regularizacdo fundiaria de imodveis, de maneira a
garantir o direito social a moradia aos ocupantes de nucleos informais consolidados. No
entanto, as questdes ambientais que envolvem o procedimento, sobretudo no que diz respeito
a ocupacdo em areas de preservacdo permanente, tém de ser analisadas de forma restritiva, de
maneira a ndo se incentivar novas ocupacdes em areas de prote¢do permanente, sob pena de

afronta a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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A degradacdo do meio ambiente talvez seja o mais importante alerta para as tendéncias
destrutivas e autodestrutivas do nosso modo de vida. Se o homem quiser avangar como
espécie e como cultura, precisa comprometer-se com esse grave prenuncio: sd preservando
alcangaremos a nossa propria conservacao. A discussao ambiental ¢ tarefa incontornavel para
o jurista, ndo se trata apenas de compromisso ético ou de engajamento politico (ALMEIDA
FILHO, Agassis Almeida, em prefacio a obra Introdu¢do do Direito Ambiental de Talden
Farias).

Tal situagdo infelizmente recorrente nos grandes centros urbanos brasileiros provoca a
marginalizagdo social, politica e cultural de um grande contingente da nossa populacdo, na
medida em que tais pessoas se veem impossibilitadas de formatar as suas relagdes sociais e
juridicas em condi¢des de igualdade com os demais individuos e os proprios entes e agentes
estatais, tornando-se imperativa a atuacdo do Estado e da sociedade no sentido de incluir
(integrar) tais individuos e grupos sociais no pacto social, agora também ecologico (SARLET,
2021).

Sarlet (2021) ressalva que para além de um minimo existencial social, também estd em
jogo hoje o que se pode denominar de minimo existencial ecologico, tema, alias, que mostra
particularmente sensivel no contexto urbano, na medida em que um patamar minimo de
qualidade ambiental (do ar, da agua, do solo, dos alimentos etc.), tal como consignado
expressamente em passagem da OC 23/2017 da Corte Interamericana de Direitos Humanos,
coloca-se como premissa ao exercicio dos demais direitos fundamentais (e humanos), para
além do proprio direito fundamental a viver em um meio ambiente sadio e equilibrado
consagrado no art. 225 da CRFB/88.

Diante do exposto, nota-se que o cendrio em questdo concretiza o marco constitucional
ecologico estabelecido no Estado Democratico (Social e Ecoldgico) de Direito edificado pela
Lei Fundamental de 1988, inclusive pela otica de uma cidadania ecoldgica a ser exercida de
modo especial nas cidades. A democracia participativa ecoldgica, a qual a REURB deve ser
sensivel, impde a criagdo de condigdes politicas, econdmicas, educacionais, culturais,
juridicas etc. que permitam a participacdo de todos e em condi¢des de igualdade na vida
publica da Polis, o que ¢ fundamental para conferir efetividade as normas ambientais e

garantir efetivo desenvolvimento aos paises.
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5 HA POSSIBILIDADES DE GERENCIAMENTO DOS DESAFIOS URBANO-
AMBIENTAIS NA REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA?

Diante de tudo quanto se estudou e escreveu até aqui, a resposta para a pergunta feita
ndo tem uma resposta no campo do sim ou ndo. Até pode parecer uma pergunta de resposta
6bvia, ao se pensar que sim, a regulariza¢do fundiaria urbana permite o gerenciamento dos
desafios urbano-ambientais decorrentes da estrutura¢do desordenada dos espagos urbanos
brasileiros.

Todavia, aquele que ler detidamente esta pesquisa constata que hd, nas entrelinhas,
aspectos que devem ser considerados para que, de fato, a regularizagdo fundidria permita o
gerenciamento destes desafios, especialmente porque, em nao sendo levadas em conta as suas
multiplas dimensdes, o resultado pode ser de violagdo de direitos constitucionalmente
garantidos travestida de desburocratizacdo dos procedimentos de regularizagao.

Aliado a teoria critica urbana de Neil Brenner, o presente estudo rejeita formas de
analise urbana instrumentalistas, tecnocraticas e guiadas pelo mercado que promovem a
manutengdo e a reproducdo de formacdes urbanas existentes (BRENNER, 2021), pelo que
esta tese se preocupou em prospectar as possibilidades de formas de urbanismo que estdo
latentes nas cidades contemporaneas, ainda que sistematicamente suprimidas.

Assim, entende que somente € possivel prospectar possibilidades de urbanismo
sustentavel nas cidades contemporaneas ao se implantar uma nova agenda urbana voltada para
a REURB plena enquanto politica pliblica que congloba aspectos legais e praticos. Os
programas de regularizacdo fundiaria, como visto, devem ter por objetivo ndo apenas o
reconhecimento da seguranca individual da posse para os ocupantes, mas, e principalmente, a
integracao dos assentamentos informais e de seus moradores no ambiente urbano. Integrar, de
forma plena, o cidaddo informal a cidade formal, assegurando-o toda a gama de direitos
exposta, deve ser o objetivo dos atuais e futuros programas de regularizacdo fundiaria
implementados no Brasil, como adverte Miranda (2016).

Para balizar esta constatagdo, aborda a nova agenda urbana voltada para o urbanismo
sustentavel, o fortalecimento da autonomia municipal e a relevancia do federalismo por
cooperagdo para, ao final, trazer elementos legais da regularizacdo fundiaria plena que devem
auxiliar na incorporagdo do urbanismo sustentavel, dentro da perspectiva de mudanca de

paradigma proposta pela nova agenda urbana voltada ao desenvolvimento urbano sustentavel.
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51 POR UMA NOVA AGENDA URBANA VOLTADA PARA O URBANISMO
SUSTENTAVEL

A Nova Agenda Urbana (NAU) foi adotada na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat I1I) em Quito, Equador, em 20 de
outubro de 2016. Ela representa uma mudanga de paradigma baseada na ciéncia das cidades,
definindo padrdes e principios para o planejamento, construgdo, desenvolvimento, gestdo e
melhoria das 4reas urbanas. O documento foi traduzido para mais de 30 idiomas, incluindo os
seis idiomas oficiais das Nagdes Unidas (ONU — Habitat Brasil, 2023).

No Brasil, o Ipea foi convidado pelo Conselho Nacional das Cidades a ser o relator do
Relatorio brasileiro para a Habitat III e, a partir de entdo, intensos debates envolveram a busca
pela formulagdo de um entendimento oficial do Brasil sobre seu processo urbano nos ultimos
vinte anos, pos-Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (Habitat II), e sobre os compromissos do pais para os proximos vinte anos — ou
seja, a contribuicao oficial do pais para a formulagdo do documento Nova Agenda Urbana
(NAU), conforme se 1¢ em Balbim (2018).

A Nova Agenda Urbana propde uma ampla ligacdo da questdo urbana com os
dezessete Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagdo das Nacgdes
Unidas (ONU), além da inclusdo do tema do direito a cidade (FAVARAO e COSTA, 2018, p.
45). Por ser uma agenda do sistema da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU), diz-se que foi
criada para a promog¢ao dos direitos humanos e da paz entre as nagdes e os paises e deve ter
como ponto de partida a promogdo destes direitos para o estabelecimento de um novo
paradigma para o desenvolvimento urbano.

Segundo Dias (2016), a NAU é um documento extenso de 175 pontos nos quais se
enumeram politicas urbanas que pretendem que as cidades sejam resilientes diante das
mudancas climaticas; que tenham planejamento urbano adequado; uma coordenacdo entre os
governos subnacionais (estados e municipios) e nacionais que assegurem o financiamento
para o cumprimento da nova agenda; que gerem cidades inclusivas, equitativas, produtivas,
seguras, sustentaveis e com oportunidades para todos, entre os principais pontos abordados.

As reflexdes criticas urbanas se apresentam como movimento que coopera com
alternativas a estruturacdo desordenada das cidades. Ao escrever sobre as linhas de evolugdo
historica do direito urbanistico, Correia (1989) pondera que a origem de um ramo do direito

voltado as questdes urbanisticas ¢ reportada por alguns autores ao século XIX:
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A origem do direito urbanistico ¢ reportada por um certo nimero de autores ao
século XIX, quando se tomou consciéncia da necessidade de uma intervengao
correctora da Administragdo Publica dos efeitos negativos provocados no tecido
urbano por dois fendmenos ocorridos no século anterior: o aumento da populagao,
devido fundamentalmente a queda acentuada da taxa de mortalidade, ¢ a revolugao
industrial, cujas manifestacdes mais salientes se verificaram na Inglaterra ¢ na
Franga. Estes dois fenomenos estdo na base de consequéncias assaz importantes. Em
primeiro lugar, pdem termo ao mecanismo multissecular de sucessdo de varias
geracdes, com base no qual a geragdo seguinte ocupava o lugar da antecedente e
procurava repetir o seu destino. Agora surgem novas formas de vida, novas
ocupagdes derivadas da génese e desenvolvimento das novas industrias. Em segundo
lugar, rompem o antigo equilibrio entre a cidade e o campo, assistindo-se a uma
deslocacdo em massa das pessoas das aldeias para as cidades, muitas delas nascidas
improvisadamente nas proximidades das oficinas. E inegavel que o século XIX
trouxe consigo um incremento da legislacdo urbanistica, com a finalidade de
minorar os males decorrentes das chamadas cidades industriais, também apelidadas
de “cidades carvao”5, repletas de bairros operarios, construidos pelos “Jerry
Builders” e pelas “Company Towns” mesmo junto das minas e das fabricas,
caracterizados pelas condigdes desumanas e carecidos dos requisitos minimos de
higiene e de habitabilidade (CORREIA, 1989, p. 95).

Todavia, o proprio Correia diz que ndo concorda com a tese do nascimento do direito
urbanistico no século XIX. Para o autor, ndo se pode esquecer que em épocas historicas
anteriores existiram normas juridicas aplicaveis a abertura de ruas e pragas e a construgao de
edificios, muitas delas destinadas a garantir que a atividade privada de construcao respeitasse
os ditames do interesse publico, de modo que se compreende que o direito urbanistico
remonte a muito antes do século XIX, podendo ser analisado com base numa tradi¢do de
varios séculos (CORREIA, 1989, p. 95).

Balbim (2018) diz que a cidade, na atualidade, ¢, antes de mais nada, um grande
mercado. Capturada pelos interesses do sistema financeiro e por sua inimaginavel velocidade
de troca, a cidade v€ seu uso assegurado, antes de mais nada, como um servi¢o. Nessa
perspectiva, o debate acerca do direito a cidade — como valor de uso, e ndo de troca (apud
Lefebvre, 1968) — teria consequéncia apenas se tratado em perspectiva de libertacdo, de
autonomia dos povos, em condi¢cdo revolucionaria dos modelos atuais, transformadora das
estruturas sociais e econdmicas de producao.

Como se 1€ em Saule Jr. (2016), o modelo de desenvolvimento urbano atual tem
falhado com a maioria dos habitantes das cidades em lhes conferir uma vida urbana digna. O
autor defende que este modelo tem promovido a mercantilizagdo da cidade que privilegia os
grupos financeiros e de investidores em detrimento dos interesses e das necessidades da
maioria da populacdo urbana.

Pensa que, na esteira de entendimento de Balbim e Saule Jr., esta pesquisa traz grande
contribui¢do no sentido de pensar criticamente sobre o que ¢ tido por regularizagao fundiaria

urbana, em meio a um processo de mercantilizagdo da terra, amparada em uma racionalidade
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econdmica que acoberta agdes estatais que mitigam a prote¢do a direitos constitucionalmente
garantidos com agdes e legislagdes que fazem prevalecer o valor de troca da terra. Apresenta,
portanto, formas de urbanismo que, ainda que suprimidas por um capitalismo destrutivo, estao
latentes nas proprias conformagdes das cidades contemporaneas, a exemplo da via da
incorporacdo urbanismo sustentavel ao planejamento e ordenamento das cidades pela via da
regulariza¢do fundidria plena.

Hoje a ideia de que a diversidade ¢ o motor da vitalidade urbana soa auto-evidente —
mas sO porque Jacobs venceu sua batalha tedrica e alimentou uma nova ortodoxia ao debate
da cidade sustentavel, hoje fixada, qual seja o New Urbanism (Gordon e Ikeda, 2011). E de
Jacobs a sugestiva afirmacdo de que “as cidades tém capacidade de oferecer algo a todos, mas
s0 porque e quando sdo criadas por todos” (JACOBS, 2007, p. 263).

Nesse sentido, Balbim (2018) ressalta a importancia da constru¢do de idearios urbanos
que respeitem a diversidade que lhe € inerente, suas particularidades e respeito a producao de
politicas e solugdes urbanas mais includentes e ambientalmente sustentaveis, que de fato
atendam aos clamores locais, posto que produzidos pela diversidade daqueles que
efetivamente vivem a cidade, resultante do engajamento social via escala dos processos
participativos da comunidade.

Como ja demonstrado, ¢ alto niimero de imoveis irregulares e esta ¢ uma questdo
historica e complexa que remete ao modo de apropriacdo e tomada de posse da terra sem
qualquer titulo, com invasdes, loteamentos clandestinos, vendas, doacdes com registros
insuficientes e, ainda mais, sabe-se dos inimeros desafios os quais devem ser enfrentados por
qualquer medida que pretenda superacdo desse quadro.

Ocorre que, em meio a este processo, sdo legitimos os questionamentos acerca do
envolvimento do marco legal da REURB em uma logica ultraliberal da financeirizagdo da
terra, afastando-se da perspectiva de uma politica publica pensada a partir da necessidade de
lidar com os determinantes estruturais da desigualdade, apto a garantir o pleno direito a
cidade por meio do fomento ao desenvolvimento humano e socioambiental.

A superacdo das desigualdades sociais e espaciais depende da reconstrucdo dos
espacos fisicos — rurais e urbanos — de forma a superar as desigualdades e a diversas formas
de segregagdo e a REURB tem o papel de permitir tal reconstrugdo através da REURB Plena,
aquela que, para além do valor de troca, considera dimensdes outras que permitem
desenvolvimento urbano de forma a buscar integracdo de medidas de protecdo o capital

humano e o capital natural.
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No Estatuto das Cidades ¢ possivel constatar que o direito a cidades sustentaveis
compreendido como “o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragdes” (art. 2°, inciso I). No Relatério brasileiro para a Habitat III, a
expressao “direito a cidade” foi substituida pela expressao “direito a cidades sustentaveis”, tal
como aparece no citado estatuto (BALBIM, 2018, p. 22).

Nas palavras de Saule Jr. (2016):

O direito a cidade ¢ um novo paradigma que fornece uma estrutura alternativa de
repensar as cidades e a urbanizagdo, com base nos principios da justica social, da
equidade, do efetivo cumprimento de todos os direitos humanos, da
responsabilidade para com a natureza e as futuras geragdes, e da democracia local. O
direito a cidade como um direito humano coletivo emergente cumpre esse papel de
ser o coragdo da nova agenda urbana constituida por principios, a¢des, metas,
indicadores e formas de monitoramento destinados ao modelo de cidades inclusivas,
justas, democraticas e sustentaveis.

Ocorre que, no Brasil, diz-se que o reconhecimento legal e institucional do direito a
cidade contrasta com a triste realidade urbana cotidiana de negagdo de direitos; em especial,
aos “invisiveis” ao processo de planejamento e produgdo do espago urbano. Fatores como
género, raga, idade, etnicidade e renda distribuem desigualmente os 6nus e os beneficios da
urbanizagao entre os individuos no territorio (GORSDOREF et al., 2016).

Nessa perspectiva, ha, ao longo dos anos, movimentacao para constru¢do de uma nova
agenda urbana para o Brasil, a despeito de todos os desafios que sua implementagdo traz. As
discussdes de uma NAU englobam necessariamente questdes que permeiam esta pesquisa,
tais como o direito a cidade e a estrutura socioambiental urbana, as politicas nacionais de
desenvolvimento urbano, a governanga urbana, a capacidade e o desenvolvimento
institucional, dentre outros.

Desse modo, ¢ possivel perceber que a nova agenda urbana deve perceber que ao
desenvolvimento das cidades se impdem preocupagdes acerca dos efeitos do padrio de
urbaniza¢do, como a gentrificagdo, a privatizagdo dos espagos publicos e dos servigos basicos,
a segregacdo urbana, a precarizagcdo dos bairros, o aumento dos assentamentos informais, a
utilizagdo de investimentos publicos para promover projetos de infraestrutura que atendem
aos interesses econdmicos dos negdcios imobilidrios, dentre outros. Frise-se que tais questdes
devem ser objeto de reflexdo quando da conformagdo com a regularizacdo fundiaria plena,
entendida como mecanismo que busca implementacdo de acgdes concretas em multiplas

frentes, que ndo somente a titulagao das terras.
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A nova agenda urbana deve reconhecer que os atuais padroes de desenvolvimento
urbano com base nas premissas de cidades competitivas para atragdo de negdcios e
“mercantilizacdo da terra e especulagdo resultante” ndo serdo capazes de criar um modelo
sustentavel de inclusdo social, de cidadania, de democracia, de diversidade cultural e de
qualidade de vida em nossas cidades (SAULE JR., 2016, p. 73).

Essa agenda precisa ter outro paradigma para estabelecer a ligacdo entre a inclusdo
social, a democracia participativa e os direitos humanos com o territdrio para tornar as
cidades inclusivas, justas, democraticas e sustentaveis. Deve, portanto, pensar o novo urbano
integrado com a sustentabilidade, tal como orienta o objetivo 11 dos ODS, de modo que
defende na pesquisa que a regularizacdo fundiiria urbana plena, considerada em sua
multidimensionalidade, permite condi¢cdes de gerenciamento dos desafios urbano-ambientais

decorrentes da estruturagdo desordenada das cidades.

5.2 O FORTALECIMENTO DA AUTONOMIA MUNICIPAL E O FEDERALISMO POR
COOPERACAO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu que a politica de desenvolvimento urbano
deve ser instituida pelo poder publico municipal, conforme diretrizes fixadas em lei. A
politica urbana, portanto, passou a ser regulamentada pelo Estatuto da Cidade, que
regulamentou os arts. 182 e 183, da CF. Até o advento da lei que dispde sobre o parcelamento
do solo, a Lei n°® 6.766/79, os municipios ndo dispunham de instrumental que lhes permitisse
regularizar loteamentos irregulares, salvo a movimentagao de agao para compelir o loteador a
efetuar o registro de acordo com o Decreto-lei n® 58/37 ou a executar as obras (SILVA,
c2023).

Assim, considerando a distribui¢do constitucional e legal de competéncia dada aos
municipios para atuarem como agentes centrais no processo de regularizacdo fundidria, ha
que se trazer a baila as possibilidades e reais condi¢gdes de atuagdo que sdo lhes sdo dadas para
que desempenhem a sua missao constitucional.

Como abordado no capitulo 3 deste estudo, a regularizagdo fundiaria urbana consiste
num procedimento complexo, posto ser composta de vdrias fases, desde o inicio até sua
conclusdo. Contudo, sabe-se que ha um alto custo para a promoc¢do das medidas juridicas,
urbanisticas, sociais e ambientais necessarias e previstas pela Reurb. Este ¢, portanto, um

fator de grande impacto principalmente para os municipios, responsaveis em grande medida
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pelo levantamento das condi¢des favoraveis para que se levem a cabo as medidas de
regularizac¢do de ntcleos urbanos informais.

A Reurb trata de uma operagdo de cunho técnico e juridico de natureza complexa e
custosa, que demanda ndo s6 a mobilizagdo de solo urbano como também de recursos
financeiros em montantes que frequentemente superam a capacidade financeira dos
Municipios, levando ao acionamento de linhas de financiamento federais e estaduais
(SOTTO, 2021, p. 7).

O municipio ¢ o responsavel pela classificagdo da modalidade da Reurb, se de
interesse social ou interesse especifico, nos termos da LRF. H4, nessa classificagdo, duas
implicagdes diretas relacionadas ao custeio da regularizagdo, a primeira ao definir os
responsaveis pela implantacdo ou adequacdo das obras de infraestrutura essencial, a segunda
ao definir o reconhecimento da gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em
favor daqueles a quem for atribuido o dominio das unidades imobilidrias regularizadas
(CARVALHO, 2021, p. 43).

Vale registrar que na Reurb-S, cabe ao poder publico municipal ou o Distrito Federal,
se for o caso, a elaboragdo e custeio tanto do projeto, quanto da implantac¢do da infraestrutura
essencial. Na Reurb-E, os responsaveis por contratar e custear as atividades necessarias para a
regulariza¢do sdo os potenciais beneficiarios ou requerentes. Uma recente alteragdo na LRF,
todavia, permitiu que os municipios se responsabilizem pela elaboracdo e custeio do projeto
de Reurb e da implantag¢do da infraestrutura essencial na Reurb-E, mediante interesse publico
€ com posterior cobranca aos beneficiarios, nos termos dos incisos II e III, § 1%, art. 33 da Lei
13.465/2017).

Convém lembrar, além de tudo, que ¢ necessario que estes entes politicos reunam
pessoal com capacidade técnica suficiente para operar regularizagdes fundiarias urbanas, o
que implica em mais gastos com capacitacdo de pessoal e investimento passivo em
planejamento urbano com vistas a tomada de medidas mais assertivas voltadas ao
ordenamento das cidades.

Em verdade, a reconstru¢do dos espacos urbanos almejada pela Reurb depende de um
planejamento integrado e de politicas publicas que possam viabilizar a cooperacdo e a
interconexao entre os entes politicos. O federalismo politico, portanto, pressupde a técnica de
participag@o dos entes politicos, de forma descentralizada, para a realiza¢do dos interesses da
nacdo. Apesar de localizada, a Reurb se enquadra como sendo de interesse e aproveitamento
de todos os entes, haja vista que contribui para a promocdo das bases democraticas voltadas

para o desenvolvimento urbano.



130

Nesse sentido, assim discorre Dias:

A ordem urbanistica deve ter por objetivo precipuo a necessaria protegdo a
dignidade humana, em suas diversas dimensdes, o que pressupde a criagdo de
politicas publicas que possibilitem a realizagdo do desenvolvimento sustentavel por
meio da prote¢do ao meio ambiente, do cumprimento das fungdes sociais da cidade
e da propriedade e, sobretudo, por meio da praxis democratica, que ganha novos
contornos a partir da existéncia de inovadores institutos, que fazem da abertura
democratica uma necessidade (DIAS, 2012, p. 110).

Politicas de desenvolvimento urbano pressupdem a articulacdo de politicas de agdes
nos ambitos federal, estadual e local, de modo que consiga conciliar progresso econdomico,
equilibrio ecoldgico e a justiga social. Assim, a composi¢do de uma politica publica voltada
para a regulariza¢do fundiaria plena ¢ completamente dependente do fortalecimento do
federalismo cooperativo. Como afirma Dias (2012, p. 110), urge que a Federagdo brasileira
pense a problemadtica urbana e os complexos fatores decorrentes do processo de periferizagao
urbana como questdes cuja resolu¢do depende do planejamento integrado e da vivéncia do
federalismo por cooperacao.

A respeito do papel da Unido nas politicas de desenvolvimento urbano, em suas

relagdes com os demais entes federativos, COSTA aduz:

E bem verdade que, do ponto de vista juridico-normativo, o Estatuto da Cidade
(EC), Lei Federal no 10.257, de junho de 2001, estabeleceu as diretrizes gerais da
politica urbana no pais. O EC tem sido observado, sobretudo pelos governos
municipais, no tocante as atribui¢des que foram conferidas a seus gestores. Contudo,
do ponto de vista da estruturagdo de uma politica nacional, ha ainda um percurso a
ser vencido, no qual seja mais bem explicitado o papel da Unido para o
desenvolvimento urbano, em suas relagdes com os demais niveis da Federag¢do, com
vistas & constru¢do de um marco de cooperagdo que contribua para a efetividade das
diretrizes gerais da politica urbana (COSTA et al., 2020, p. 184).

Vé-se, portanto, que mesmo a despeito de a instituicdo de uma politica nacional
voltada para o desenvolvimento urbano atender ao preceito constitucional insculpido no art
21, XX, que diz ser da competéncia da Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos”, ainda ha um percurso
a ser vencido.

Como expressao do reconhecimento de que o federalismo por cooperacao pode levar a
nimeros exitosos quando se fala em investimentos destinados a execugdo de agdes integradas
em habitacdo, saneamento e inclusdo social, Carvalho (2021) diz que um dos legados
positivos do PAC, mesmo com todos os seus problemas, foi a disponibilizacdo de recursos

financeiros ndo onerosos em montante significativo, para urbanizacdo de assentamentos
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precarios. Funcionou como articulador de investimentos, projetos e obras, contribuindo para
ampliacdo da capacidade institucional dos municipios. Destaca-se, assim, o papel
significativo dos recursos federais (financeiros e institucionais) na elaboracdo e
desenvolvimento dos programas habitacionais e urbanos.

Infelizmente, em 2016, a Emenda Constitucional n® EC n° 95 instituiu um novo regime
fiscal para vigorar nos proximos 20 anos (até 2036) e estabeleceu o conhecido teto dos gastos
publicos federais, de modo que, ja a partir de 2015 comegou-se a perceber significativa
redu¢do dos gastos publicos federais destinados ao enfrentamento das situagdes de
precariedades habitacionais e wurbanas no Brasil e a execugdo das politicas de
desenvolvimento urbano e habitagdo s6 ¢ vidvel para a maior parte dos municipios brasileiros
com a conjugagdo de recursos dos trés ambitos da federacdo, com investimentos perenes e
estaveis, tanto financeiros, quanto institucionais, de gestao e planejamento.

Buscando solugdes alternativas a conformacao da realidade do custeio da Reurb, Sotto
resgata a importancia de trazer a cena os agentes juridicos privados, como a sociedade e o
mercado, aqui entendidos em sentido lato, mesmo que pela via da eficacia constitucional
indireta e discorre sobre a aplicacdo do principio do beneficio também na Reurb-S, j& que ¢
expressamente previso na Reurb-E, de modo que os empreendedores assumam o onus de
arcar com os custos de instalacdo da infraestrutura e servicos demandados por novos
empreendimentos. O principio do beneficio, ou “o urbanizador urbaniza”, permite ao Poder
Publico obter o solo urbano necessario ao atendimento de necessidades coletivas essenciais
sem incorrer nos altos custos sociais e financeiros da desapropriacdo (ACOSTA, 2010).

Desse modo, conclui que todas as benesses prometidas por uma regularizagdo
fundiaria urbana dependem, em grande medida, de altos investimentos, visto se tratar de
procedimento complexo e bastante custoso. Aos municipios, as condi¢des favordveis para
que, de fato, consigam conduzir tais processos restam bastante comprometidas, caso ndo haja
investimento conjunto de todas as esferas federativas, bem como uma interconexao de agdes
com empreendedores de Reurb e os agentes de mercado.

Ha que se colocar em pauta a elaboragdao de uma politica de desenvolvimento a partir
das conexdes entre todos os entes federativos, de forma a contribuir para que se equilibrem os
beneficios e 6nus do processo de urbanizacdo, de modo que Unido e Estados apoiem os
municipios a implementarem a agenda local de desenvolvimento urbano. Esse apoio sera feito
por meio do suporte técnico, ferramental e programdtico na tarefa municipal de elaborar

politicas municipais de desenvolvimento urbano adequadas a cada realidade.
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Diante da realidade de mitigacdo das liberdades individuais e de restrigdes crescentes
a direitos constitucionalmente garantidos, no cotidiano das grandes cidades contemporaneas,
vé-se que ¢ preciso pensar alternativas para ampliar os espacos democraticos, mesmo em
meio a condigdes estruturais adversas. Em meio a este contexto, o desenvolvimento urbano
sustentavel se propde como um processo de ocupagdo urbana orientada no tripé da protecdo
ambiental (ecologica), reducdo das desigualdades (social) e prosperidade econdmica
(economia).

Como organismos vivos e complexos, as cidades podem transformar o cotidiano das
pessoas no maior dos pesadelos ou na melhor das experiéncias, Cassilla (2016). A busca de
vias de enfrentamento aos nefastos efeitos do crescimento desordenado das cidades acontece
nos municipios, mas nao ¢ uma luta s6 deles, deve ser abracada e guiada pela cooperagdo em

todas as esferas da federagao.

5.3 REGULARIZACAO FUNDIARIA PLENA E MECANISMOS DE CONSECUCAO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL

O significado de Desenvolvimento Urbano ¢ denso e pressupde a articulagdo de
politicas e ag¢des nos ambitos federal, estadual e municipal, que consigam conciliar o
progresso econOmico, o equilibrio ideoldgico e a justiga social. O gerenciamento das
desigualdades sociais e espaciais depende da reconstru¢cdo dos espacos fisicos, urbanos e
rurais, de forma a equacionar as questdes provenientes das experiéncias de segregagdo e
desigualdade, especialmente urbana, foco desta tese.

A regulariza¢do fundidria plena, por sua vez, pressupde acdes de urbanizacdo, bem
como ambientais e sociais. Ela deve permitir ao cidaddo sua integragao a cidade e garantir o
direito @ moradia digna e a cidadania plena, proporcionados através de garantia de acesso a
servigos de infraestrutura basica, equipamentos coletivos, escolas, postos de saude, transporte
e lazer. Para Vasques (2017, p. 13), a Reurb plena consiste na metajuncdo de interesses
individuais, coletivos (da comunidade da area a ser urbanizada), do meio ambiente (posto que
se deve preservar o principio do desenvolvimento sustentavel) e da polis (integracdo da area
na cidade), onde o resultado final ¢ maior e mais abrangente do que o simples somatério de
interesses individuais.

Pesquisas revelam que a analise da constru¢do do idedrio urbano ¢é essencial para o
entendimento do campo geopolitico das cidades, na medida em que sua producdo coordena as

acOes de investimento e as politicas publicas. Assim, parece haver a necessidade de
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transformar o paradigma de circulagdo internacional de ideias, com o objetivo de reconhecer
os limites da dependéncia e valorizar a riqueza da interdependéncia na producdo do
conhecimento e das solucdes urbanas (Klink, 2016).

Ao pensar dessa forma, vé-se que a Reurb plena se apresenta como alternativa que
possui elementos que contribuem positivamente com a produgdo de solugdes urbanas,
especialmente focadas na garantia dos direitos inerentes ao direito a cidade. Nao ¢ necessario
ir muito além do que est4 positivado pela Constituigdo Federal, pelo Estatuto da Cidade, como
também nas legislagdes que tratam de regulariza¢do. Ha, em todos eles, mecanismos que se
congregam e ddo subsidio ao ordenamento das cidades de modo a respeitar os principios da
sustentabilidade urbana, ambiental ¢ social.

Contudo, ¢ preciso dizer que ha uma distancia entre o que se faz constar da lei e o que,
de fato, ¢ trazido para a pratica do ordenamento citadino. Razdo pela qual se diz que a politica
publica ndo se reveste apenas de carater legal, pois ¢ necessario que se reforcem seus aspectos
praticos rumo a consecu¢do dos seus objetivos. Este €, portanto, o desafio imposto a
regularizacdo fundiéria, ao pretender constituir-se em uma politica publica.

Do ponto de vista legal, insta mencionar que ¢ possivel prospectar possibilidades de
adocdo de um novo paradigma com vistas ao planejamento urbano preocupado com o
urbanismo sustentavel. Mesmo com todas as criticas levantadas ao atual marco legal da
Reurb, pensa que a LRF, em si, ndo se desincumbe completamente de tratar de tais elementos,
ainda mais quando interpretada em conjunto com o Estatuto da Cidade e a propria
Constitui¢ao Federal.

Vale trazer que a Lei n° 13.465/2017, informa que a REURB possui como principios a
sustentabilidade econdmica, social e ambiental, da ordenacao territorial e da ocupacao do solo
de maneira eficiente, combinando o seu uso de forma funcional (art. 9, §1°), os quais devem
orientar a interpretacdo da norma como um todo. Pelo que se verifica que a sustentabilidade
deve ser almejada nas praticas de regularizagdo fundidria.

Nos termos da LRF, a constru¢do do um projeto de regularizagdo fundidria devera
considerar as caracteristicas da ocupacdo e da area ocupada para definir pardmetros
urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os lotes, as vias de circulagdo e as
areas destinadas a uso publico, quando for o caso e deve conter, no minimo, os seguintes

elementos:

Art. 35. O projeto de regularizagdo fundiaria contera, no minimo:
I - levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento, subscrito
por profissional competente, acompanhado de Anotacdo de Responsabilidade
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Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrara as
unidades, as construgdes, o sistema viario, as dareas publicas, os acidentes
geograficos e os demais elementos caracterizadores do nucleo a ser regularizado;

II - planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstragdo das
matriculas ou transcrigdes atingidas, quando for possivel;

III - estudo preliminar das desconformidades e da situagdo juridica, urbanistica e
ambiental;

IV - projeto urbanistico;

V - memoriais descritivos;

VI - proposta de solugdes para questdes ambientais, urbanisticas e de
reassentamento dos ocupantes, quando for o caso;

VII - estudo técnico para situacao de risco, quando for o caso;

VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta Lei, quando for o caso;
IX - cronograma fisico de servicos e implantacdo de obras de infraestrutura
essencial, compensagdes urbanisticas, ambientais ¢ outras, quando houver, definidas
por ocasido da aprovagado do projeto de regularizagdo fundiaria; e

X - termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados,
pelo cumprimento do cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo.

Da leitura decorre, portanto que o projeto devera conter estudos que exigem um
diagnoéstico da situacdo a qual se encontra o NUI, através do levantamento das
desconformidades das situagdes juridicas, urbanisticas e também ambientais, além de
propostas de solucdes de tais questdes e um projeto urbanistico que traga a indicagdo: I - das
areas ocupadas, do sistema vidrio e das unidades imobiliarias, existentes ou projetadas; II -
das unidades imobilidrias a serem regularizadas, suas caracteristicas, area, confrontacoes,
localizagdo, nome do logradouro e nimero de sua designagdo cadastral, se houver; III -
quando for o caso, das quadras e suas subdivisdes em lotes ou as fragdes ideais vinculadas a
unidade regularizada; IV - dos logradouros, espagos livres, areas destinadas a edificios
publicos e outros equipamentos urbanos, quando houver; V - de eventuais areas ja usucapidas;
VI - das medidas de adequagdo para corre¢do das desconformidades, quando necessarias; VII
- das medidas de adequag¢do da mobilidade, acessibilidade, infraestrutura e relocagdo de
edificagdes, quando necessarias; VIII - das obras de infraestrutura essencial, quando
necessarias; IX - de outros requisitos que sejam definidos pelo Municipio (BRASIL, art. 36,
LRF).

O art. 36, §1°, LRF dispde que se considera infraestrutura essencial os seguintes
equipamentos: I - sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual; II -
sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou individual; III - rede de
energia elétrica domiciliar; IV - solugdes de drenagem, quando necessario; e V - outros
equipamentos a serem definidos pelos Municipios em funcdo das necessidades locais e
caracteristicas regionais.

Ou seja, consta da legislacdo correlata inumeros elementos de potencial contribui¢do

para a efic4cia no levantamento de um diagnostico que, de acordo com a realidade, permita a
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identificacdo e proposicdo de meios de incorporacdo de um projeto de regularizagdo voltado
para a urbanizacgao digna de assentamentos irregulares e de maneira sustentavel. Todavia, aqui
val mais uma critica ao que dispde a Lei 13.465/2017, a lei é permissiva ao permitir que as
obras de implantacdo de infraestrutura essencial, de equipamentos comunitarios e de melhoria
habitacional, bem como sua manuten¢do, podem ser realizadas antes, durante ou apds a
conclusdo da Reurb. Ora, admite que a “regularizacdo” se proceda, sem que de fato se
concretize tudo quanto se exigiu para fins de projeto de regularizagdo e posterior liberacao da
certiddo de regularizagao.

Quanto doutrinadores asseveram que, dentre as alteragdes mais importantes trazidas
pela legislacdo atual, em um primeiro sentir, estaria a desburocratizagdo do procedimento e
priorizacdo da regularizagdo fundidria registral-dominial, esta pesquisadora se ressente do
espaco que fica aberto para que violagdes a direitos se perpetuem, valendo-se da méxima de
“desburocratizacdao” da regularizagdo. Regularizar ¢ somar for¢cas em prol da coletividade, o
que ndo necessariamente acontece com o somatdrio de interesses individuais, ainda mais
quando desconsidera aspectos socioambientais e refor¢a o alcance da garantia do titulo de
propriedade e para por ai.

A correta aplicagdo da LRF e a eficiente incorporacdo do urbanismo sustentdvel ao
planejamento e ordenamento das cidades implica na necessidade de se reunir o direito, o
urbanismo, o meio ambiente e a sociologia para incorporagdo dos nucleos urbanos informais
ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes. Assim, segundo Correia
(2017), a regularizagdo fundiaria plena deve ter integral efetividade quando se interpreta a
nova lei a partir dos principios constitucionais e dos positivados na propria norma, de modo a
manter a visdo progressista e holistica da regularizagdo fundidria plena.

Conclui que a regularizagdo fundiaria deve ser compreendida e desenvolvida como
uma agdo que conjuga a politica habitacional e as politicas de desenvolvimento urbano
voltadas para intervengdes que buscam ressaltar a importancia do espago coletivo e publico
para a cidade e sociedade, numa perspectiva de transformacdo efetiva das condicdes
socioespaciais que reforcem o direito a cidade, respeito ao meio ambiente e a permitem

inclusdo social.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Lidar com os determinantes estruturais da desigualdade, especialmente urbana, exige
uma percepcao critica da eficdcia das matrizes de planejamento urbano, ordenamento das
cidades e das politicas publicas destinadas a este fim. A garantia de efetividade ao direito a
cidade e o fortalecimento dos governos locais estdo fortemente ligados as medidas de
superacao das disparidades e fomento ao desenvolvimento urbano sustentavel, especialmente
pelo fato de que o local e a forma onde as pessoas nascem e crescem tém uma influéncia
duradoura nas oportunidades as quais elas terdo acesso.

A presente tese estd alinhada ao campo teodrico dos estudos criticos urbanos e, voltada
para a incorporacdo do urbanismo sustentavel ao planejamento e ordenamento das cidades,
busca possibilidades de enfrentamento aos desafios urbano-ambientais decorrentes do
crescimento desordenado das cidades e meios de compatibilizagdo dos direitos a moradia
digna e ao meio ambiente equilibrado, insertos em uma perspectiva de regulariza¢do fundiaria
urbana plena.

Visando a reducdo das desigualdades e mitigacdo dos efeitos deletérios dos muitos
fatores de crise urbana, a tese adotou com objeto a multidimensionalidade da regularizacdo
REURB brasileira, com o fito de responder em que medida a regularizacdo fundiaria urbana
oferece mecanismos que possam contribuir para a incorporagdo do urbanismo sustentavel ao
planejamento e ordenamento das cidades.

O trabalho abordou, portanto, as complexas interagdes de fatores que estdo por tras do
ciclo vicioso oriundo da alta desigualdade e baixo crescimento, que ceifa as possibilidades de
avancar num processo necessario de desenvolvimento e reproduz modelos perenes de
estagnacdo e manutengdo e agravamento das desigualdades no Brasil.

A regularizagdo fundidria urbana se apresenta nesse cendrio como mecanismo de
grande relevancia dado que o pais ¢ marcado por significativos nimeros de irregularidades
fundiarias, situacdo que advém da experiéncia histérica e complexa sobre o modo de
apropriagdo e tomada de posse da terra, ao longo dos anos. A irregularidade fundidria ¢ uma
questdo que desafia a efetivagdo do direito a cidade, sem esquecer que também submete o
proprio meio ambiente a condi¢des de degradacdo ambiental decorrente do crescimento
desordenado e socialmente desigual das cidades.

Ao tratar sobre aspectos da informalidade urbana, esta contribui¢do se presta ao
avango ¢ ao aperfeicoamento das politicas publicas no pais, além de fornecer elementos

juridicos valiosos para que as comunidades envolvidas nessas possam vigorosamente
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defender os seus direitos. Nesse sentido € que o presente trabalho contribui para a solu¢ao da
problematica, apontando a necessidade de que os programas de regularizacao fundiéria urbana
sejam levados a efeito de modo que abracem as suas multiplas dimensdes, para além da
perspectiva da concessao de titulagdo aos detentores de posse precaria de bens imoveis.

Viu-se, portanto, que € necessario que se busque solug¢des urbanas, que, por sua vez,
requerem um equilibrio de poder na area de definicdo de regras de planejamento e politicas
publicas, erradicando a violéncia nas suas mais variadas formas e redefinindo o ambiente
institucional que constitui a esséncia do contrato social: melhores condig¢des de habitabilidade
do homem, oportunidades no mercado de trabalho, tributagdo e prote¢do socioambiental.

Em meio a uma discussdo interessada nas interconexodes entre Direitos Humanos,
Desenvolvimento e, ainda, na regulagdo econdmica estatal, acredita que a tese viabiliza a
formagdo e capacitacdo profissional no sentido de tornar-se apta a intervir no processo de
desenvolvimento humano e socioambiental, conforme ditames do paradigma constitucional
do Estado Socioambiental Democratico de Direito que deve guardar compatibilidade e
compromisso com um processo de desenvolvimento plural e participativo com fins de
alcangar justica social, por meio da valorizacdo das capacidades humanas e da prote¢do de
direitos, sendo contrario aos seus fins utilizar o escudo de um discurso desenvolvimentista
para legitimar a violagdo a direitos humanos, especialmente em matéria de sustentabilidade.

Com a finalidade de prospectar possibilidades de gerenciamento dos desafios urbano-
ambientais decorrentes da estruturagdo desordenada das cidades, e fomento ao
desenvolvimento urbano sustentdvel através da regularizagdo fundiaria urbana, a tese
explorou a questdo urbana e o desafio de tornar as cidades resilientes e sustentaveis, procedeu
com uma contextualizagdo sobre a REURB brasileira, suas multiplas dimensdes, marcos
legais e procedimento, como também trouxe abordagem sobre o desenvolvimento urbano
sustentdvel e a compatibilizagdo dos direitos constitucionais a moradia digna e ao meio
ambiente sob a oOtica da regularizacdo fundiaria urbana. Por fim, propds que a efetiva
contribuicdo da Reurb deve levar em consideragdo o atendimento as suas multiplas
dimensdes, dado que, em ndo sendo levadas em conta, pode-se estar diante de violagdo de
direitos constitucionalmente garantidos travestida de desburocratizacdo dos procedimentos de
regularizacao.

Subsidiado pela contribuigdo da teoria critica urbana de Neil Brenner, o presente
estudo rejeita formas de andlise urbana meramente instrumentalistas e se preocupa em
prospectar formas de urbanismo que estdo latentes nas cidades contemporaneas, ainda que

sistematicamente suprimidas, defendendo, para tanto, que somente ¢ possivel prospectar
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possibilidades de urbanismo sustentavel nas cidades contemporaneas ao se implantar uma
nova agenda urbana voltada para a REURB plena enquanto politica publica que congloba
aspectos legais e praticos, a partir do fortalecimento da autonomia municipal e do federalismo
por cooperagao.

Ressaltou que, mesmo considerando que as prestagdes sociais devem realizar objetivos
que emanam diretamente da no¢do de Estado como principal agente garantidor de justiga
material, ¢ importante pensar, em meio ao contexto da regularizagdo fundiaria urbana, uma
maior atuac¢do dos agentes juridicos privados, como a sociedade e o mercado, aqui entendidos
em sentido lato, amparada numa ideia cooperagdo com vistas ao atingimento do bem comum,
desonerando o poder publico da custosa responsabilidade levar a efeito as regularizacdes
fundiérias.

A participacdo deve se voltar a concretizacdo da ideia de cidade sustentavel, pois a
regulariza¢do fundidria urbana (Reurb) se volta a concretizagdo desta, de modo que a propria
lei da regularizacdo fundidria urbana determina a obediéncia ao principio da sustentabilidade
econdmica, social e ambiental, a ordenacdo do territorio e da ocupagdo eficiente e funcional
do solo.

A titulo de resultado, defende que a REURB plena se apresenta como um caminho
para a melhoria das condi¢des de sustentabilidade dos nucleos urbanos informais e da
qualidade de vida da populacdo, posto que tem em pauta a regulariza¢do fundidria urbana a
partir de medidas juridicas, urbanisticas, sociais e ambientais, contribuindo para tornar as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, nos
termos do que orienta o objetivo n.° 11 da Organizacao das Na¢des Unidas (ODS 11).

Importante ressaltar que a regularizacao fundidria ndo visa apenas titular os ocupantes,
embora essa seja uma preocupacgdo cada vez mais presente na evolugdo legislativa que trata
do tema. A titulagdo ¢ um dos resultados de um procedimento complexo em que os poderes
publicos voltam a atencdo para as questdes ambientais e o fornecimento de infraestrutura
urbanistica para esses nucleos habitacionais, através de estudos de viabilidade e obras
necessarias.

Conclui que a pesquisa abrange a compreensao da regularizagdo para além da geragdo
de propriedades imobilidrias regulares tributdveis e transacionaveis. Acredita ser a pesquisa
reveladora da maneira como, a partir da atuacdo dos municipios, o planejamento e as praticas
de politicas de preservacdo das cidades e do meio ambiente impactam o desenvolvimento
urbano sustentavel e a protecdo aos direitos humanos, compatibilizando as pretensdes dos

interesses tanto urbanisticos, quanto ambientais, que sdo direitos igualmente fundamentais.
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