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RESUMO

O espago urbano tem se caracterizado por importantes mudancas relativas ao
fendmeno da urbanizagdo. O fendbmeno da urbanizagdo gera algumas problematicas
nas cidades, particularmente nas dimensdes social, ambiental e econbémica. O
processo de urbanizacdo acelerado vem imprimindo mudangas no ambiente
construido, como os problemas da situacdo fundiaria, o acesso aos servicos e
equipamentos urbanos, a infraestrutura urbana e o saneamento ambiental. A auséncia
desses condicionantes configura uma precariedade na ordem habitacional, situagéo
que se concentra cada vez mais nas areas urbanas, atingindo principalmente a
populacdo de baixa de renda. Grande parte de nossas cidades € construida pelos
préprios moradores em areas invadidas, muitas delas situadas em ambientes frageis,
ou adquiridas de loteadores ilegais, ocasionando, assim, a formagdo de
assentamentos informais. O Brasil possui um arcaboucgo legal que assegura o direito
a moradia, que se inicia com a implementacao de legislagdes historicas até os marcos
legais atuais. Com base nessa problematica o presente artigo pretende analisar e
discutir desde o surgimento das politicas publicas de regularizag&o fundiaria urbana
no Brasil até as legislagdes vigentes atuais, abordando o conceito de regularizagao
fundiaria urbana, a evolugado dos marcos legais e a questao historica da regularizagéo
fundiaria e sobre a conceituagdo da regularizagao fundiaria urbana (Reurb) atual
(2017). Os resultados parciais observaram o quao é necessario e importante debater
sobre a regularizacao fundiaria urbana, no sentido de se construir um consenso para
uma outra realidade das cidades, mais inclusiva e democratica.
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ABSTRACT

The urban space has been characterized by important changes related to the
phenomenon of urbanization. The phenomenon of urbanization generates some
problems in cities, particularly in the social, environmental and economic dimensions.
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The accelerated urbanization process has led to changes in the built environment,
such as the problems of the land situation, access to urban services and equipment,
urban infrastructure and environmental sanitation. The absence of these conditions
configures a precarious housing order, a situation that is increasingly concentrated in
urban areas, affecting mainly the low-income population. A large part of our cities are
built by the residents themselves in invaded areas, many of them located in fragile
environments, or acquired from illegal land subdivisions, thus causing the formation of
informal settlements. Brazil has a legal framework that ensures the right to housing,
which starts with the implementation of historical legislation up to the current legal
frameworks. Based on this problem, the present article intends to analyze and discuss
from the emergence of public policies for urban land regularization in Brazil to the
current legislation, addressing the concept of urban land regularization, the evolution
of legal frameworks and the historical issue of land tenure regularization and on the
current conceptualization of urban land regularization (Reurb) (2017). The partial
results observed how necessary and important it is to debate about urban land
regularization, in order to build a consensus for another reality in the cities, more
inclusive and democratic.

Keywords: Urban Land Regularization; Public policy; Legal Milestones;

1 INTRODUGAO

O conceito de moradia nos ultimos anos sofreu importantes transformacdes,
na medida em que ndo mais se restringe apenas as edificagdes, inserindo esse termo
em um contexto mais amplo, abrangendo agora condi¢gbes de habitabilidade e de
salubridade. A moradia digna deve contemplar elementos essenciais para o
desenvolvimento humano, social e econdmico das pessoas. Eles devem promover
condigdes efetivas de acesso aos bens produzidos na cidade que assegurem uma
vida adequada, atendendo as necessidades humanas, ou seja, além da moradia é
necessario considerar a dimensao social dos individuos. Assim, a moradia é também
o lugar de condi¢Oes objetivas e subjetivas de vida, onde se estabelecem as relagdes
sociais. O ato de morar exige ocupar um lugar no espago urbano, lugar este em ambito
formal ou informal (PAGANI, et. al., 2016).

Os ultimos estudos do IPEA (2013) no Brasil indicam que 5,24 milhdes de
domicilios encontram-se em déficit no ano de 2012, sendo o déficit majoritariamente
urbano (85% do total). Observa-se que milhdes de familias ndo tém acesso ao direito
a moradia digna devido a falta de respeito a um padrdo minimo construtivo. A essa
realidade somam-se o problema da situacdo fundiaria, o acesso aos servigos e
equipamentos urbanos, a infraestrutura urbana e o saneamento ambiental. A auséncia
destes condicionantes configura uma precariedade habitacional, situagédo que se
concentra cada vez mais nas areas urbanas, atingindo a populagéo de baixa de renda,
tornando a moradia para o contingente populacional com renda de zero a trés salarios
minimos uma das suas principais reivindicagdes. No entanto, o pais possui um
arcaboucgo legal que assegura o direito a moradia, que se inicia pela aplicagao de
legislagdes historicas até os marcos legais atuais.

Segundo Erminia Maricato (2013), grande parte de nossas cidades é
construida pelos proprios moradores em areas invadidas, sendo muitas delas em
ambientes frageis, ou adquiridas de loteadores ilegais. Para a constru¢cdo desses
bairros ndo ha a presenca de profissionais especializados, tampouco ha observancia
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de legislagdo urbanistica ou de quaisquer outras leis, até mesmo para a resolugéo dos
frequentes conflitos. Trata-se de uma forca de trabalho que nao cabe no mercado
residencial privado legal, que por sua vez é altamente especulativo. Trata-se, portanto,
de uma forga de trabalho barata, segregada e excluida da cidade legal.

Para Saleme e Bonavides (2019), as ocupagdes possuem diversas
denominagdes: subnormais, irregulares, informais, legais ou mesmo precarias. Essas
ocupacgoes destinam-se a moradia de pessoas de baixa renda nas cidades, podendo
estas serem provenientes de origens diversas ou de situagbes peculiares,
configurando-se no espago urbano de maneiras distintas pelas cidades do pais, sendo
caracterizadas como, favelas, loteamentos irregulares ou clandestinos e cortigos.

O pesquisador Edésio Fernandes (2007) ressalta que as habitagbes em
assentamentos informais geralmente ndo tém escrituras legais formais e podem
apresentar padrées de desenvolvimento irregular, falta de servigos publicos
essenciais, como saneamento, e ocorrem em terrenos publicos ou ambientalmente
vulneraveis. Os assentamentos informais, estejam eles em terrenos publicos ou
privados, cresceram progressivamente em muitos anos e varios existem ha décadas.

Esses assentamentos sao reconhecidos como parte do desenvolvimento
normal da cidade, seja por agdes oficiais ou pelo reconhecimento de direitos
adquiridos com o tempo. Assim, a definicAo de informalidade € imprecisa e
multidimensional, cobrindo aspectos fisicos, socioecondmicos e juridicos. Aceita-se
que a informalidade seja parte significativa do tecido urbano das grandes cidades,
somando de um décimo a um tergco das moradias urbanas. Fernandes (2007)
complementa essa ideia ao considerar que para combater a informalidade, as politicas
de regularizagdo devem basear-se em uma estrutura consistente que trate da
seguranga da posse, dos direitos legais dos proprietarios e da provisao de servigos e
de infraestrutura urbana.

A Constituicido Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001 comportam
diretrizes para a gestdo das cidades de forma mais justas e igualitarias, dentre elas,
podem-se mencionar as funcdes sociais da cidade e da propriedade fundiaria urbana.
Um dos aspectos que ganha destaque no Estatuto das Cidades é a regularizagao
fundiaria apresentada como uma politica a ser conduzida pelo governo municipal, por
estar mais proximo da populagao.

O termo regularizagao fundiaria tem sido utilizado pelos diversos municipios
com sentidos diferentes, referindo-se em muitos casos somente a urbanizacdo das
areas informais, que, como referenciado anteriormente, carecem, em geral, de obras
de infraestrutura urbana e prestacdo de servicos publicos. Em outros casos,
regularizagao fundiaria significa uma politica de legalizagdo das areas ocupadas
(PAGANI et. al., 2016).

A regularizacao fundiaria urbana consiste no processo pelo qual se adotam
medidas sociais, urbanisticas e juridicas para fazer com que as propriedades
irregulares se tornem legais, obedecendo aos parametros da legislagao brasileira.
Constata-se que, historicamente, uma das grandes causas de todo esse entrave
social foi o acelerado e descontrolado processo de urbanizacéo no territorio brasileiro,
o qual se deu com o éxodo de grande parte da populagéo rural. Esses migrantes que
saiam do rural para o urbano buscavam melhores condi¢cées de vida e de trabalho,
sem que houvesse, por parte dos governos local, regional e também nacional,
planejamento para enfrentar esse movimento.

A propriedade e a posse, bem como a ocupagao imobiliaria irregular urbana,
remontam a uma longa discusséao cientifica, tratando-se de tema que é objeto de
constante regramento juridico e de adogao de diversas politicas publicas. A questéo
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da regularizagéo fundiaria assume especial importancia no Brasil, cuja estruturagéo
social ainda se caracteriza pela iniquidade socioeconémica e por impactos ambientais
provenientes das ocupagdes irregulares e potencialmente conflitivas nas cidades.

A finalidade precipua da regularizacao fundiaria urbana consiste em, além da
legalizagdo da propriedade e da posse dos locais de moradia, adaptar e fazer integrar
a area regularizada ao espago urbano social, econdmico e ambientalmente
sustentavel, demandando para tanto, a implementacdo de uma infraestrutura que
permita aos moradores a acessibilidade a bens e a servicos publicos e privados
proprios das cidades. Logo, o processo ndo visa, meramente, legalizar a propriedade
e a posse ilicitas, mas viabilizar o direito fundamental de moradia, assegurando a boa
qualidade de vida habitacional.

Com o passar dos anos implementaram-se variadas legislacbes até a
configuragédo do conceito de regularizagéo fundiaria plena, onde € possivel sintetizar
e compreender a evolugao da Regularizagado Fundiaria Urbana no contexto nacional.
Betéania Alfonsin (2007) revela que um processo conduzido em parceria entre o Poder
Publico e populagao beneficiaria, o qual envolve dimensdes juridicas, urbanisticas e
sociais, caracterizando uma intervengcado que pretende legalizar a permanéncia de
moradores de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de moradia. Esse
processo visa promover melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do
assentamento, bem como incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade.

Dessa forma, as politicas de regularizagdo fundiaria plena, conduzidas com
uma concepg¢ao pluridimensional, possuem o potencial de contribuir para a mitigagao
do problema da segregagao socioterritorial. Passados 10 anos da promulgagéo da Lei
N° 11.977, e em um contexto de derrogacgao, foi aprovada a Lei N° 13.465 de 2017,
pela qual, ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos
aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb).

A legislacdo vigente afirma que, os poderes publicos formulardo e
desenvolverao no espacgo urbano as politicas de suas competéncias de acordo com
os principios de sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenacao territorial,
buscando a ocupacédo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma
funcional (BRASIL,2017).

2 METODOLOGIA

Este artigo analisa e discute acerca do surgimento das politicas publicas de
regularizagao fundiaria urbana no Brasil até as legislagbes vigentes atuais. Com base
na contextualizagdo introdutéria, a metodologia que é aplicada a pesquisa € de
abordagem qualitativa, por meio de revisao bibliografica, utilizando o método dedutivo
com pesquisa em legislagdes. Para tanto, o artigo esta subdividido em trés tdpicos: o
primeiro refere-se a abordagem do conceito de regularizagdo fundiaria, o segundo
examina a evolugao dos marcos legais e a questao histérica da regularizagao fundiaria
e o terceiro topico discute sobre a conceituagdo da regularizagédo fundiaria urbana
(Reurb) por meio da atual legislagao (2017). Os resultados parciais observaram o
quéo é necessario e importante debater sobre a regularizagdo fundiaria urbana no
sentido de se construir um consenso para se construir uma outra realidade urbana,
mais inclusiva e democratica.
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3 REGULARIZAGAO FUNDIARIA: CONCEITOS E CONCEPGOES

A Regularizagédo Fundiaria, segundo Betania Alfonsin (2007), é conceituada
como um processo de intervencao publica, sob os aspectos juridico, fisico e social,
que objetiva legalizar a permanéncia de populagdes moradoras de areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando no
resgate da cidadania e da qualidade de vida da populag&o beneficiaria.

Para tanto, € necessario um proposito interdisciplinar para realizar de forma
conjunta e integrada as dimensdes que se enquadram na regularizag&o juridica dos
lotes. Destacam-se entre essas dimensdes: a urbanizacido/reurbanizagcdao do
assentamento, a adequacgéo da legislagdo urbanistica com a mudanga do regime
urbanistico aplicavel a area, o apoio e a motivagdo dos moradores para a auto-
organizagao, o associativismo e a cooperagdo mutua em iniciativas que impliquem a
melhoria de qualidade de vida da comunidade (FERNANDES, 2000).

Para Alfonsin e Fernandes (2007), a regularizagédo se apresentava na forma
de um estudo de viabilidade urbanistica, tendo por meta a melhoria das condi¢des de
habitabilidade de assentamentos. O estudo propde-se na execugao de um projeto de
urbanizagao que leve em conta critérios e diretrizes de urbanizagéo, sendo eles: a)
redesenho do sistema de circulag&o interna do assentamento, com alagamento de
becos e abertura de novas vias de acesso; b) criacdo de espacgos publicos internos,
que possam ser utilizados para fins de lazer as comunidades; c) redesenho de lotes
de tamanho muito superior a média dos lotes, aproveitando espacos excedentes para
fins publicos; d) relocalizagdo de algumas casas locadas em espacgos estratégicos ou
de risco para o projeto de urbanizagao; e) reconstru¢ao de algumas casas, justamente
aquelas que estiveram mais deterioradas; f) preservagcdo de equipamentos publicos
existentes; g) definicdo de espagos em que veiculos como caminhdo de bombeiros e
ambulancias possam penetrar no sistema espacial do assentamento; h)
melhoramentos ambientais, medidas mitigadoras de impacto.

Uma primeira concepgéao de regularizagao fundiaria indica a promog¢ao de um
avanco no sentido de a regularizagao ser um trabalho juridico, urbanistico, fisico e
social e quando uma destas dimensodes é esquecida, ndo se alcanga os objetivos do
processo. Nesse sentido, a regularizagao fundiaria € um processo:

conduzido em parceria pelo Poder Publico e populagdo beneficiaria,
envolvendo as dimensdes juridica, urbanistica e social de uma
intervencao que, prioritariamente, objetiva legalizar a permanéncia de
moradores de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de
moradia e, acessoriamente, promove melhorias no ambiente urbano e
na qualidade de vida do assentamento, bem como incentiva o pleno
exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do projeto.
(ALFONSIN et. al., 2007, p.78)

Uma segunda concepgdo compreende a regularizagdo fundiaria como o
processo de urbanizagdo do assentamento, ou seja, vinculada a regularizagao fisica
do assentamento. O objetivo principal desta concepg¢do é a ordenagdo do espaco
tendo como meta a melhoria das condi¢cdes de habitabilidade do local.

Diante desses fatos, faz-se necessario a realizagdo de um estudo que
comprove a viabilizacido das propostas, contendo o redesenho da circulagao interna
do local, abertura de novas vias de acesso, criacdo de espacgos publicos internos,
reconstrugao de casas que estdo deterioradas, ou seja, apresentar propostas que
transformem o assentamento em bairro (PAGANI et. al., 2016).
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Ja a terceira concepcéao entende a regularizagao fundiaria como regularizagao
urbanistica. Ela prevé que uma area ocupada em desconformidade com a legislagao
urbanistica seja legalizada e aproxime-se da cidade legal. Para tanto, no que diz
respeito as ocupacgoes irregulares para fins de moradia, seu descompasso em relagao
a legislacdo urbanistica prevista no planejamento urbano de muitas cidades é
significativo, tornando-se quase impossivel atender as exigéncias do regime
urbanistico local (PAGANI et. al., 2016).

Segundo Fernandes (2002), os programas de regularizagcdo tém uma
natureza essencialmente curativa e ndo podem ser dissociados de um conjunto mais
amplo de politicas publicas, diretrizes de planejamento e estratégias de gestao urbana
destinadas a reverterem o atual padrdo desigual de crescimento urbano. Desta forma,
nao cabem apenas a legalizagao de lotes ocupados informalmente e a urbanizagao
das areas irregulares, mas a implantagado de infraestrutura e servigos publicos de
forma integrada com outras politicas publicas para superar as situagdes que geram a
informalidade.

A primeira determinacgéo € a adequacao da legislagcéo e do regime urbanistico
a realidade dos assentamentos, ou seja, reconhecer a impossibilidade de atendimento
do regime urbanistico original e a necessidade de propor novos padrdes urbanisticos
coerentes com o padrao de ocupacgao do préprio assentamento. As Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS) tém sido o instrumento mais utilizado para a regularizagéo
de ocupacgdes e favelas, uma vez que contemplam a aplicagdo de normas especiais
de uso e ocupacao do solo. Por meio delas é possivel modificar o regime urbanistico
em determinada area ocupada, regularizando uma area voltada para a moradia de
acordo com suas limitagoes. Faz-se necessaria, entdo, uma legislagao especifica para
as ZEIS, explicitas no Plano Diretor da cidade, assim como existe para a cidade
central, visando garantir a permanéncia dos ocupantes nas areas regularizadas.

Alfonsin e Fernandes (2006) expdem que programas de regularizagao
necessitam de métodos de cadastros acessiveis que possibilitem a efetivagdo do
direito da propriedade fundiaria regular, além de prestar assisténcia politica
transparente, que reconhega e incentive a participagéo popular no planejamento e no
seu desenvolvimento do programa, por meio das associagdes de moradores.

Para Fernandes (2002), um programa de regularizagcdo bem sucedido
depende da agdo governamental sistematica e requer tanto investimentos
necessarios, quanto a promogédo de reformas juridicas. A elaboracdo de zonas
residenciais especiais para fins de moradia social dentro da legislagdo de zoneamento
municipal tem sido considerada uma grande conquista, pois permite redefinir e
minimizar a dinamica do mercado imobiliario, garantindo espacos territoriais da cidade
para a populacdo de baixa renda. Portanto, entende-se que a regularizagao fundiaria
deve abster as distor¢des do crescimento urbano, promovendo o acesso a cidade, a
terra urbana, a moradia, a infraestrutura, aos servigcos publicos, dando aos ocupantes
o direito a cidade.

4 A EVOLUGAO HISTORICA DA POLITICA DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Ao longo da histdria brasileira diversas leis foram promulgadas com o objetivo
de regularizar as posses, criando programas de regularizag&o fundiaria para resolver
a questdo da informalidade no territério nacional. No que diz respeito as terras
brasileiras, o ordenamento juridico implantado usou, inicialmente, o sistema de
concessao de sesmarias. Nesse regime, a Coroa cedia gratuitamente a particulares o
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direito de usufruto da terra mediante a observancia de que fosse efetivamente
ocupada e utilizada produtivamente, caso contrario voltava, por meio de cancelamento
da concesséo, ao patrimonio da Coroa (MOTTA, 2012).

Somente apds a Independéncia do Brasil, em 7 de setembro 1822,, pode o
novo estado brasileiro pretender instituir a propriedade privada plena da terra e
exercer uma politica fundiaria com o minimo de controle sobre a ocupacido do
territorio. Isso aconteceu a partir da promulgacéo da Lei n° 601 de 18 de setembro de
1850, também conhecida como Lei de Terras de 1850, cuja regulamentacgao efetiva
s6 se da em 1854 e dispde sobre as terras devolutas do Império.

Os principais objetivos explicitos dessa lei foram organizar o acesso a terra;
eliminar a posse; estabelecer um cadastro de terras para definir areas devolutas;
transformar a terra em uma ativo confiavel para uso como garantia. Em termos claros,
a proposta da Lei de Terras de 1850 é a racionalizagao do acesso a terra, relacionado
a pratica da posse e da ocupacgao, onde existiriam condi¢des de rever a relacio entre
os termos juridicos e usuais do acesso e da propriedade de terras (REYDON et. al.,
2017).

Em raz&o da resisténcia dos proprietarios de terras do pais, cujos interesses
poderiam ser ameagados pelo novo marco legal, a Lei de Terras de 1850 manteve
aberta a possibilidade de regularizagao das posses, assim como a ocupagao de terras
devolutas, porém inviabilizando o estabelecimento de um cadastro efetivo da
propriedade fundiaria. Além da usucapido, os proprios estados do Império lograram
conceder a propriedade das terras tidas como devolutas sem recurso a titulos,
estabelecendo a posse como evidéncia suficiente dos direitos de um dado individuo
sobre a extensao territorial em questdo. A relacdo entre Estado, posseiros e
proprietarios de terras sempre foi um problema delicado, mas fundamental para
entender como a debilidade da governanga fundiaria existente no Brasil influiu no
processo de desenvolvimento socioecondmico e ambiental.

Com a Proclamacéao da Republica, em 1889, foi necessario elaborar um novo
modelo politico-administrativo para organizar o Estado. A Proclamacgéo da Republica,
que instituiu o modelo federativo, ao estabelecer que as terras devolutas passassem
aos estados, teve um impacto intenso que perdura até os dias atuais, aumentando a
debilidade na governancga de terras no pais (REYDON et. al., 2017).

Assim, na Constituicado Federal de 1891 foi inaugurado o modelo federativo
como tem-se até os dias de hoje, no qual se estabeleceu a figura dos estados
federados, cada qual com sua autonomia. Tratando especificamente da governanca
fundiaria, € na Constituicdo de 1891 que deu inicio a confusdo acerca da legitimidade
administrativa e da responsabilidade sobre as terras devolutas que, até entdo, haviam
sido exclusivamente da Coroa Portuguesa e, depois, do Império (REYDON et. al.,
2017).

O Art. 64 da Constituicdo Da Republica Dos Estados Unidos Do Brasil, de
1891, estabelece que:

Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus
respectivos territérios, cabendo a Unido somente a porgao do territério
que for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificacoes,
construcdes militares e estradas de ferro federais (BRASIL, 1891).

Assim, partes das terras devolutas passam a ser de responsabilidade dos
estados federados. Ainda que essa federalizagao tenha sido mais intensa em algumas €
unidades do que em outras.
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Em decorréncia da indefinicdo do que sao terras publicas, sejam elas
estaduais, sejam elas federais e privadas, ocorre um agravamento da estrutura
fundiaria a partir da década de 30 do século XX, quando se inicia 0 processo de
industrializagcao no Brasil. Esse processo, associado a abolicdo da escravatura, entre
outros fatores, fez com que, nos anos 30, se iniciasse o processo de éxodo rural e
adensamento dos nucleos urbanos existentes. Em virtude disso, surge a necessidade
de regulamentagao das terras rurais e urbanas, dando inicio a divisdo que perdura até
hoje, tendo em vista que o tratamento das terras urbanas é completamente diverso
das terras rurais, fazendo com que, ainda nao se tenha o conhecimento da ocupagao
territorial brasileira em sua totalidade (REYDON et. al., 2017).

Essa necessidade de diferenciagao de regulagao entre terras urbanas e rurais
se materializa a partir do decreto-lei n° 58 de 10 de dezembro de 1937, e do decreto
n° 3.079 de 15 de setembro de 1938, que passaram a exigir dos loteadores obrigagbes
referentes a infraestrutura e projeto de parcelamento do solo, além de regras
contratuais sobre a compra de terrenos mediante pagamento em prestagdes. Nesse
periodo, iniciava-se o grande éxodo rural para as cidades, que teve seu apice em
meados da década de 1980.

Com énfase em areas rurais, na década de 60, o esforgo de regularizar a
posse e transforma-la em propriedade continuou com o Estatuto da Terra (Lei
4.504/64) em busca de garantir o acesso a terra mediante um processo de reforma
agraria. O estatuto instituiu a obrigagcdo do poder publico em transformar a estrutura
fundiaria do pais, assegurando a todos a oportunidade de acessar o bem terra.

Paralelamente, também na década de 60, ja se tornam visiveis os efeitos
danosos da ocupacéo irregular de terras nas cidades brasileiras, porém, somente na
década de 70, mais precisamente no ano de 1979, foi aprovada a lei federal n°® 6.766,
onde foram tratadas as questdes relativas ao parcelamento do solo e da regularizagéo
fundiaria urbana.

Com a democratizagdo e a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988,
ocorreu a evolugado da natureza juridica do direito de propriedade, e o poder do
proprietario passou a encontrar sua plenitude somente se observado o correlato dever
assumido perante a comunidade na qual ele se integra, ou seja, o direito de
propriedade encontra limites para o seu exercicio, sempre em prol da coletividade.
Surge, dessa maneira, a nogao de fungao social de propriedade. Em seus artigos 182
e 183 que relatam a politica urbana, a propriedade urbana e a cidade exercem uma
funcdo social e o municipio exerce um papel central na elaboragao e execucao de
politicas de desenvolvimento urbano por estar mais proximo da populagdo, em
parceria com outros entes governamentais e o setor privado, prevendo regularizagao
fundiaria dos assentamentos informais e precarios. Esta deve prever o
reconhecimento da existéncia dos assentamentos irregulares localizados em seu
territorio por meio da elaboragdo de levantamentos topografico e cadastral para o
conhecimento do local e de seus ocupantes.

O processo de regularizagéo fundiaria urbana aplica também a execucgao de
obras de infraestrutura basica aos locais, que assegurem o fornecimento de agua
potavel e luz elétrica, abertura de ruas e vias de acesso, como forma de assegurar as
condi¢cbes adequadas de moradia digna.

A Constituicdo Federal do Brasil, de 1988, reconheceu que aqueles
que viviam em assentamentos informais urbanos ha pelo menos cinco
anos tinham o direito de regularizar a terra ocupada se tivesse até 250
metros quadrados. Foram concedidos direitos de propriedade
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individuais e/ou coletivos para assentamentos em terras privadas por
usucapiao, enquanto os direitos individuais e/ou coletivos de
arrendamento foram concedidos para assentamentos em terras
publicas (FERNANDES, 2007, p. 22).

Tendo em vista o aumento de areas urbanas de ocupacao clandestina e o seu
respectivo impacto social e ambiental, em 1999, a Lei de Parcelamento do Solo foi
alterada de forma que passou a ser dado um tratamento especial aos assentamentos
populares regularizados no ambito de agbes publicas locais. Ja no ano de 2000, a
Emenda Constitucional n°® 26 apresentou como direito social, o direito a moradia, que
torna dever do Estado providenciar, direta ou indiretamente, para que todos tenham
acesso a uma moradia digna e adequada e os valores sociais do trabalho.

Por meio do Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257 de 10 de julho de 2001,
pode-se observar a delimitagdo da politica publica, onde os principios basicos da
legislacdo s&o o planejamento participativo e a fungdo social da propriedade. O
Estatuto da Cidade normatiza as diretrizes gerais da politica urbana e disciplina
diversos instrumentos de intervencdo da propriedade. Interessam, dentre suas
importantes diretrizes, alguns elementos contidos em seu artigo 2° inciso XIV,
especificamente o tratamento dado a “regularizac&o fundiaria e urbanizagao das areas
ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacao socioecondémica da populagao e as normas ambientais”.

Segundo Alfonsin (2007), o Estatuto da cidade estabelece diretrizes para uma
politica urbana capaz de reverter o preocupante quadro urbano brasileiro, marcado,
sobretudo, pela concentragdo da rigueza em determinadas regides da cidade e pela
condenacao da maior parte do territério a um abandono pelos servicos e investimentos
publicos em fungéo da condigéo de ilegalidade de sua producéo.

Essa ilegalidade assume multiplas faces e diversas tipologias estao
marcadas pela condic¢ao irregular no Brasil. Sao favelas resultantes da
ocupacao de areas privadas que se encontravam vazias a espera de
valorizagao; favelas em areas publicas resultantes da ocupacdo de
areas doadas ao Poder Publico por loteamentos; corticos
improvisados em casardes deteriorados e sem as minimas condi¢cdes
de habitabilidade; loteamentos clandestinos e irregulares; conjuntos
habitacionais ocupados e sob ameaga de despejo; casas sem
qualquer titulo de propriedade (ALFONSIN, 2007, p.72).

Em 2003 foi criado o Ministério das Cidades, instituindo a Politica Nacional de
Regularizagcdo Fundiaria, e, em 2004, aprovada a Lei Federal 10.931, garantindo a
gratuidade do primeiro registro decorrente da regularizagéo fundiaria.

A edicdo da lei n°® 11.977/2009 abre um novo e promissor momento para a
regularizagcdo fundiaria urbana no Brasil. Pela primeira vez a regularizagdo é
devidamente destacada e definida numa lei federal que estabelece, ainda,
procedimentos, competéncias e cria importantes instrumentos para a sua efetivacao.
H4, inclusive, quem fale que essa lei trata de uma Politica Nacional de Regularizagao
Fundiaria Urbana. Com a edigéo da lei n°® 11.977/2009 inaugurou-se a possibilidade
de regularizar, por decisdo fundamentada, ocupacdes em Areas de Preservacgio
Permanente, em casos de interesse social. Com a aprovagdo do “Novo Cddigo
Florestal” (lei n°® 12.651/2012) a possibilidade de regularizagao fundiaria em areas de «
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preservagao permanente alcangou também a regularizagdo fundiaria de interesse
especifico.

Destarte, as politicas de regularizagao fundiaria plena, conduzidas com uma
concepgao pluridimensional, possuem o potencial de contribuir para a mitigacédo do
problema da segregacéao socioterritorial. Entretanto, apesar da evolugao teorica até o
desenvolvimento do conceito de regularizagao fundiaria plena, incorporado a
legislagdo nacional em 2009, ndo muito se avangou no que diz respeito aos estudos
desses espacos apos a finalizagdo das intervencgdes. Passados 10 anos da
promulgacgéo da Lei N° 11.977, e em um contexto de derrogacgéo desta a partir da Lei
N° 13.465 de 2017, a qual em seu Art. 9°, dispde que, ficam instituidas no territério
nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana
(Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporacao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulagdo de seus ocupantes. E afirma que os poderes publicos formularao
e desenvolverao no espaco urbano as politicas de suas competéncias de acordo com
os principios de sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenacéo territorial,
buscando a ocupacédo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma
funcional (BRASIL, 2017).

Para tanto, é possivel sintetizar e compreender a evolu¢gado da Regularizagéo
Fundiaria no contexto nacional, como se pode observar abaixo (Tabela 1).

Tabela 1 — Marcos Legais da Regularizagao Fundiaria

1850 Lei de Terras. Seus principais objetivos explicitos foras: organizar o acesso a terra;
eliminar a posse; estabelecer um cadastro de terras para definir areas devolutas
(do Estado); transformar a terra em uma ativo confiavel para uso como garantia.
Foi regulamentada pelo decreto n°. 1.318/1854.

1937 Decreto Lei n°. 58 de 10 de dezembro de 197 e o Decreto n°. 3.079, de 15 de
setembro de 1938, que passaram a exigir dos loteadores obrigacdes referentes a
infraestrutura e projeto de parcelamento do solo e, também regras contratuais
sobre a compra de terrenos mediante pagamentos em prestacoes.

1964 Estatuto da Terra. Visa garantir o acesso a terra mediante um processo de reforma
agraria.

1979 Aprovacéao da Lei Federal de Parcelamento do solo, Lei n°. 6.766.

1988 Incorporagdo do Capitulo da Politica Urbana na Constituicgdo Brasileira,
aprimorando o conceito de fungao social da propriedade.

1999 Alteragdo na Lei de Parcelamento do Solo, dando tratamento especial aos
assentamentos populares regularizados no ambito de agbes publicas locais.

2000 Definicdo da moradia como um direito social pela Emenda Constitucional n° 26.

2001 Aprovacéo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257) pelo Congresso Nacional,

edi¢cdo da Medida Proviséria n® 2.220, que disciplinou a CUEM, e promulgacao da
Lei 10.267/2001 que determina o georreferenciamento dos imdveis rurais e
medidas para a regularizagao fundiaria dos mesmos.

2003 Criacdo do Ministério das Cidades e instituicdo da Politica Nacional de
Regularizagao Fundiaria.

2004 Aprovagédo da Lei Federal n° 10.931, que estabelece a gratuidade do primeiro
registro decorrente da regularizagéo fundiaria.

2007 Aprovacéao da Lei Federal n°® 11.481, que define mecanismos para a regularizacéo

fundiaria em terras da Unido.
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2009 Aprovacgéao da Lei Federal n°® 11.952, que define mecanismos para a regularizagéo
fundiaria em terras da Unido na Amazénia Legal e Aprovagédo da Lei Federal n°
11.977, que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida e dedica um
capitulo a regularizagao fundiaria de assentamentos informais urbanos.

2017 Aprovacgéao da Lei n°. 13.465, de 11 de julho de 20. Dispde sobre a regularizagéo
fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados
da reforma agraria e sobre a regularizagao fundiaria no &mbito da Amazénia Legal;
institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienagéo de
imoveis da Unido.

Fonte: FAO/SEAD, 2017, p.174, adaptado pela autora.

Conforme foi possivel observar ha varios procedimentos implementados por
diversos 6rgaos que atualmente estdo envolvidos nos processos de regularizagéao
fundiaria, e, em muitos casos, ha concorréncia de competéncias, o que gera
debilidade na governanga fundiaria. Entretanto, além da diversidade de 6rgaos e
procedimentos adotados, ha uma miscelanea de procedimentos ou instrumentos
juridicos e politicos utilizados com o objetivo de conferir a titularidade do dominio da
posse e, consequentemente, a propriedade efetiva do bem regularizado.

Os instrumentos de regularizagdo fundiaria sdo, portanto, meios
juridicos ou politicos que a Unido, os estados e os municipios utilizam
para enfrentar as diversas irregularidades fundiarias e assegurar a
populagdo a seguranca juridica da posse, sua regularizacdo e
transformagdo em propriedade. Conforme a situagédo fundiaria do
imovel, o instrumento pode variar, dependendo da especificidade local
para a titulagédo (REYDON et. al., 2017, p.184).

Com base na evolugao histérica dos marcos legais apresentada, consegue-
se destacar a evolugéo da politica urbana de regulariza¢ao fundiario no Brasil, a qual
tem se consolidado durante com o passar dos anos. Com base nessa conjuntura, se
faz necessario analisar particularmente a questao fundiaria urbana na atualidade. O
intuito € complementar a evolugao deste processo.

5 REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA - REURB (2017)

As caracteristicas da ocupacgao do solo no Brasil, desde o inicio, repercutiram
na produgao do espaco urbano, marcado pela dificuldade de acesso da populacdo em
geral a moradia regularizada. Com o processo inevitavel de urbanizagdo, ocorreu uma
proliferacdo de assentamentos informais no solo urbano, levando a contraposicao
entre cidade formal e cidade informal. De inicio a regularizacdo era parcial, mas
voltada a realizagao de obras de urbanizagao, no sentido de conferir maior bem estar
aos moradores, levando infraestrutura urbana e alguns servigos publicos. Conquanto,
nao havia a incorporagao destas a¢gdes numa politica de estado, ndo garantindo desta
forma a continuidade das intervenc¢des (LEITE, 2019).

O procedimento da regularizagao fundiaria urbana tende a viabilizar a titulagao
de uma ocupacgéo irregular e proceder a ajustes em termos sociais, urbanisticos e
ambientais. Diante do previsto no art. 182 da Constituicdo Federal, o poder publico
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fica com o dever de viabilizar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem estar de seus habitantes, sendo essa uma forma de garantir a
moradia adequada, em acordo com padrbes dignos para todos. A integragdo de
diversos grupos e pessoas a cidade inclui a observancia de elementos fundamentais
para uma boa qualidade de vida comunitaria, além disso, quando se trata de pessoas
de baixa renda, deve-se contemplar medidas sociais para a protegcao das familias e
também garantir a inser¢do delas na comunidade (SALEME; BONAVIDES, 2019).

A Lei Federal n° 13.465, de 11 de julho de 2017, antiga Medida Proviséria n°
759, alterou diversos aspectos da regularizagdo fundiaria urbana no Brasil. Sua
aplicabilidade gerou intensa discusséo a Estados e Municipios sobre as alteragdes
aprovadas. Segundo Rosane Tierno (2019), a atual lei vigente alterou
aproximadamente vinte outras leis que estavam em vigor, entre elas as cabe citar, o
Estatuto da Cidade de 2001, e a Lei de Registros Publicos, paralisando diversos
processos de regularizagao fundiaria que estavam em andamento.

A instituicdo da regularizagéo fundiaria urbana revela-se como um instrumento
fundamental, como género de pluralidade de medidas de saneamento ou de
intervengdes publicas perante os diversos cenarios e aspectos irregulares, sendo
estes, demostrados na falta de titulagdo as desordenadas formas de habitagao, e
passado por inimeros tipos de deficiéncia habitacional (ARAUJO; LIMA, 2019).

A Lei n® 13.465/2017 tenta estabilizar a posse de propriedades urbanas por
meio de diversos instrumentos de simplificagdo da transferéncia de propriedade ou
posse de determinados imdveis, a fim de permitir uma melhor organizagdo do espaco
urbano. Ela também reforga o carater de categoria juridica de onde emergem diversas
formas de regularizagdo. Com a aplicagdo da nova lei, a regularizagao fundiaria
urbana atualmente pode ser caracterizada como um instituto nacional para Estados e
Municipios. Para tanto, a esses cabera desenvolver no espago urbano as politicas de
suas competéncias de acordo com principios de sustentabilidade econémica, social,
ambiental e ordenacao territorial, buscando a ocupacéo do solo de maneira eficiente,
combinando o uso de forma funcional.

Na esfera urbana, os principais dispositivos de relevancia da lei referem-se a
Regularizagcdo Fundiaria Urbana, a qual atribui-se a sigla “Reurb-S”, e a legitimagao
fundiaria, considerados instrumentos legais para assegurar o direito a moradia a partir
de novos mecanismos legais que garantem a propriedade e a posse as pessoas em
situacao vulneravel (ARAUJO; LIMA, 2019,).

A Regularizagédo Fundiaria Urbana (REURB) é o processamento que envolve
normas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais com a finalidade de incorporar os
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacido de seus
ocupantes. As medidas juridicas significam a solugdo dos problemas dominiais,
referente as situagdes em que o ocupante de uma area publica ou privada n&o possui
um titulo com a devida garantia juridica sobre sua ocupagdo (MAUX, 2017). As
medidas supramencionadas encontram-se dispostas no art. 9°, § 1° da Lei 13.465, de
11 de julho de 2017:

Art. 9°. Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e
procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb),
a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulacao de seus ocupantes. § 1°.
Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano
as politicas de suas competéncias de acordo com os principios de
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sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenacéo territorial,
buscando a ocupacgéo do solo de maneira eficiente, combinando seu
uso de forma funcional. (BRASIL, 2017, p. 1).

A denominada Lei de Reurb é definitivamente a mais densa e com maior
numero de alteragées normativas. Além da legitimagdo de posse, se encontram
também novos institutos de aplicagao, como a legitimagao fundiaria, a arrecadacgéao
de imovel abandonado, o direito real de laje e novas figuras de condominios. A
universalizagao de procedimentos para o territorio nacional, previstos no art. 9° da lei,
traz a padronizagédo de procedimentos de controle judicial e garantia do principio de
igualdade a todos os cidadaos brasileiros. Segundo o art. 13°, a padronizagao
encontrasse dividida em duas modalidades de regularizagao fundiaria urbana:

| - Reurb de Interesse Social (Reurb-S): regularizagdo fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populagao de baixa renda, assim declarados
em ato do Poder Executivo municipal,

| - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E): regularizagao fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagao nao
qualificada na hipétese de que trata o inciso | deste artigo; (BRASIL,
2017).

A Reurb proclamada mediante legitimacao fundiaria apenas podera ser
aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma
da lei. Os nucleos urbanos informais sao aquelas moradias localizadas em areas com
possibilidade de regularizagéo fundiaria, a serem definidas por estados e municipios.
Nele, se amoldam ocupacdes ordenadas, desordenadas, clandestinas, irregulares,
como, por exemplo, condominios, loteamentos e incorporagdes ilegais, o que constitui
muitas vezes nos grandes centros urbanos as favelas ou comunidades (MAUX, 2017).

Segundo Souza e Silva (2019), a lei n°® 13.465/2017 significa o0 novo marco
legal da politica publica de regulariza¢ao fundiaria urbana. O Decreto n°® 9.310, de 15
de margo de 2018 institui as normas gerais e os procedimentos aplicaveis a
Regularizagado Fundiaria Urbana e estabelece os procedimentos para a avaliagao e a
alienacao dos iméveis da Unido. As inovagdes da referida lei defendem que o Estado
Democratico Brasileiro possa contribuir significativamente para a efetivagcdo de
moradias adequadas, amparadas num processo de urbanizagdo sustentavel e na
preservacao de um meio ambiente equilibrado.

CONCLUSOES

Neste trabalho teve-se como objetivo central analisar as discussdes que
fundamentaram a politica urbana de regularizagao fundiaria desenvolvida no Brasil a
partir da sua evolugao histérica. O processo de regularizagao fundiaria urbana no pais
passou por diversas etapas, e continua de forma crescente em termos de
adaptabilidade e modernizagdo, inclusive com a participagdo popular em alguns
processos de regularizagdo. Por meio da Constituicdo Federal de 1988, contata-se o
inicio do pensamento inovador sobre o ambiente urbano, particularmente em seus
artigos 182 e 183, com a constatagao de que as cidades devem ter sua fungéo social
atrelada ao planejamento urbano. Neste contexto, surge o Estatuto da Cidade, a qual
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se enquadra em conceitos inovadores e muitos institutos extremamente uteis as
cidades em termos de sustentabilidade e adequacao aos padrdes existentes.

O poder publico deve mostrar eficiéncia na fiscalizagdo do territorio, pois o
ideal € que a ocupagao do solo se dé de maneira planejada e de acordo com os
padrées urbanisticos e ambientais, entretanto, a situagédo de irregularidade fundiaria
do pais é critica, pois 0 espaco regularizado é acessivel a poucos.

A atual legislagdo da REURB busca inovagbes para que o Estado
Democratico Brasileiro possa contribuir significativamente para a efetivagcdo de
moradias adequadas, sendo esta, uma politica publica fundamental para a superacgao
de desigualdades sociais e deve ser um objetivo presente no processo de
planejamento urbano das cidades, buscando integrar as pessoas, reconhecendo seu
direito a moradia, visando o ajuste de todas as necessidades e adequacgdes para que
0 assentamento garanta o bem-estar de seus moradores e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.
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