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RESUMO

O direito a moradia digna é essencial para a dignidade humana e relaciona-se com o
principio da funcdo social da propriedade, previstos na Constituicdo Federal de 1988. No
Brasil, a questdo habitacional enfrenta desafios significativos devido a irregularidade
fundiéria, a desigualdade socioecondmica e a urbanizacdo desordenada, existentes desde
a colonizacgdo até os tempos atuais. O objetivo desta pesquisa € analisar as implicacdes
do Programa Lar Legal como politica publica proposta para regularizar areas ocupadas
precariamente e garantir o direito a moradia as populacdes consideradas vulneraveis.
Dessa forma, propfe-se uma contribuicdo para o debate sobre politicas publicas
habitacionais eficazes. A partir de uma abordagem descritiva, bibliogréafica e
comparativa, o estudo explora fontes legais e doutrinarias sobre regularizacdo fundiaria e
direito a moradia. Aborda-se o processo de urbanizacdo no Brasil, o direito a cidade, a
ideia da cidade como um bem-comum e o direito & moradia no contexto do
desenvolvimento territorial. Esses conceitos sdo importantes para compreensdo e
construcdo das politicas habitacionais atuais. Também sdo analisadas normas juridicas
que versam sobre o direito a moradia e a regularizacao fundiaria urbana, como as Leis n.
11.977/2009, n. 13.465/2017 e n. 14.620/2023. Por fim, ha a observacdo da estrutura e
operagdo do Programa Lar Legal em Mato Grosso do Sul e sua comparagdo com
experiéncia similar, implementada no Estado de Santa Catarina, ambos estruturados pelo
Poder Judiciario Estadual, no intuito de conferir o titulo de propriedade aos habitantes de
areas ocupadas precariamente, de maneira célere e eficaz, por meio do procedimento de
jurisdicdo voluntaria. Ainda que a seguranca juridica proveniente da regularizacao
fundiéria seja vista como um meio para melhoria das condi¢des de vida de comunidades
vulneraveis frente a expansdo urbana desordenada, desafios persistem. A pesquisa
demonstra que a colaboracéo entre o Poder Judiciério, o Municipio, as entidades de apoio
e a populacdo local é fundamental para o desenvolvimento do programa. A continuidade
dessas parcerias e a efetivacdo de estratégias adicionais sdo importantes para garantir o
desenvolvimento local baseado na sustentabilidade e na melhoria continua das condi¢des
de vida das familias regularizadas, mediante facilitacdo do acesso a servi¢cos publicos,
infraestrutura e promocao da inclusdo social.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria. Direito & Moradia. Inclusdo Social.
Desenvolvimento Local.
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ABSTRACT

The right to decent housing is essential for human dignity and is related to the principle
of the social function of property, provided for in the Federal Constitution of 1988. In
Brazil, the housing issue faces challenges arising from land irregularity, socioeconomic
inequality and urbanization inequality. disordered, existing from colonization to current
times. The objective of this research is to analyze the implications of the Lar Legal
Program as a public policy proposed to regularize precariously occupied areas and
guarantee the right to housing for populations considered vulnerable. In this way, we
propose a contribution to the debate on effective public housing policies. Using a
descriptive, bibliographical and comparative approach, the study explores legal, and
doctrinal sources on land regularization and the right to housing. The urbanization process
in Brazil, the right to the city, the idea of the city as a common good and the right to
housing are discussed. These emerging concepts are shaping current housing policies.
Legal norms that deal with the right to housing and urban land regularization are also
analyzed. The research also explores the structure and operation of the Lar Legal Program
in Mato Grosso do Sul and its comparison with a similar experience, implemented in the
State of Santa Catarina, both structured by the State Judiciary, with the aim of granting
the property title to the inhabitants of precariously occupied areas, quickly and
effectively, through the voluntary jurisdiction procedure. Even though the benefits of
legal security, such as improvement of the living, challenges persist. The research
demonstrates that collaboration between the Judiciary, the Municipality, support entities
and the local population is fundamental to the development of the program. The
continuity of these partnerships and the implementation of additional strategies are
important to guarantee local development based on sustainability and the continuous
improvement of the living conditions of regularized families, by facilitating access to
public services, infrastructure and promoting social inclusion.

Keywords: Land Regularization. Right to Housing. Social inclusion. Sustainable
development.
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1 INTRODUCAO

O direito a moradia digna € um dos pilares fundamentais para concretizacdo da
dignidade humana e esta intrinsecamente ligado ao principio da funcdo social da
propriedade, consagrado pela Constituicdo Federal de 1988. No Brasil, a questdo da
moradia sempre foi um desafio multifacetario, agravado pela complexa trama de
irregularidades fundiérias e pela acentuada desigualdade socioeconémica que permeia a
sociedade. Dentro desse contexto, a regularizacdo fundidria emerge como uma iniciativa
relevante e necesséria a fim de garantir o direito a moradia para populagdes vulneraveis,
mediante formalizac&o juridica da posse de areas ocupadas irregularmente.

A Constituicdo de 1988 representou um marco ao reconhecer, em aspecto tedrico,
a moradia como um direito social. Porém, a concretizacdo desse direito depende, dentre
outros fatores, da implementac&o de politicas publicas e iniciativas legais, dentre as quais
se destaca a regularizag&o fundiéria.

Historicamente, a irregularidade habitacional esta enraizada na formacgdo do
territdrio brasileiro, marcada pela concentragcdo fundiaria e pela ocupacdo informal de
terras. Desde o periodo colonial, passando pelo desenvolvimento das grandes cidades no
século XX, observa-se um padrdo recorrente de ocupagdes informais e falta de
planejamento urbano.

A regularizacdo fundiaria ndo é apenas um processo de legalizacdo de terras; ela
envolve um conjunto de ages juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam
integrar &reas irregulares ao contexto legal e urbano, promovendo a incluséo social e 0
desenvolvimento sustentavel. Esse processo e fundamental para proporcionar seguranga
juridica aos moradores, permitindo-lhes o acesso a financiamentos, infraestrutura urbana
adequada e outros beneficios decorrentes da formaliza¢do da posse.

Diversos instrumentos normativos tém sido implementados ao longo das Gltimas
décadas para enfrentar a questdo da irregularidade fundiaria no Brasil, entre eles o
Programa Minha Casa Minha Vida (atualmente regido pela Lei n® 14.620/2023), a Lei de
Regularizacdo Fundiaria (Lei n® 13.465/2017) e o Programa Casa Verde e Amarela (Lei
n® 14.118/2021), posteriormente revogado pela Lei n® 14.620/2023. Cada um desses
programas trouxe avangos e desafios especificos, contribuindo para construcdo de um
arcabouco juridico e administrativo voltado a regularizacdo fundiaria e ao acesso a

moradia digna.



Dentro desse panorama, o Programa Lar Legal surge como uma iniciativa
normativa experimentada em Santa Catarina e posteriormente implementada no Estado
de Mato Grosso do Sul, com o objetivo de regularizar areas ocupadas precariamente e
garantir o direito a moradia para populacdes vulneraveis.

A escolha do tema “Programa Lar Legal: O Desafio de Assegurar o Direito a
Moradia por Meio da Regularizacao Fundiaria” decorre da urgéncia de discutir e analisar
as politicas publicas voltadas para a resolucdo dos problemas habitacionais que afetam
grande parte da populacéo brasileira.

No Estado de Santa Catarina, o programa iniciou com o proposito de regularizar
areas ocupadas de maneira irregular e tem desempenhado papel importante na tentativa
de garantir o direito a moradia para comunidades vulneraveis. Ao integrar essas areas ao
ordenamento juridico e urbano, o Lar Legal ndo apenas busca conferir seguranca juridica
aos ocupantes, mas também facilitar o acesso a servicos publicos e infraestrutura
adequada, promovendo inclusdo social e melhorias na qualidade de vida dos
beneficiarios.

Tendo em vista o cendrio de expansdo urbana desordenada e as condicdes
socioeconémicas desfavoraveis de grande parte da populacdo no Estado de Mato Grosso
do Sul, o Programa Lar Legal surgiu como alternativa de regularizacdo fundiéria urbana
que visa contribuir para o0 acesso a moradia digna.

Neste contexto, o objetivo deste estudo é analisar os impactos e desafios da
implementacdo do Programa Lar Legal a fim de que a regularizacdo fundiéria possa
efetivamente contribuir para o desenvolvimento territorial local, mediante garantia do
direito a moradia e promogéo da justica social.

O objetivo geral da dissertacdo foi apresentar e refletir o processo de criacédo e
implementacdo do Programa Lar Legal no processo de regularizacéo fundiaria, com base
nas experiéncias de Santa Catarina e Mato Grosso do Sul, de modo a se vislumbrar as
oportunidades por ele proporcionadas, assim como elucidar as principais dificuldades na
implementacao desta politica publica.

Esta dissertagdo encontra-se estruturada em Introducdo, quatro capitulos e
Consideragdes Finais. O primeiro capitulo destina-se a apresentacdo da Metodologia de
pesquisa. No segundo capitulo sdo abordados o processo de urbanizagdo brasileira na
compreensdo do direito a cidade, a cidade como bem-comum e o direito a moradia, como
conceitos que vém moldando a politica habitacional e que servem de instrumentos para

promocdao do desenvolvimento territorial sustentavel. No terceiro capitulo € examinada a



legislagdo brasileira relacionada a regularizacdo fundiéria urbana, desde suas origens,
incluindo os aspectos conceituais e principioldgicos envolvidos, além dos instrumentos
instituidos e atores envolvidos na Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), bem como
a importancia da regularizacdo para o desenvolvimento urbano local. No quinto capitulo,
séo abordadas a origem e as dinamicas envolvidas no Programa Lar Legal no Estado de
Santa Catarina e no Estado de Mato Grosso do Sul, assim como as oportunidades

proporcionadas e desafios em sua implementacao.
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2 METODOLOGIA

O objetivo deste capitulo é apresentar a natureza da pesquisa e procedimentos

metodoldgicos utilizados.
2.1 Natureza da Pesquisa: exploratoria e bibliogréfica

Quanto aos objetivos, a presente pesquisa apresenta natureza exploratéria e
bibliografica, explorando fontes legais e doutrinarias para fornecer embasamento tedrico
robusto sobre a tematica da regularizacdo fundiaria e do direito a moradia.

E considerada uma pesquisa de natureza exploratoria, uma vez que busca explorar
uma politica publica ainda pouco conhecida no Brasil, qual seja, o Programa Lar Legal
de regularizacdo fundiaria urbana, numa tentativa de se familiarizar com ela, para torna-
la mais explicita (Gil, 2019).

2.2 Tipo de Abordagem da Pesquisa: qualiquantitativa e comparativa

Com relagdo aos procedimentos técnicos utilizados, considera-se esta pesquisa de
qualiquantitativa, ou mista, uma vez que procura refletir de forma qualitativa informacdes
quantitativas obtidas durante a pesquisa (Creswel, 2010).

O método misto, segundo Creswell (2010) implica numa forma integrada de
abordar a pesquisa, do ponto de vista descritivo associado ao qualitativo, que permita
obter multiplas maneiras de se enxergar a realidade pesquisada e inferir sobre ela.

Tambem foi utilizada a técnica de pesquisa comparativa cientifica, que envolve o
exame das similaridades e divergéncias entre dois ou mais objetos de estudo, a fim de

entender de maneira mais aprofundada as relagdes e padrdes subjacentes.
2.3 Objeto de Estudo

O objeto de estudo contempla as experiéncias do Programa Lar Legal de
regularizagdo fundiaria urbana no Estado de Santa Catarina, desde sua origem, em 2015
até os dias atuais. Também aborda a instituicdo do referido Programa pelo Tribunal de
Justica de Mato Grosso do Sul, por meio do Provimento n° 488/2020, lancado
oficialmente em maio de 2023, e analisa o seu desenvolvimento até meados de 2024.

A pesquisa realizada a partir da experiéncia vivenciada nos dois Estados
demonstra a tentativa de promocao de politica publica de regularizacdo fundiéria, que tem

o intuito de valorizag&o das moradias, no sentido de garantir maior seguranga juridica em
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relacdo a propriedade, viabilizando inclusdo e justica social a faixa mais vulneravel da
populagéo.

Assim, conforme proposto por Yin (2018), por meio da andlise do objeto de
pesquisa, realizada no devido contexto da realidade em que este se manifesta, busca-se
compreendé-lo de forma mais aprofundada em suas especificidades, no complexo do
conjunto de caracteristicas quantitativas e qualitativas coletadas.

A analise do Programa, incialmente implementado no Estado de Santa Catarina,
permite sua comparagdo com a consolidacdo do Lar Legal no Estado de Mato Grosso do
Sul, de modo que a experiéncia dos dois estados possa servir como parametro daquilo que
deve ser reproduzido ou melhorado, o que pode contribuir para sua eficiéncia.

2.4 Procedimentos Metodoldgicos na Coleta de Dados

Os procedimentos metodoldgicos da pesquisa na coleta de dados foram baseados

apenas em fontes de natureza secundaria.
2.4.1 Fontes Secundarias da Pesquisa

As fontes secundarias foram de natureza bibliografica, documental e estatistica.
As fontes de natureza bibliografica (artigos, livros, teses, dissertacfes, monografias)
foram fundamentais para construir o referencial tedrico, assim como para ajudar a
construir o projeto e refletir os seus resultados, além de oferecer suporte na
contextualizacdo do objeto de pesquisa.

Dentre as fontes documentais consultadas, além das reportagens pesquisadas, 0s
destaques sdo para aquelas de natureza juridica e legislativa, que contribuiram na melhor
caracterizacdo e reflexdo a respeito dos principios e normas envolvidas nesta natureza de
programa como politica publica.

Os dados quantitativos foram, sobretudo, os estatisticos de origem demografica e
urbanizacdo disponibilizados oficialmente pelos Censos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

2.4.2 Organizacgao, andlise e interpretacdo dos dados obtidos

A organizacdo dos dados coletados de fontes bibliograficas associadas aos dados
estatisticos obtidos permitiu construir o referencial tedrico apresentado, com as

necessarias demonstracdes de abordagens feitas, quando necessarias.
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As fontes documentais vindas de reportagens identificadas, especialmente aquelas
disponibilizadas junto aos sites do Tribunal de Justica dos dois Estados pesquisados,
favoreceram a identificacdo de fatos e dinamicas ocorridas relativas ao processo
investigado. A organizacdo destas informacdes permitiu reflexdes a respeito dos fatos
ocorridos, com base, principalmente, no referencial tedrico e nos principios das normas
estabelecidas que contribuem para o Programa Lar Legal, como politica publica.

Os métodos de abordagem qualiquantitativo e comparativo possibilitaram maior
compreensdo da complexidade organizativa da origem e dindmica do Programa Lar Legal
em seus devidos contextos, para verificacdo das oportunidades proporcionadas por esta
politica publica, assim como dos desafios enfrentados.
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3 URBANIZACAO BRASILEIRA, DIREITO A CIDADE E A MORADIA NO
CONTEXTO DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL SUSTENTAVEL

O objetivo deste capitulo é apresentar o processo de urbanizacdo no Brasil, para
poder refletir o direito a cidade, a cidade como um Bem-Comum, e associados a estes, 0
direito & moradia e as politicas habitacionais no Brasil, como instrumentos de

desenvolvimento territorial sustentavel.
3.1 Urbanizacéo brasileira

A analise da urbanizacdo € fundamental para se compreender as transformacdes
socioecondmicas e espaciais que moldam a realidade contemporanea. O fendémeno
urbano, caracterizado pela complexidade e dinamismo, envolve a reorganizacdo das
relacdes de producao, consumo e troca, sendo um reflexo direto das mudancas estruturais
no contexto historico e econémico.

No Brasil, a urbanizacdo foi marcada pela heranga colonial e pela modernizacéo,
que influenciaram a formacao das cidades e a estruturagéo do espago urbano, bem como
a dindmica das relacGes entre campo e cidade. Castells (2021) realiza uma analise tedrica
abrangente sobre a delimitacdo do espaco urbano, com o objetivo de compreender suas
implicacdes socioespaciais. Segundo o autor, o sistema urbano é o elemento organizador
das relagcdes que constituem a estrutura espacial e é caracterizado por quatro dimensdes
principais: (1) producéo, que se configura como objeto e meio de trabalho especifico; (1)
consumo, relacionado a reproducdo da forca de trabalho, tanto em sua forma simples
(moradias) quanto ampliada (sistemas ideologicos); (111) troca, que se refere a circulagdo
de subelementos entre as diversas esferas; e (IV) gestdo, que regula essa ordenacgdo
espacial atraves de politicas dominantes no ambito global e local.

O espaco urbano é construido por esse conjunto que sistematiza o meio social,
onde a principal divisdo é definida pela categoria trabalho. Adicionalmente, a construcao
ideoldgica simbdlica legitima as a¢des de divisdo dos espacos, conforme os objetivos
particulares, e envolve subelementos e sistemas de lugares que definem essa estrutura
social. Nesse conjunto de relacdes, surgem tensdes e conflitos de interesses divergentes
na dominagéo do espago, com diferentes papeis.

Conforme lembrou Santos (1993), durante o periodo colonial, o dinamismo
brasileiro emergia apenas do campo. Apenas a partir dos seculos XV1I1 e X1X comecaram

a emergir cidades de importancia significativa, especialmente aquelas situadas no centro
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do dinamismo econdmico (Maricato, 2006). Contudo, o processo de urbanizagédo se
tornou realmente visivel no século XX, acompanhado pela heran¢a da colonizacgéo e pela
modernizacéo.

Ao discorrer sobre a RepUblica Burguesa (1889-1930), Maricato (2013) destaca
que o enfraquecimento agrario ocorreu devido a ascensdo industrial, acompanhada por
certos impasses para sua implementacdo, como a caréncia de energia, 0 baixo nivel
demogréfico e, sobretudo, a organizacdo da economia em producBes regionais, 0 que
dificultou a comunicacdo interna no pais. Entretanto, alguns fatores favoreceram
timidamente a implantacdo de uma producéo local brasileira, como a oferta de méo de
obra barata, que, embora ndo elevada, colaborou para o crescimento da pequena inddstria
téxtil através da maquinofatura e, posteriormente, com a produtividade do algodao,
mantendo-se até 1907, juntamente com outras atividades industriais, como café e acucar.

A industrializacdo iniciada na década de 1930, inicialmente voltada ao mercado
interno, contribuiu, ndo s6 para o surgimento de cidades industriais, a exemplo de Séo
Paulo e Rio de Janeiro, como para multiplicacdo de pequenas cidades em todo o pais,
além das capitais dos estados (Guimaraes, 1997, Santos, 1993). Neste novo contexto,
conforme lembra Monte-Mor (2006), a cidade industrial ficou no topo da dinamica
capitalista, procurando se articular com os centros urbanos menores, de fungéo comercial,
sobre os quais passou a manter influéncia e controle.

Historicamente, com a crise econémica de 1929 (conhecida como a Grande
Depressdo) e a Segunda Guerra Mundial, o dinamismo econdmico passou a ser voltado
para o mercado interno, com fortes investimentos na producdo de bens de consumo
duraveis. Apo6s a Segunda Guerra Mundial, houve um periodo de prosperidade no
mercado industrial em muitos paises. Varios fatores contribuiram para esse avanco: a)
reconstrucdo pos-guerra: muitos paises precisaram reconstruir suas infraestruturas
devastadas pela guerra, 0 que impulsionou a demanda por materiais de construcéo,
maquinaria e outros produtos industriais; b) expansdo econdmica: a demanda reprimida
durante a guerra resultou em um aumento rapido do consumo de bens de consumo e de
investimento, o que estimulou a producéo industrial; ¢) inovagéo tecnoldgica: producédo
em massa e automacdo; d) estabilidade politica e econdmica: ajudou a criar um ambiente
propicio para o investimento e crescimento econdmico; e €) expansdo do comércio
internacional: a criacdo de instituicdes como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o
Banco Mundial, além da redugdo das barreiras comerciais, facilitou o comércio

internacional e permitiu que as indUstrias expandissem seus mercados.
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Esses fatores combinados levaram a um periodo de crescimento econémico rapido
e expansdo industrial.

No Brasil, 0 novo padrdo acelerou o crescimento do PIB, que atingiu uma taxa
média anual de 6% entre 1930 e 1970, superando os 4,3% registrados entre 1900 e 1930
(Cano, 2011). A partir de 1930, a expanséo regional foi direcionada para complementar
0 avango do mercado industrial, concentrado no Sudeste, particularmente nos estados do
Rio de Janeiro e Sdo Paulo (Guimaraes, 1997).

Um intenso fluxo migratério impulsionou o crescimento demografico nas diversas
regides do pais, especialmente no Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Entre 1940 e 1970, Séo
Paulo recebeu 2,5 milhdes de brasileiros de outras regides, consolidando-se como o
principal destino da migragdo interna, em grande parte devido a Politica Nacional de
Desenvolvimento (Cano, 2011).

Apesar da ascensao econdmica brasileira, a "urbanizacao cadtica", resultante dos
aspectos modernos corporativos de acumulacdo do "meio técnico-cientifico”
englobando ciéncia, tecnologia e informacdo — exacerbou a complexidade e a
fragmentacédo da sociedade brasileira (Santos, 1993).

A modernizacdo do campo iniciada na década de 1970, segundo Santos (1993),
trouxe modificacdes no modelo urbano brasileiro, na medida em que o campo passou a
requerer maquinas, implementos, insumos e crédito. O processo de urbanizacdo se
completa na medida em que a agricultura se torna uma das industrias, eliminando a
separacgdo entre campo e cidade nas suas relagdes de producdo e acumulagdo. Ambos
mantém suas singularidades, func@es, relativa autonomia e contradi¢des, porém, ndo mais
estardo em oposic¢édo (Clementino, 2021).

Para Santos (1993), associou-se ao consumo consuntivo, o que ele chamou de
consumo produtivo por parte de um campo, que passou a ser dotado de ciéncia e
informacdo. As cidades passaram a manter estoques requeridos pelo campo modernizado,
inclusive de méo-de-obra, de maneira que o novo modelo de consumo produtivo no lugar
de se adaptar as cidades, passou a adapta-las.

Este novo modelo de urbanizacgéo, apoiado por redes de infraestrutura (transporte,
energia, comunicacdo) ajudou a expandir e intensificar o desenvolvimento do territorio
nacional, favorecendo a integracédo das diversas regifes brasileiras a metropole industrial
de Sdo Paulo, numa estrutura de metropoles regionais, cidades médias e pequenas

cidades. Neste processo, a logica urbano-industrial foi conduzida como modelo e pratica
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a todo o pais, tanto em cidades como além das areas urbanizadas, fendBmeno chamado de
“urbanizag¢ao extensiva” (Monte-Mor, 2006).

Na Regido Centro-Oeste, especialmente em Mato Grosso do Sul, este processo
representou a continuidade espacial daquele iniciado na cidade de Séo Paulo, com forte
densidade de capital e técnica, em uma &rea antes quase vazia, mas de grande fluidez. Por
outro lado, os estados da regido Sul, que ja contavam com um povoamento mais antigo e
com uso de metodos mecanizados na agricultura, tiveram uma urbanizacdo mais
acelerada.

Diante desta nova forma de manifestacdo da urbanizacéo, iniciada na década de
1970, marcada pela modernizacdo do campo, no lugar de regides rurais e cidades, passou
a preponderar no Brasil dois modelos de espacos, que Santos (1993) identificou como
“regides Urbanas” e “regides agricolas”. No espaco brasileiro com a preponderancia de
regiGes urbanas, as cidades com atividades industriais e terciarias mantém uma divisdo
de trabalho entre si, a0 mesmo tempo em que contém areas rurais para se abastecerem.
Neste caso, a cidade, ndo s6 controla e comercializa a produ¢do do campo, como a
transforma e Ihe agrega valor, enquanto o campo passa a depender da cidade para se
abastecer (Monte-Mor, 2006). Por seu turno, no espago nacional de regibes agricolas
modernas, caracterizadas pela presenga da producdo voltada ao mercado externo, o campo
passou a manter o comando, com cidades mantidas por atividades adaptadas sobretudo as
suas demandas (Santos, 1993). Fez parte deste processo, o forte aumento de ndcleos
urbanos, ou aglomera¢6es com mais de 20 mil habitantes, que passaram a receber grande
parte da populagdo migrada do campo (Santos, 1993).

Este processo de multiplicagdo de cidades e concentracdo populacional na area
urbana néo parou, repercutindo no aumento sucessivo da taxa de urbanizacao brasileira,
segundo Clementino (2021).

Segundo o Censo do IBGE (2022), o grau de urbanizagéo brasileira era de 55,94%
em 1970 e passou para 75,59% em 1991. Em 2000, a populacdo urbana correspondia a
81,19% e, em 2010, esse percentual ja havia atingido 84,37% e em 2022 chegou a 87%
(IBGE, 2022). Esse aumento esta relacionado ao acelerado processo migratorio em busca
de subsisténcia e acesso aos equipamentos sociais basicos. Contudo, as cidades receptoras
da massa populacional crescente ndo conseguiam absorver integralmente esses fluxos,
ampliando as desigualdades sociais. Muitas areas urbanas no século XXI convivem com

miséria, poluicédo e deterioracdo (Davis, 2006).
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Na década de 1980, a populacdo urbana no Norte era de 51,63%, crescendo
22,66% entre 1991 e 2000. No Nordeste, esse percentual era de 50,46% em 1980,
passando para 60,65% em 1991 e 68,98% em 2000. O Sudeste, que tinha 72,7% de
urbanizacdo em 1970, viu esse nimero subir para 88,02% em 1991, devido a integracdo
do mercado nacional. As regides Sul e Centro-Oeste também experimentaram um elevado
crescimento populacional urbano na década de 1980, com 62,4% e 67,78%,
respectivamente (IBGE).

Davis (2006) argumenta que a urbanizacao pode ocorrer mesmo em meio a Crises
econdmicas, como Visto nos paises do Terceiro Mundo nos anos 1980 e 1990, onde as
politicas de desregulamentacdo e as medidas do Fundo Monetario Internacional (FMI)
promoveram a migracdo rural, apesar do aumento do desemprego urbano, o que forcou a
populacéo a buscar sustento em favelas urbanas.

Nos governos dos anos 1980, a oferta minima de moradias, de acordo com 0s
moldes de privatizacdo habitacional, foi definida pelos ideais neoliberais impostos pelo
Fundo Monetério Internacional e pelo Banco Mundial, além dos Planos de Ajuste
Estrutural para nacbes endividadas, como o Brasil, resultando na formacdo de uma
"periferia desurbanizada, porém dependente da cidade™ (Lefebvre, 2016).

De acordo com o censo de 2022, segundo Rodrigues e Ribeiro (2023), o Brasil
conta atualmente com 15 metrépoles, nas quais se acumulam 70,3 milhdes de pessoas, 0
que demonstram que elas continuaram atraindo populacéo.

O censo demografico de 2022, no entanto, apontou para um indice de crescimento
muito fraco da populagao brasileira em relagéo a 2010 (6,5%), considerado o menor desde
1872, com variagdes regionais. A regido mais industrializada do Sudeste continua sendo
a mais populosa (41% do total no pais) e apresentou uma taxa de crescimento
demogréafico abaixo da média nacional. A Regido Nordeste, segunda mais populosa teve
a menor taxa de crescimento populacional do pais. A Regido Sul, terceira maior em
populacédo do pais, teve um indice um pouco acima da média. A Regido Norte, a quarta
em numero de populacdo, notabilizada pela industria da mineragédo e agricultura, teve
crescimento pouco maior que o da Regido Sul. A Regido Centro-Oeste, por seu turno, a
menos populosa entre todas e que vem exibindo um forte crescimento no setor
agroindustrial e extrativo, foi a que apresentou o maior e significativo acréscimo (IBGE,
2022).

Com o intuito de fornecer uma representacdo visual detalhada e informativa da

distribuicéo da populacéo brasileira regional, o gréfico 1 foi elaborado com os dados mais
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recentes coletados pelo IBGE durante o Gltimo censo realizado em 2022. O grafico
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também permite analise das variacfes demograficas ao longo do territério nacional:

Gréfico 1 — Densidade populacional do Brasil
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Fonte: Elaborado pela autora (2024) — Adaptado de IBGE (2022).
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Entre os 548 municipios que apresentaram crescimento acima de 1,5% ao ano,
segundo o IPEA (2024), pouco mais da metade (58,8%) possuem menos de 30 mil
habitantes. Este processo vem sendo acompanhado de um potencial aumento de demanda
por bens e servicos publicos nestas pequenas cidades, ainda carentes de infraestrutura, de
recursos disponiveis e de capacidades governativas compativeis. S&o situacdes que cada
vez mais exigem politicas publicas inovadoras e coordenadas.

No que concerne a habitacdo, foco do presente estudo, o crescimento desmedido
das favelas urbanas na segunda metade do século XX decorreu do aumento da segregacao
socioespacial e das insuficientes condi¢des de subsisténcia da populacao. Esse fendmeno
de periferizacdo urbana resultou na formacdo de nucleos continuos de habitacdes
informais, caracterizando uma negacdo ao direito a cidade. Dessa maneira, a escolha da
moradia abrange a resolucdo de um problema complexo: a) otimizacdo do custo
habitacional; b) garantia de posse; ¢) promocdo da qualidade e seguranca da habitacéo; e
d) proximidade ao local de trabalho (Davis, 2006).

A precariedade dessas habitaces decorre de uma urbanizacado irregular, na qual a
classe trabalhadora, privada do direito a cidade, construiu suas moradias com 0s recursos
disponiveis, independentemente da posse formal da propriedade, frequentemente em
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areas de risco, e erigindo suas residéncias conforme suas condic¢des ao longo do tempo
(Caldeira, 2000). Davis (2006) menciona que o crescimento da apropriacdo das areas
centrais para construcdo de empreendimentos € incentivado pela intensa especulacdo
imobiliaria.

A segregacao socioespacial nas grandes cidades envolve um complexo conflito de
interesses, motivado pela politica de embelezamento das cidades, promovida pelo Estado
com o objetivo de atrair capitais estrangeiros, o que resulta em uma problematica urbana
adicional: a remocdo repressiva e arbitraria de favelas, forcando a populacéo a abandonar
suas moradias em prol da modernizacdo. O autor observa que, na década de 1970, esse
processo de "limpeza" das favelas tornou-se alarmante, devido a valorizacéo das glebas
(Davis, 2006).

Castells (2021) afirma que a producdo de habitagcdes, como um dos componentes
da estrutura espacial discutida no inicio deste capitulo, resulta da combinacdo da escolha
da localizacéo das constru¢des com os equipamentos e matérias-primas necessarios, além
da forga de trabalho envolvida no processo. Esses fatores dependerdo do “organizador”
do sistema urbano, que determinara os precos das terras, a conducgéo das obras, a melhor
localizagdo e o publico-alvo. Portanto, o capitalismo governa o espaco urbano, fazendo
da producdo de moradias, enquanto objeto de mercado, uma atividade que deve gerar
lucro.

A difusdo das favelas nas megacidades também favoreceu o comércio de
habitagdes informais por meio da locacdo e contribuiu para a proliferacdo dos
“loteamentos indiscriminados” em varias modalidades de “estalagens, cortigos e
habitagcbes operarias, em sua maioria de constru¢do apressada e precaria” (Bonduki,
1998).

Diante desse cenério, tornou-se imperativa a intervencdo do poder publico em
diversas questdes sociais, incluindo a habitacional, tendo em vista que os loteamentos
eram considerados uma ameaca a ordem publica, devido a auséncia de infraestrutura
bésica.

A moradia, como um dos elementos essenciais para a subsisténcia individual e
familiar, € fundamental para assegurar o acesso a propriedade, a casa, e ao lar. Contudo,
possuir uma moradia fisica, sem o concomitante acesso a vida urbana, € insuficiente.
Nessa linha, o déficit habitacional representa uma problematica urbana nas grandes
regides, uma vez que os tipos, condigdes, e localizagbes das moradias sdo determinantes

que impactam diretamente a qualidade de vida da populacédo segregada.



20

No contexto do déficit habitacional absoluto no Brasil, conforme dados da
Fundacédo Jodo Pinheiro, hd uma caréncia de milhGes de moradias no pais. Em 2015, a
maior concentracdo do déficit habitacional absoluto foi na regido Sudeste, com 2,482
milhGes de moradias, seguida pela regido Nordeste com cerca de 1,971 milhdes. Quanto
aos componentes desse déficit, destacam-se: a sobrecarga excessiva dos alugueis, que
afeta 50% da populacdo com renda inferior a um salario-minimo; a coabitacao familiar,
responsavel por 29,9% do déficit, onde ha compartilhamento de moradias; e a habitacao
precaria, compreendendo moradias improvisadas ou rusticas, que representam 14,8% do
déficit.

Na regido Sudeste, 0 6nus excessivo dos aluguéis atinge 61,4%, no Centro-Oeste
57,9%, e no Sul 57,8%, evidenciando o aluguel como o principal componente do déficit
habitacional.

De acordo com a Fundacdo Jodo Pinheiro (2021), o déficit habitacional passou de
5,657 milhdes em 2016 para 5,877 milhdes em 2019. Durante este periodo, a
predominancia do 6nus excessivo dos aluguéis aumentou de 49,7% em 2016 para 51,7%
em 2019. As habitacdes precarias representavam 22,9% em 2016, crescendo para 25,2%
em 2019. A coabitacdo, por sua vez, apresentou um declinio de 4,2%, correspondendo a
23,1% em 2019. Naquele ano, o déficit habitacional no Brasil alcancou 5.876.699
moradias. A andlise regional aponta o Norte e o Nordeste com o maior déficit relativo,
especialmente nos estados do Maranhao e Amazonas (Fundacao Jodo Pinheiro, 2021).

Os impactos da sobrecarga dos aluguéis, por sexo do responsavel pelo domicilio,
revelam que, em 2016, aproximadamente 56,4% das mulheres estavam nessa situagéo,
nimero que aumentou para 62,2% em 2019. Isso indica o crescimento de domicilios
chefiados por mulheres que se encontram em condicdes deficitarias. No que tange a
coabitacdo, a participacdo de domicilios com mulheres como referéncia cresceu de cerca
de 50% em 2016 para 56,3% em 20109.

As condigdes do déficit habitacional também devem ser analisadas em funcéo dos
niveis de renda, uma vez que a capacidade salarial é crucial para a subsisténcia. Segundo
a Organizacdo das Nagdes Unidas no Brasil (2017), com base no relatorio Panorama
Social da América Latina 2017, o Brasil possui extrema concentracéo de renda, onde 1%
da populagédo mais rica detém cerca de 27,8% dos rendimentos totais, posicionando o pais
em segundo lugar na lista de nacBes com maior concentracdo de riqueza. Quanto as
habitacGes precarias, a pesquisa da Fundacgdo Jodo Pinheiro indica que “mais de 72% dos

domicilios em déficit tinham renda domiciliar de até um salario-minimo”, sendo 46%
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referentes & coabitagdo com renda acima de trés salarios-minimos, e domicilios com énus
excessivo de aluguel urbano correspondendo a 45%, na faixa entre um e dois salarios-
minimos.

O deficit habitacional é uma expressao significativa da urbanizacéo e reflete na
gestdo das formas urbanas e nas relagdes sociais. Castells (2021) ressalta que a cidade €
uma construcdo histérica composta por diversas estruturas sociais, influenciadas por uma
dindmica contraditéria de conflitos de interesses que disputam o controle da hegemonia.
A forma de ocupacdo do solo é definida por uma complexa teia de determinantes sociais,
politicos, ideoldgicos e econdmicos, que ditam as regras do sistema urbano.

Diante da crise urbana e da efervescéncia das questdes sociais nas grandes
cidades, destacam-se as mobilizacdes dos movimentos sociais urbanos, que lutam por
condicbes dignas de vida. Estes movimentos articulam processos organizativos de
natureza sociopolitica com as familias para reivindicar moradia, saude, educacdo e
emprego, em um amplo exercicio de cidadania, o que sera abordado mais detalhadamente

a sequir.
3.2 Direito a Cidade

Para compreender o conceito de cidade, adota-se a concepgdo proposta por
Valdirene Alves Clementele. Para a autora, a cidade representa muito mais do que um
simples espaco geografico; trata-se de um locus onde convergem e interagem elementos
essenciais ao desenvolvimento humano. Este ambiente caracteriza-se por abrigar
significados profundos, histérias e memarias que, em conjunto, simbolizam uma reunido
de individuos em torno de bens e valores compartilhados. A cidade, assim, constitui um
nucleo onde as experiéncias coletivas e os patriménios culturais se entrelacam,
proporcionando um cenario propicio ao desenvolvimento da vida em sociedade
(Clementele, 2023).

Vasconcelos (2015), apoiado nos ensinamentos de Max Weber, oferece uma
definicdo mais detalhada da comunidade urbana, que se distingue por seu carater
industrial e comercial predominante. A comunidade urbana ocidental ¢ identificada por
tracos especificos: fortificacGes que protegem o espago urbano, mercados que facilitam a
troca econdmica, tribunais proprios que asseguram a justica local, formas de associacao
que refletem a organizacdo social e autonomia, a0 menos parcial, que assegura a
autossuficiéncia administrativa. Esse fenémeno é descrito como particular ao Ocidente e

nédo se observa nem nas cidades da Antiguidade nem nas orientais.
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A cidade, portanto, emerge como espaco de complexa inter-relagdo, onde o
presente é moldado pela historia e memoria coletiva, formando um contexto no qual os
habitantes se conectam em torno de um patriménio comum e se desenvolvem em uma
estrutura social dindmica e funcional. Esta visdo abrangente permite reconhecer a cidade
ndo apenas como um conjunto de infraestruturas fisicas, mas como uma entidade viva e
pulsante, essencial ao progresso humano e a construcao de uma identidade comunitaria.

No viés da complexidade urbana, surge o conceito de Direito a Cidade
influenciado pelos postulados filosoficos do francés Henri Lefebvre. Em sua obra "O
Direito & Cidade" de 1967, Lefebvre defendeu a conquista de uma série de condic¢des que
proporcionassem aos cidaddos possibilidades de viverem em condi¢des dignas e
saudaveis. Segundo Lefebvre, citado por Harvey (2014, p. 11), "esse direito era, ao
mesmo tempo, uma queixa e uma exigéncia”. A queixa respondia a dor existencial de
uma crise devastadora da vida cotidiana na cidade. A exigéncia, por sua vez, era uma
ordem para encarar a crise de frente e criar uma vida urbana alternativa que fosse menos
alienada e mais significativa.

David Harvey complementa, afirmando que "as ideias de Lefebvre surgiram
basicamente das ruas e bairros de cidades doentes. Desse modo, 0os movimentos pelo
direito a cidade encontram-se em plena atividade em dezenas de cidades de todo o
mundo” (Harvey, 2014, p. 15). Harvey conclui, definindo o direito a cidade como "muito
mais do que um direito de acesso individual ou grupal aos recursos que a cidade
incorpora: é um direito de mudar e reinventar a cidade mais de acordo com nossos mais
profundos desejos” (Harvey, 2014, p. 28).

Em "Direito a Cidade, Cidades Para Todos e Estrutura Sociocultural Urbana™,

Roberta Amanajas e Leticia Klug (2018) pontificam que:

O direito a cidade é um direito difuso e coletivo, de natureza indivisivel, de
que sdo titulares todos os habitantes da cidade, das geracOes presentes e
futuras. Direito de habitar, usar e participar da producéo de cidades justas,
inclusivas, democraticas e sustentaveis. A interpretacdo do direito a cidade
deve ocorrer a luz da garantia e da promogdo dos direitos humanos,
compreendendo os direitos civis, politicos, sociais, econdmicos e culturais
reconhecidos internacionalmente a todos.

Nesta definicdo, observa-se o0 destaque a questdo da moradia e do direito a
habitacdo, considerados fundamentais para a existéncia de cidadania e justica social.
Conclui-se, portanto, que o direito & cidade ndo se trata de uma abstragdo, mas sim de um

conjunto de ideias concretas que servem de base para a compreenséo das desigualdades
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sociais, buscando-se a construcdo de ferramentas que garantam uma forma de vida mais
humana.

A preocupacao com o desenvolvimento das cidades e assentamentos humanos de
maneira sustentavel, inclusiva, segura e resiliente foi definida como um dos Obijetivos de
Desenvolvimento Sustentavel pela Organizacdo das Nac¢des Unidas, a serem atingidos na
Agenda 2030 (ONU-Brasil, 2022). O direito a cidade surgiu como um contraponto a
cidades fragmentadas, violentas, conflituosas e desiguais, com o intuito de garantir o
direito a participacdo democratica de todos os sujeitos na sua formacdo. Ndo basta a
producgdo de riqueza nas cidades; é preciso que elas se desenvolvam sob a premissa da
sustentabilidade, equilibrando as necessidades de seus habitantes com a distribuicdo dos
recursos.

Lefebvre (2016) ao estudar a classe operaria parisiense, observou a segregacéo

das areas mais centrais da cidade, acessiveis a classe dominante da época:

Como a democracia urbana ameacava os privilégios da nova classe dominante,
esta impediu que essa democracia nascesse. Como? Expulsando do centro
urbano e da propria cidade o proletariado, destruindo a “urbanidade”. [...]
Afastado da Cidade, o proletariado acabara de perder o sentido da obra.
Afastado dos locais de produgdo, disponivel para empresas esparsas a partir de
um setor de habitat, o proletariado deixara se esfumar em sua consciéncia a
capacidade criadora. A consciéncia urbana vai se dissipar (LEFEBVRE, 2016,
p. 23-25).

Nas ultimas décadas, as cidades tém se transformado radicalmente, refletindo
mudangas profundas nos processos econdmicos e sociais globais. Esse fendémeno,
amplamente estudado, reflete a complexa interacdo entre desenvolvimento urbano e
exclusdo social. Desde o inicio da era industrial, as cidades tém sido epicentros de
inovacéo, crescimento e, simultaneamente, de profundas desigualdades. Historicamente,
como observou Lefebvre em suas analises sobre Paris no século XIX, a urbanizacéo
acelerada e a especulacdo imobiliaria reconfiguraram o0s espacos urbanos, levando a
marginalizacdo de grandes segmentos da populacdo. Na realidade brasileira
contemporanea, observa-se um padrdo semelhante, onde a valorizacdo imobiliaria e a
consequente especulacdo transformam a dindmica das cidades, empurrando o0s
trabalhadores mais pobres para periferias cada vez mais distantes e alienando-os da
participacao na vida politica e social.

A trajetoria das vilas operarias nas cidades brasileiras ilustra essa transformagé&o.
Originalmente situadas perto das &reas industriais, essas vilas foram gradualmente
desmanteladas a medida que o valor das terras urbanas aumentava, resultando na expulséo

das classes trabalhadoras das areas centrais. Esse deslocamento, como observa Vieira
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(2013), é resultado de uma visdo da cidade que emerge com a industrializacdo: a cidade
passa a ser tratada como um mero objeto de transacdo, uma mercadoria a ser comprada,
vendida e negociada para gerar lucros aos que detém propriedades e meios de producao.
Lefebvre (2016) descreve essa mudanca como uma perda do “valor de uso" da cidade,
subordinado ao seu "valor de troca", redefinindo assim o espago urbano e as relagoes
sociais nele contidas.

A partir desse ponto de vista, a cidade deixa de ser um espaco de encontro e
interacdo para se tornar uma mercadoria, oferecida em um mercado global altamente
competitivo, onde outras cidades também sdo comercializadas. Vieira (2013) reforca essa
ideia ao argumentar que a cidade é uma mercadoria de luxo, destinada a elite de
compradores globais: capital internacional, turistas e usuarios economicamente
privilegiados. Essa transformacéo converte a cidade em um "ente econémico" que opera
predominantemente para os especuladores e empresarios capitalistas, enquanto a maior
parte da populacdo é marginalizada e excluida do espaco urbano. Vieira avanga essa
perspectiva ao considerar que a cidade adquire uma nova identidade como “cidade-
empresa”, um sujeito com estratégia e proposito proprios.

A anélise de Maricato também contribui ao descrever a cidade como um produto
e um grande negécio lucrativo para os capitais que lucram com sua producdo e
exploracdo. Ha, assim, uma disputa fundamental entre os que buscam melhores condices
de vida na cidade e aqueles que visam apenas maximizar ganhos financeiros. Lefebvre
(2013) observa que a cidade se torna um "objeto de consumo cultural para turistas e para
0 esteticismo", perdendo sua fungéo prética e inclusiva.

Nesse contexto, o conceito de "direito a cidade™ emerge como uma reivindicacéo
politica essencial. Embora ndo consagrado juridicamente, este direito simboliza a luta
pela realizacdo de direitos sociais fundamentais, tentando reverter o modelo de cidade-
empresa e restaurar o valor de uso do espaco urbano. A grande questdo € como efetuar
essa transformacéo. Alterar um espago marcado por desigualdades histéricas complexas
requer uma acdo organizada e revolucionaria. Lefebvre (2013) destaca a necessidade de
desconstruir as estratégias e ideologias dominantes para construir uma cidade renovada.

Para Harvey (2013), o direito a cidade transcende o plano individual e exige um
esforco coletivo, baseado na formacao de direitos politicos e solidariedades sociais. Em
suma, a luta pelo direito a cidade representa um movimento crucial para reimaginar e
reformular o espago urbano, tornando-o mais inclusivo e equitativo para todos os seus

habitantes.
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Vieira (2013) destacou que os conflitos urbanos intensificaram a luta pelo direito
a cidade em uma perspectiva um pouco diferente da pensada por Lefebvre, pois a questao
passou a ser abordada no ambito juridico. A aprovacdo da Constituicdo de 1988 e,
posteriormente, do Estatuto da Cidade estimulou o debate e deu visibilidade a direitos
antes ignorados como o direito a moradia. A discussdo ganhou maiores proporcdes e ao
abranger o direito as cidades sustentaveis. Vejamos o art. 2°, inciso |, do Estatuto da
Cidade:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

| — Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito & terra
urbana, & moradia, a0 saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracoes;

O debate internacional sobre o direito a cidade tem destaque crescente,
especialmente evidenciado pela criagdo da Carta Europeia de Garantia dos Direitos
Humanos na Cidade, em 18 de maio de 2000, em Saint-Denis, Franca. Este documento
surgiu a partir da constatacdo da dificuldade de assegurar direitos basicos a populagédo
urbana mais vulneravel. A Carta Europeia busca preencher lacunas, ao reconhecer a
cidade como espaco essencial para a efetivacdo dos direitos humanos e abordar questoes
COmMO acesso a servicos, protecdo ambiental e qualidade de vida, adaptando os direitos
fundamentais ao contexto urbano moderno (Lefebvre, 2016).

Ao enfatizar a necessidade de uma abordagem renovada diante da rapida
urbanizacéo e industrializacdo, a Carta Europeia visa ndo apenas proclamar os direitos
publicos e fundamentais dos habitantes das cidades, mas também torna-los
compreensiveis e aplicaveis na pratica urbana. Ela representa um compromisso
significativo para transformar a realidade urbana, garantindo que politicas e praticas
locais estejam alinhadas com as necessidades e aspira¢des dos cidaddos, visando uma
cidade mais inclusiva e equitativa, onde todos possam desfrutar plenamente dos direitos
humanos em seu cotidiano (Vargas, 2000).

O art. 1°, das DisposicOes Gerais da referida carta, faz mengao expressa ao direito

a cidade. Vejamos:

Art. | — DIREITO A CIDADE

1. A cidade é um espaco coletivo que pertence a todos os seus habitantes que
tém direito a encontrar as condi¢bes para sua realizacdo politica, social e
ecoldgica, assumindo deveres de solidariedade.

2. As autoridades municipais devem fomentar, por todos os meios de que
dispdem, o respeito a dignidade de todos e a qualidade de vida de seus
habitantes.
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A positivacdo do direito a cidade em um documento é um marco importante. No
entanto, a real concretizagdo de tal direito depende da implementacdo de politicas
publicas, mediante cooperacdo de diferentes setores da sociedade, bem como da
participacdo efetiva daqueles que vivem a cidade e se sentem excluidos por ela (Vieira,
2013).

Portanto, o direito a cidade € um instituto em constante construcéo, fundamentado
em estudos e deliberacdes de ambito nacional e internacional. Refere-se ao direito dos
habitantes das cidades ao acesso a multiplas garantias, como uma vida urbana digna,
acesso igualitario a infraestrutura, moradia, mobilidade, lazer, alimentagdo, saude e
outros servicos essenciais. Além disso, deve possibilitar a concretizacdo da cidadania e
da democracia, mediante a participacdo concreta da populacéo, especialmente de grupos

vulneraveis, na construcdo de um padrdo de vida mais harmonico e justo.
3.2.1 Cidade como Bem-Comum

Bem-comum ¢é interpretado por Ramos (2016) como sendo “o recurso do qual
dependemos mutuamente para garantir nossa sobrevivéncia e bem-estar”.

A ldgica da competicdo, preponderante apds a Segunda Revolucdo Industrial,
trouxe consigo o principio da escassez, segundo o qual os bens eram produzidos por
poucos diante dos recursos limitados de toda a sociedade para este fim e quanto mais
dificil o acesso a eles, maior seria seu valor comercial (Zamagni, 2018). Para se contrapor
a esta ideia de finitude, Garret Hardin (1968) propds a salvaguarda dos recursos
considerados Bens-Comuns, via gerenciamento do governo ou de uma empresa. Mas as
consequéncias deste principio, aplicado ao modelo capitalista, foram o fortalecimento de
monopolios e a desigualdade social. Anos depois, as pesquisas de Elinor Ostrom,
publicadas em 1990, invalidaram a teoria de Hardin e trouxeram o Prémio Nobel a autora,
ao comprovar que as proprias coletividades podem governar os seus Bens-Comuns, sem
a necessidade do gerenciamento dualista (realizado pelo governo ou empresa), desde que
realizada sob forma de governanca colaborativa.

Ostrom (2002) apresentou o “comum’” como um principio politico e de
governanca, manifestando-se quando um grupo reconhece suas necessidades
interdependentes, garantindo sobrevivéncia e bem-estar coletivo. No contexto do direito
a cidade, o “comum” empodera cidadaos na reinvenc¢ao do espago urbano, por meio da

construcdo e cooperacdo, assegurando bens fundamentais.
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A cidade foi pensada como um Bem-Comum por Foster e laione (2016), com base
nos principios do direito a cidade e da governanca colaborativa, levando-se em conta dois
pilares: (1) os principios defendidos por Henri Lefebvre de que todos os cidad&os tém o
direito de fazer parte do espaco urbano em que vivem, com a mesma oportunidade de
acesso aos recursos e servicos nele existentes; (2) o uso de politicas urbanas para proteger
os direitos humanos.

No século XXI, conforme laione e Nictolis (2017), as cidades estdo sendo
reanalisadas a partir das seguintes perspectivas: cidade baseada no conhecimento
(abordada sob uma 6tica de mercado), cidade sustentavel (vista como um ecossistema
interconectado) e cidade inteligente (baseada no compartilhamento de tecnologias
digitais). Os autores propdem, ainda, uma quarta visdo, centrada no direito a cidade,
mediante garantia de direitos e justica social.

Foster e loane (2016) acreditam que o Estado deve atuar como facilitador da
governancga urbana colaborativa urbana, em vez de marginalizar residentes ou poluir o
ambiente urbano. Eles argumentam que a teoria juridica convencional ainda néo
compreende totalmente o0 Bem-Comum e defendem uma abordagem ética que garanta o
direito de todos usarem os recursos da cidade, visando o bem-estar coletivo.

Na visdo da cidade como Bem-Comum, esta precisa ser considerada como um
bem de acesso aberto, pertencendo a quem nela habita, com recursos compartilhados por
todos, como a moradia e 0s servi¢os que se destinam a garantir a sobrevivéncia e bem-
estar de todos. Entre tais recursos Foster e laione (2016) ainda incluem os que séo
potencialmente bens comuns, tais como terrenos urbanos vazios, espacos abertos e
infraestruturas (ruas, avenidas), edificios publicos e privados abandonados ou
subutilizados.

laione e Nictolis (2017) também destacam que a visdo baseada no direito a cidade
possui duas perspectivas, quais sejam: a “cidade rebelde”, que foca no conflito politico
contra a urbanizagdo capitalista, e a “cocidade”, que promove a cogovernanga € 0
compartilhamento dos bens comuns.

Segundo laione (2015), cogovernar e copossuir a cidade exigem a reforma do
sistema juridico-institucional, que hoje é rigido e padronizado. Isso equilibra as
desigualdades de poder no espacgo urbano.

A cidade centrada em direitos apoia-se em dois pilares. O primeiro é o direito a
cidade trazido por Henri Lefebvre, em que se garante a participacdo dos cidaddos na

criacdo da cidade e participacdo nos espagos em que habitam, mediante garantia
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igualitaria de acesso aos recursos urbanos existentes. O segundo pilar se refere as politicas
urbanas que protejam os direitos humanos internacionalmente reconhecidos, como 0s
relacionados as mudancas climaticas e ao acesso a servigos essenciais, incluidos na “Nova
Agenda Urbana” da ONU-Habitat 2016 (laione e Nictolis, 2017).

A politica urbana para protecdo da cidade como um Bem-Comum também
necessita ser governada de forma colaborativa (Foster e laione, 2016). Ramos (2016)
também reforca a ideia da politica de governanca colaborativa da cidade como um Bem-
Comum, ao considera-la como um direito dos cidaddos na tomada de decisdo de forma
democrética de seus recursos, de modo a torna-la mais justa e inclusiva.

Para este fim, o municipio, como unidade federativa responsavel pelo
planejamento urbano, deve seguir as normas do Plano Diretor, em conformidade com o
Estatuto da Cidade, para assegurar a justa distribuicdo dos beneficios e dnus da
urbanizacdo. Respeitar essas diretrizes é crucial para proteger o direito a cidade e garantir
uma distribuicdo equitativa dos recursos urbanos. Para tanto, é essencial que a gestéo
urbana seja democrética e garanta uma participacao ativa da populacdo no planejamento
urbano.

A visdo da cidade como um bem comum requer um enfoque interdisciplinar e
cooperativo, conciliando competitividade com sustentabilidade e inclusdo. A teoria do
Bem-Comum pode apoiar a construcdo de uma sociedade mais justa, por meio da
participacdo ativa da populacdo, mediante cooperacdo dos governos, da academia e

demais atores sociais, promovendo 0 isso responsavel do solo e dos recursos urbanos.
3.2.2 Direito a moradia e seus marcos legais

O déficit habitacional, decorrente do acelerado processo de urbanizagdo nas
grandes cidades, se manifesta através de moradias precarias desprovidas de infraestrutura
basica, privando seus habitantes do pleno acesso a vida urbana. Segundo a Plataforma
Global pelo Direito a Cidade (2022), esse acesso integral ndo se limita apenas aos servigos
publicos, mas engloba também a liberdade e a expanséo da cidadania. A plataforma é
formada por um férum diversificado que envolve atores da sociedade civil e governos e
dedica-se a promover e garantir o direito a cidade por meio de agfes inclusivas e
universais para combater a segregacdo urbana.

O direito a moradia, intrinsecamente ligado a vida urbana, ndo se restringe a
simples subsisténcia, mas também abrange aspectos como centralidade renovada, espacos

de encontro, ritmos de vida e empregos que possibilitam o uso pleno desses espagos e
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momentos. Este direito é fundamentado em dimensdes politicas, simbdlicas e materiais
(Lefebvre, 2016).

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 reconhece uma gama de
direitos fundamentais, incluindo moradia, alimentacdo, trabalho, salude e educacéo,
essenciais para uma vida digna, independentemente de cor, sexo, religido, género ou
nacionalidade. Portanto, o direito a vida urbana esta intrinsecamente ligado ao acesso aos
direitos sociais basicos.

Diversos marcos legais internacionais, como as Convencdes sobre a Eliminacao
de todas as Formas de Discriminagdo Racial (1965), a Eliminagéo de todas as Formas de
Discriminacao contra a Mulher (1979), e os Direitos das Criancas (1990), abordam o
direito a moradia sem discriminacdo de género, raca ou nivel socioeconémico.

A Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat 1),
realizada em Vancouver, Canada, em 1976, discutiu a necessidade de formacdo de
cidades social e ambientalmente sustentaveis, mediante fornecimento de habitacéo
adequada para todos. Desde entdo, o Dia Mundial do Habitat, estabelecido pela ONU em
1987, promove reflexdes criticas sobre questdes urbanas e a promocao do direito a
moradia.

O direito a moradia ndo se limita a habitacdo fisica, mas abrange o direito a uma
vida digna e segura. Conforme o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais, reconhece-se o direito de todos a um nivel de vida adequado, incluindo
alimentacdo, vestuario e moradia.

A moradia adequada compreende a seguranca da posse, a disponibilidade de
servigos publicos e infraestrutura, custo acessivel, habitabilidade, acessibilidade,
localizagdo e adequacéo cultural.

Ao seu turno, a Agenda 2030 da ONU destaca o objetivo de Cidades e
Comunidades Sustentaveis, visando garantir até 2030 o acesso de todos a habitagdo
segura, adequada, acessivel e urbanizacdo de favelas.

No Brasil, o direito a moradia é reconhecido pela Constituicdo Federal de 1988
como um direito social, com competéncias compartilhadas entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios para promover programas de construcdo e melhoria habitacional e
saneamento basico.

Por sua vez, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) baseia-se na ideia de

cidade sustentavel e prevé os direitos a moradia, terra, saneamento basico, transporte,
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infraestrutura urbana e servicos publicos, mediante acesso igualitario para as presentes e
futuras geracdes.

Posteriormente, foi criado o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), por meio da Lei n°® 11.124/2005, com a finalidade de proporcionar habitacao
digna e sustentavel para populacfes de baixa renda, seguida de inUmeras outras leis que
abordam o direito a moradia e serdo abordadas no decorrer deste estudo.

Portanto, o direito & moradia, consolidado em normas internacionais e nacionais,
vai além da mera questdo habitacional. Trata-se de um direito humano essencial para
uma vida digna, conectado aos direitos fundamentais de salde, educacéo, trabalho, lazer
e cidadania.

3.2.3 Desenvolvimento Territorial Sustentavel na defesa do direito a moradia

O novo contexto, mediado por tecnologias de comunicagdo, que passou a
preponderar na Virada para o Século XXI, induziu mudancas no modelo de
desenvolvimento local. Emergiram neste processo, as redes de interagcdo construidas
socialmente, que vieram favorecer reapropriacdo dos espacos vividos cotidianamente,
dando origem a um Sistema Territorial Local (Le Bourlegat, 2024 a). O Sistema
Territorial produzido socialmente, segundo Raffestin (1993), resulta, portanto, de a¢oes
transformadoras conduzidas por atores que agem numa rede de relagdes a partir do
proprio espaco do cotidiano vivido, mediante um projeto comum.

Todo ser humano sente necessidade ontoldgica de assegurar a integridade de um
lugar para existir, como sua ancora e referéncia na totalidade do mundo (Carlos, 1996).
O territdrio, neste caso, resulta da apropriacdo social de um espaco, por um grupo/
coletividade que nele atribui uma representacdo particular de si mesmo, de sua historia e
de sua singularidade (Di Meo, 1996).

Estas iniciativas coletivas deram origem a acGes coordenadas entre os diversos
atores envolvidos no projeto, por meio de praticas democréticas e de participacdo, que
passaram a ser reconhecidas como governanca territorial. A governanca territorial foi
definida por Leloup, Moyart, Pecqueur (2005), como uma forma de coordenag&o politica,
organizada por uma pluralidade de atores de um territorio, com vistas ao desenvolvimento
local, podendo envolver diversos niveis de cooperagéo.

Na segunda década do século XXI, a grande complexidade do mundo
interconectado e novas variaveis tornaram a sustentabilidade uma das maiores

preocupacdes dos processos de desenvolvimento territorial (Le Bourlegat, 2024 b).



31

Dentre as preocupacdes, encontram-se, especialmente, a desigualdade social e fome na
dimens&o social, assim como os eventos climaticos extremos, na dimensdo ambiental,
que significam grandes desafios ao desenvolvimento territorial. Em 2015, foram
definidos os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), na Agenda 2030, pela
Organizacdo das NagBGes Unidas, que contribuiram para o processo interativo ja
deflagrado.

A partir da complexidade com que foram sendo construidas as cidades e dos
avancos das tecnologias digitais, a ONU-Habitat lancou a Nova Agenda Urbana (2017),
reafirmando o compromisso com a promocdo do desenvolvimento sustentavel para
cumprir a Agenda 2030. Ao se deparar com a recessdo econdmica, ampliacdo das
desigualdades sociais, atingindo especialmente os mais pobres e vulneraveis durante a
pandemia, a ONU-Habitat (2020) reafirmou o papel transformador das cidades para
garantir a sustentabilidade, mediante uma governanca territorial eficaz.

Em 2021, o Programa das Na¢Ges Unidas para o Desenvolvimento (PNUD/ONU)
langou um guia de desenvolvimento territorial sustentavel, visando o cumprimento dos
ODS. A partir do pressuposto de que é no local que os problemas sdo vivenciados, é
preciso resolvé-los de forma integrada, de acordo com as necessidades e peculiaridades
especificas das pessoas, de natureza multidimensional (social, econémica e ambiental).
Para este fim, considera-se fundamental a construcéo social em rede, por meio de uma
governanca de natureza multissetorial (governo, empresa, academia e sociedade local),
ao mesmo tempo integrada com escalas mais abrangentes (multiescalar).

Neste sentido, pode-se compreender a preocupacao de Foster e a laione (2016) com
uma politica urbana construida para proteger a cidade como um Bem-Comum, mediante
uma governanca de natureza colaborativa, facilitada pelo Estado. Trata-se de uma forma
de garantir o direito dos cidaddos de participarem das tomadas de decisdo sobre a
realidade do cotidiano vivido, de modo a fortalecer a democracia por meio da justica e da
inclusdo. A moradia e 0s servi¢os, por garantirem a sobrevivéncia e bem-estar coletivo,
constituem bens-comuns a serem construidos e mantidos por meio de governanca

colaborativa, num processo de desenvolvimento territorial sustentavel.
3.2.4 Politicas habitacionais no Brasil

Antes dos anos 1930, as moradias eram predominantemente produzidas pela
iniciativa privada, ja que ndo havia um sistema organizado de financiamento habitacional,

resultando em variagdes na qualidade e no tamanho das residéncias conforme a renda
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disponivel (Bonduki, 1998). A intervencdo do Estado brasileiro originou-se da crescente
demanda e das condi¢Oes precarias das habitacGes populares da classe trabalhadora.

A década de 1930 testemunhou um grande impulso na urbanizacdo e
industrializacdo sob a lideranca da Era Vargas, cujas politicas eram marcadas por um viés
populista e corporativista (Bonduki, 1998). Nesse periodo, as primeiras formas de
intervencdo estatal em politicas sociais foram timidas, materializadas em iniciativas como
as Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPS) e, posteriormente, os Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (IAPS), inicialmente destinados aos setores estratégicos da
economia, como os trabalhadores ferroviarios e maritimos (Azevedo; Andrade, 2011).
Paralelamente, em resposta ao déficit habitacional, construiram-se vilas operarias
proximas as fabricas, visando reduzir os custos dos empregadores com a méo-de-obra
(Bonduki, 1998).

A Fundacdo Casa Popular (FCP) foi instituida em 1946 pelo Decreto-Lei n°9.218
e foi o primeiro 6rgdo nacional dedicado exclusivamente & proviséo de habitacdes para a
populacédo de baixa renda, em contraste com as CAPS e IAPS, que atendiam apenas seus
afiliados de forma fragmentada (Azevedo; Andrade, 2011). No entanto, a preocupacao
ndo se limitava apenas a producdo habitacional; a falta de infraestrutura basica nas areas
urbanas também era uma questao critica a ser abordada. A FCP adotava uma abordagem
paternalista e impositiva, onde 0 acesso a casa propria era severamente limitado por
restricdes de informacdo, prazos, nimero de inscri¢cdes e disponibilidade de unidades,
devido a desafios técnicos, financeiros e administrativos (Azevedo; Andrade, 2011).

A década de 1950 foi marcada pelo desenvolvimentismo, um periodo de intensa
urbanizacéo e industrializacéo, impulsionado pela producéo de bens de consumo duraveis
e ndo duraveis, como automoveis, maquinas e eletrodomésticos, que transformaram a
vida da populagdo. Este periodo viu a expansao significativa do Parque Industrial do
Sudeste, atraindo uma grande migracao de areas economicamente estagnadas do Nordeste
(IBGE, 2011).

Contudo, o desenvolvimento industrial resultou na exclusdo de populacGes
migrantes e imigrantes do acesso a terras urbanizadas ou moradias formais e levou a
condigdes de vida degradantes em &reas periféricas, desprovidas de infraestrutura basica
como agua, esgoto, transporte, emprego, escolas e servicos de saude (Maricato, 2014).

A ascensdo do Regime Militar em 1964 marcou a criacdo do Sistema Financeiro
de Habitacdo (SFH), que financiou unidades habitacionais com recursos do Fundo de

Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanca e
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Empréstimos (SBPE), sob a gestdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), consoante
Lei n®4.380 de 21 de agosto de 1964 (Maricato, 2004). Esta legislacdo estabelecia que o
governo federal, através do Ministério do Planejamento, deveria formular uma Politica
Nacional de Habitacdo, coordenando a acdo dos 6rgdos publicos e orientando o setor
privado para estimular a construcéo de habitagdes de interesse social e o financiamento
da aquisicdo da casa propria, especialmente para as classes de menor poder aquisitivo
(Brasil, 1964).

No inicio dos anos 2000, foi instituido o Estatuto da Cidade, Lei Federal n°
10.257/01, com o propdsito de regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
que tratam da politica urbana, no intuito de "ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e da propriedade urbana™ (Brasil, 2001). O estatuto introduziu
instrumentos de planejamento urbano e desenvolvimento das cidades, controle adequado
do uso do solo e regularizacdo dos imdveis em nuacleos urbanos informais, conferindo
titulos aos beneficiarios de suas moradias. Além disso, previu a promogéo da urbanizacao
de areas ocupadas por populacgdo de baixa renda, mediante equipamentos sociais e gestao
democratica, com participacdo social na formulacéo e execucao de projetos, programas e
atividades para o crescimento das cidades (Brasil, 2001).

Em 2003, foi criado o Ministério das Cidades como resultado do Projeto Moradia,
para discutir questdes relacionadas a politica de desenvolvimento urbano no Brasil,
especialmente moradia, saneamento basico e mobilidade urbana (Maricato, 2006). Nesse
contexto, foram estabelecidas as Secretarias Nacionais de Habitacdo, Saneamento
Ambiental, Mobilidade e Transporte Urbano, e Programas Urbanos (Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, 2004).

No ano de 2004, foi criado o0 Conselho das Cidades (CONCIDADES) como 6rgéo
colegiado, deliberativo e consultivo, integrante da estrutura do Ministério das Cidades,
com a funcdo de estudar e propor diretrizes para a formulagédo e implementacdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), bem como acompanhar sua
execucdo (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2022). O CONCIDADES tornou-se
um instrumento essencial para o gerenciamento democratico da PNDU.

Em 2005, foi instituido o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) pela Lei Federal n® 11.124/2005, com o objetivo de viabilizar politicas e
programas que promovam moradias dignas para a populacdo de baixa renda. O SNHIS é
composto por diversos 6rgdos e entidades, incluindo o Ministério do Desenvolvimento

Regional, o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacéo de Interesse Social, a Caixa
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Econdmica Federal, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional, além de
conselhos, drgdos e instituicGes da administracdo publica direta e indireta dos estados,
Distrito Federal e municipios (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2022).

Referida lei também instituiu o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS), que centraliza os recursos orcamentarios dos programas de Urbanizacdo de
Assentamentos Precérios e de Habitacdo de Interesse Social inseridos no SNHIS
(Ministério do Desenvolvimento Regional, 2022).

A Lei Federal n® 11.124/2005 prevé a elaboragdo do Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS) pelos Municipios e Estados, para consolidagdo de uma Politica
Nacional de Habitacdo local e permitir o acesso aos recursos do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2022).
Em 2007, foi langado o Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), com o objetivo de
retomar investimentos e executar projetos de infraestrutura social nas areas urbanas,
visando ao crescimento acelerado e sustentavel do pais (Maricato, 2014). O PAC foi
dividido em duas fases: 2007-2010 e 2011-2014 e gerenciado pelo setor publico, focado
nas populacdes de baixa renda, junto com os Programas Bolsa Familia e Programa Minha
Casa Minha Vida (Cardoso; Denaldi, 2018).

Em 2009, foi langado o Programa Minha Casa Minha Vida, regulamentado pela
Lei n°® 11.977 de 07 de julho, com o objetivo de criar instrumentos para a producdo e
aquisicdo de novas unidades habitacionais, além de regularizar e requalificar imdveis
urbanos, bem como produzir ou reformar habitacgdes rurais (Brasil, 2009).

Posteriormente, 0 programa passou por uma transi¢do para o projeto Casa Verde
e Amarela, previsto na Lei Federal n® 14.118, de 12 de janeiro de 2021, que tem como
objetivo facilitar o acesso a casa propria, especialmente para populacdo de baixa renda,
por meio da producdo de moradias subsidiadas, financiamento de crédito habitacional,
regularizacdo fundiaria, melhoria habitacional e locagdo social. Além disso, houve a
ampliacdo das faixas de renda, divididas em grupos: Urbano 1 - renda bruta familiar
mensal até R$ 2.400; Urbano 2 - renda entre R$ 2.400,01 e R$ 4.400; Urbano 3 - renda
entre R$ 4.400,01 e R$ 8.000; Rural 1 - renda bruta familiar anual até R$ 29.000; Rural
2 - renda anual entre R$ 29.000,01 e R$ 52.800; Rural 3 - renda bruta familiar anual entre
R$ 52.800,01 até R$ 96.000 (Brasil, 2021).

Uma analise mais detalhada sobre esses programas vai além do escopo desta
pesquisa. No entanto, é importante destacar que a transicdo do PMCMV para o Casa

Verde e Amarela possibilitou que os municipios que aderirem ao novo programa se
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desvinculem da obrigacéo de adotar a politica habitacional local (uma questdo semelhante
ao PMCMV), com um maior envolvimento do setor privado na provisao e/ou melhoria
dessas moradias, 0 que pode intensificar a especulacdo imobiliaria (Observatorio das
Metrépoles, 2020).

Em conformidade com referida legislacdo, como resposta ao deficit habitacional,
foram implementadas vérias intervencdes realizadas pelo poder publico e outros
parceiros, incluindo a iniciativa privada. No entanto, a operacionalizacdo de programas
habitacionais como o PMCMYV apresentou resultados variados nos estados, nem sempre
satisfatorios, devido as particularidades regionais, especialmente no que diz respeito ao
processo de urbanizagéo.

Em conclusdo, é preciso repensar as normas e as politicas publicas a partir da
relacdo entre direito & cidade e bens comuns abordados no topico anterior. E essencial
fortalecer a governanca colaborativa urbana — 0 comum — com o intuito de garantir um
desenvolvimento urbano mais sustentavel, humano e justo, de modo a atender as
necessidades de todos seus cidad&os e lhes propiciar qualidade de vida, mediante acesso
adequado aos bens comuns na cidade.

A garantia do direito a cidade de maneira equitativa e justa, especialmente em
relagdo a parcela da populagdo mais vulneravel, resulta do direito dos interesses coletivos
predominantes sobre aqueles meramente individuais, préprios de uma co-cidade. Nesta
nova versdo da co-cidade, todos os cidadaos, como partes diretamente interessadas,
protagonizam, de forma colaborativa e criativa, a construgcdo de um ambiente saudavel e

sustentavel em favor de toda a sociedade urbana.
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4 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

“A Reurb RECONHECE a cidade que temos e paralelamente nos instiga a planejar a
cidade que queremos.”

O objetivo do presente capitulo é apresentar as origens da regularizacao fundiaria
urbana, conceito, principios, objetivos, seus principais marcos normativos, sua
conformidade com o ordenamento juridico e, por fim, abordar sua importancia para o

desenvolvimento local sustentavel.

4.1 Regularizacao Fundiéria: origens

A regularizacdo fundiéria emerge como um tema de crescente relevancia no
Brasil, impulsionado pela demanda crescente por moradia e pela necessidade de assegurar
o direito a cidade. O regime juridico da regularizacdo é disperso, ou seja, varias leis a
regulamentam.

Como anteriormente salientado neste trabalho, o surgimento das moradias
irregulares esta relacionado ao déficit habitacional e a falta de politicas publicas eficazes
para solucdo do problema. PopulacGes mais carentes foram atraidas para moradias mais
baratas em loteamentos irregulares.

Dentre os atos ilegais praticados por loteadores, cite-se: omissdo quanto as
infraestruturas exigidas na norma e auséncia de obediéncia as regras urbanisticas e
ambientais, mediante disponibilizacdes de lotes em areas insuscetiveis de posterior
aprovacao pelo poder publico.

A lei ndo previu que os loteadores construiriam em propriedades que ndo eram
suas, mas, muitas vezes, pertencentes ao dominio pablico; ou que, em algumas situacoes,
havia imdveis de diferentes proprietarios e sobre 0s quais havia varios dnus e restricoes,
como penhora ou indisponibilidade; ou, ainda, que os bens ndo estavam regularmente
descritos no registro imobiliario, sequer possuiam matricula e eram objeto de simples
direito possessorio. Nessa linha, os parcelamentos ndo observavam o disposto na Lei de
Parcelamento do Solo e a Lei de Registros Publicos (Gentil e outros, 2020).

O resultado foi a impossibilidade de regularizacdo do direito de propriedade,
diante da auséncia de meios eficazes abrangidos pelas normas juridicas, bem como o
aumento de situaces irregulares pelo pais. Era essencial a reformulacgéo legislativa, a fim
de acompanhar a realidade fatica das moradias desprovidas de protecdo legal,

infraestrutura e seguranca adequadas.
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A irregularidade fatica e juridica das habitagbes impede que os moradores
exercam plenamente seus direitos. Com o intuito de alterar tal realidade, a regularizagéo
fundiaria surgiu como instrumento juridico destinado a garantir aos residentes das areas
informais o acesso ao efetivo direito a moradia, mediante implementacdo de servigcos
bésicos e garantia da participagdo mais ativa na vida urbana. Busca-se a melhoria das
condicBGes precérias de habitacdo, em prol da seguranca juridica e dignidade aos
moradores.

No entanto, é preciso ressalvar que a regularizacdo fundiaria assegurada nas
normas pode ndo alcangar com a eficiéncia almejada os fins para os quais se propds, se
ndo vier acompanhada de alteracdo de paradigmas e atuacdo ativa dos governos locais,
no sentido de assegurar a habitacdo em locais dignos, com infraestrutura e seguranca
adequados.

O atual sistema politico ndo consegue resolver satisfatoriamente problemas
urbanos crescentes, como ma gestdo do solo, habitacGes irregulares, violéncia, poluicéo,
desigualdade e desagregacdo social. E a falta de planejamento adequado tem impactos
negativos na formacdo das cidades e, consequentemente, em toda a sociedade. Nessa
linha, a regularizacdo fundiaria urbana depende da revisdo de normas e de politicas
publicas que impulsionem sua eficacia.

No que concerne a regulamentacdo normativa da regularizacdo fundiaria, a Lei
6.766/1979 regulamentou, pela primeira vez, o procedimento a ser seguido a fim de
regularizar parcelamentos de solo clandestinos e irregulares. No entanto, a norma previu
padrdes rigidos, muitas vezes incapazes de serem atendidos, o0 que resultou em poucas
regularizagdes na pratica. Os problemas reais enfrentados ndo foram devidamente
tratados pela lei (Gentil e outros, 2020).

Na década de 1980, alguns municipios sofriam com a questao do desenvolvimento
urbano, pois ndo havia uma politica nacional de urbanizacdo (Del Guércio, 2017).

Nesta época, alguns Municipios instituiram, ainda que de forma timida, programas
de regularizacdo, sendo muitos deles regulamentados por normas infralegais ou leis
municipais (Macedo, 2020). Como disp8e Saule Janior (2004), esses programas de
regularizacdo e urbanizagdo instituidas pelos Municipios pretendiam tanto melhorar a
condicéo de vida das pessoas, como 0s aspectos ambientais, na medida em que visavam
a implantacdo de rede de esgoto, tratamento de residuos, canalizacdo de corregos,

implementacdo de educagdo ambiental e recuperacao as areas verdes.
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No estado de Sdo Paulo, a Corregedoria-Geral instituiu um procedimento
administrativo de regularizacdo de loteamentos perante os registros imobiliarios, o qual
era conduzido por um juiz de direito, imbuido na funcéo de correcional com a participacédo
do Ministério Publico, que exigia aprovacao da Secretaria de Habitacdo do Estado e da
Secretaria do Meio Ambiente. Apés a concluséo da regularizagdo, o procedimento era
encaminhado ao Registro de Imoveis para a pratica dos competentes atos registrais
(Macedo, 2020).

A efetividade das acbes da corregedoria acima citada é descrita por Macedo
(2020):

Alguns parcelamentos foram regularizados, dessa forma, na Capital e em
algumas cidades do interior do Estado, porém sem grande expressividade,
talvez pela demora na obtencéao de tantas aprovacfes administrativas e, ainda,
pela necessidade de tramitagdo do procedimento perante o Poder Judiciério.

O Caodigo Civil de 2002, em seu artigo 1.240, também prevé, como forma de
regularizacdo de imdveis, as agdes de usucapido individuais, que sdo muito utilizados.
Todavia, essa regularizacdo € apenas de ordem registral e juridica. Ou seja, o possuidor
que preencher os requisitos de qualidade de posse e temporal adquire a propriedade do
imével, mudando o status de possuidor para proprietario, 0 que amplia a seguranca
juridica e a autonomia no exercicio dos direitos de uso, gozo e disposi¢do do bem.

Contudo, a usucapido néo resolve o problema de maneira global e ordenada, pois
ndo prevé a melhoria da infraestrutura do local e nem se preocupa com 0s danos
ambientais, tampouco com as areas de riscos. Por isso, é considerada medida paliativa e
individualizada de um problema multifacetado (Macedo, 2020).

Importante salientar que a Constituicdo de 1988, com o objetivo de alcancar o
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos moradores,
trouxe o conceito de desenvolvimento urbano, a ser executado por meio de leis municipais
e planos diretores (Macedo, 2020). A fim de regulamentar a questdo no ambito
infraconstitucional, foi criado o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001).

O Estatuto da Cidade, em seu artigo segundo, inciso XIV, estabeleceu a
regularizacdo fundiaria urbana como diretriz geral da politica urbana, a fim de promover
a funcgéo social da cidade e da propriedade urbana. Trata-se de medida voltada as “areas
ocupadas por populacao de baixa renda, mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo

socioeconomica da populagdo e as normas ambientais” (Brasil, 2001). No entanto, a
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matéria ndo foi abordada de maneira detalhada pela lei, o que implicou em dificuldade de
implementacéo perante a realidade fatica.

O Estatuto da Cidade também instituiu a usucapido coletiva, com objetivo de
regularizar as areas ocupadas por maior nimero de pessoas, como as favelas por exemplo.
Assim, de acordo com o artigo 10 da lei 10.257/01, as areas com mais de 250 m2, que
sejam utilizadas para moradia prépria, por ocupantes de baixa renda, por 5 (cinco) anos
ininterruptos e sem oposicao, sdo suscetiveis de serem usucapidas coletivamente. A
usucapido coletiva deve ser declarada por meio de sentenca judicial, que servira de titulo
proprio para registro junto ao cartério de registro de iméveis. Se ndo houver acordo
diverso, cumpre ao juiz determinar igual fracdo ideal a cada possuidor (Macedo, 2020).

Todavia, assim como na usucapido individual, a usucapido coletiva foi incapaz de
resolver satisfatoriamente a inadequacao das moradias, pois apenas fornece a um titular
a propriedade de uma fracdo ideal de determinada area, sem, contudo, oferecer melhoria
nas condi¢bes urbanisticas (Macedo, 2020). Como bem descreve Saule Junior (2004),
para a solucdo da questdo dos assentamentos irregulares deve haver uma melhora
significativa na qualidade de vida das pessoas e ndo apenas a conferéncia do titulo de

propriedade para o individuo:

Conferir um titulo de propriedade urbana para grupos sociais que vivem em
permanente estado de pobreza, sem atender a outras necessidades, como a
implantacao de infraestrutura, oferta de equipamentos publicos — como escolas
e postos de saude — e a efetiva possibilidade de trabalho e geracdo de renda,
serd um beneficio temporério.

[...]

Para evitar essa situacao, a politica de regularizagdo fundiaria deve ter uma
ampla dimenséo, compreendendo o atendimento de todos os componentes do
direito & moradia. Uma agéo integrada, que envolva as a¢des de urbanizagéo,
de valorizacdo da memoria e identidade dos moradores dos assentamentos
informais, que estimule e apoie atividades educacionais e econdmicas de
geracdo de renda e trabalho e a preservacdo, por lei, das areas como de
habitacdo de interesse social, sdo medidas que devem englobar a dimenséao da
politica de regularizagdo fundiaria (Saule Junior, 2004, p.346).

Nota-se que a usucapido coletiva, trazida pelo Estatuto da Cidade, teve pouca
utilidade prética para a regularizacdo fundiéria, pois, de acordo com 0s autores acima
referenciados, na pratica, esse instituto se assemelha a uma forma de burlar a lei de
parcelamento de solo, constituindo um verdadeiro aglomerado de moradias irregulares
(Macedo, 2020).

Cite-se, ainda, a Lei que dispbe sobre o Sistema Nacional de Habitacdo e
Interesses Sociais e 0 Fundo Nacional de Interesse Social, (Lei 11.124/2005), a qual,

ainda que de maneira acanhada, instituiu mecanismos de regularizacéo fundiaria de terras
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da Unido. Essa Lei tem como objetivo a implantacdo de politicas e a promocgao para
acesso a moradia a pessoas de baixa renda.

Foram as Leis n. 11.977/09 (alterada pela Lei 12.424/2011), n. 13.465/2017 e n.
Lei n. 14.620/2023 que aprofundaram e sistematizaram as regras sobre a regularizacao
fundiéria, garantindo maior efetividade ao procedimento (Cunha, 2023). Por meio de tais
normas foram quebrados paradigmas juridicos e urbanisticos a fim de possibilitar
resultados mais satisfatorios (Gentil e outros, 2020). Segundo Macedo, foi apresentada
uma politica sélida sobre regularizacdo fundiaria com critérios e procedimentos proprios,
um passo significativo para seu avango no pais (2020).

Embora a Lei 11.977/2009 esteja atualmente revogada, as regularizacfes
registradas na sua vigéncia continuam surtindo efeitos. Além disso, ha procedimentos
administrativos de regularizacdo que estdo em tramite sobre a regéncia desta lei, mas
abrangidas pelas regras de transicdo previstas nas posteriores Lei 13.465/2017 e Lei n.
14.620/2023.

A Lei 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida) criou duas modalidades
de regularizacdo fundiaria, uma chamada de regularizacdo fundiaria de interesse social,
com objetivo atender as pessoas de baixa renda, ocupantes de areas localizadas em Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), ha cinco anos pelo menos. A segunda modalidade,
regularizacdo fundiaria de interesses especificos, foi destinada aos casos que ndo se
enguadrassem nos requisitos da regularizacdo de interesse social.

No que concerne a dimensdo urbanistica, a Lei 11.977/2009 flexibilizou os
requisitos até entdo exigidos pela Lei 6.766/1979 (que exigia terrenos de no minimo 125
metros quadrados para regularizagdo), passando a permitir a regularizacdo de terrenos
com metragem inferior (Macedo, 2020).

Na dimensdo ambiental, referida norma previu a regularizacdo de areas urbanas
consolidadas, localizadas em Areas de Preservagdo Permanente e ocupadas até
31/12/2007, na modalidade de interesse social, desde que demonstrada melhoria efetiva
das condices ambientais. Na regularizacdo fundiaria de interesse especifico ndo houve
flexibilizacdo quanto as restricbes ambientais.

Ademais, o Programa Minha Casa Minha Vida conferiu aos registradores
imobiliarios competéncia para presidir o processo de regularizacdo no ambito
extrajudicial, mediante notificacdo dos proprietarios, entes federados e confrontantes,
bem como implementacgéo de tentativa de acordo entre os envolvidos quando existente

impugnacdo. Antes da edi¢do da norma, para que os imoveis fossem regularizados, era
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imprescindivel a instauracdo de processo judicial, perante o juiz corregedor, consoante
previsdo contida na Lei 6.766/79 (Macedo, 2020).

Quanto aos custos com projetos de obras de infraestrutura e sistema viario, quando
se tratava de regularizacdo de interesse social (art. 55), eles ficavam a cargo do Poder
Publico. Todavia, quando se tratava da regularizacdo de interesse especifico, 0s custos
para a implementacdo das obras, poderiam ser de responsabilidade do préprio beneficiario
(art. 62).

Em relacdo a titulacdo conferida aos ocupantes, o instrumento previsto na lei foi
0 titulo de reconhecimento de posse para fins de moradia. O ocupante ndo poderia ser
foreiro, concessionario e nem proprietario de outro imovel rural ou urbano, tampouco
poderia ter sido beneficiario de titulo de posse anterior. De acordo a Lei, o titulo de posse
poderia, inclusive, ser registrado na matricula do imdvel e, ap6s 5 anos, o beneficiario
poderia requerer a conversdo em propriedade, desde que preenchidos os critérios
previstos no art. 183 da Constituicdo Federal.

Dessa forma, pode-se dizer que a Lei 11.977/2009 foi instituida com objetivo de
propor solucBes mais abrangentes para a questao fundiaria, ao trazer novos instrumentos
juridicos para regularizacdo das habitagbes (Macedo, 2020).

Desde o inicio do Programa Minha Casa Minha Vida, na cidade de S&o Paulo, a
quantidade de regulariza¢des alcancou o apice de 571 habitaces no ano de 2016.

Ainda que varios assentamentos tenham sido regularizados sob a égide da Lei
11.977/2009, o Capitulo 111 de tal norma foi revogado pela Medida Proviséria 759/2016,
posteriormente convertida na Lei n. 13.465/2017.

Contudo, em 13 de julho de 2023, diante da mudanca de governo, a Lei n.
14.620/2023 retomou o Programa Minha Casa Minha Vida (instaurado inicialmente pela
Lei 11.977/2009).

E pertinente a analise mais detalhada de tais diplomas normativos no tépico a
seguir, por serem as principais normas que compdem o regime juridico da regularizagédo
fundiaria urbana. E, apesar de terem sido elaboradas no ambito legislativo federal, servem
como parametro para elaboracdo de leis e politicas publicas nas esferas estadual e

municipal.

4.2 Regularizacao Fundiaria: aspectos conceituais, principiologicos e objetivos

A Lei 11.977/2009, em seu artigo 46, definiu a regularizacdo fundiaria como um

conjunto de intervengdes urbanisticas, judiciais, ambientais e sociais destinadas a



42

regularizar assentamentos irregulares e conceder titulos de propriedade aos ocupantes
correspondentes (Macedo, 2020).

Segundo Nalini (2012), a regularizacdo fundiaria compreende um procedimento
multifacetado, que abrange: i) questdes urbanisticas para implementacéo de infraestrutura
bésica, visando melhorar as condi¢es de vida dos ocupantes; ii) questdes ambientais,
envolvendo programas e agdes para mitigar ou resolver impactos ambientais; iii) questdes
sociais, com o0 objetivo de atender os ocupantes de maneira culturalmente adequada,
evitando deslocamentos desnecessarios; iv) questdes juridicas, por meio de instrumentos
que reconhecem direitos de posse ou aquisicdo de propriedade; e, v) registros, inserindo
esses direitos nas matriculas dos imdveis com eficacia erga omnes (ou seja, perante
todos).

A Lei 11.977/2009 trouxe inovacOes procedimentais e conceituais significativas
para a regularizacdo fundiaria. Até entdo, o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001) era
a principal referéncia para politicas urbanas, conforme explicado por Michely Freire
Fonseca Cunha (2021). Com a promulgacdo da Lei 11.977/2009, posteriormente
revogada pela Lei 13.465/2017, e a retomada pela Lei 14.620/2023, todos estes
instrumentos legislativos passaram a coexistir como diretrizes para o desenvolvimento
das fungdes urbanas (Cunha, 2021).

Cunha também enfatiza que o Plano Diretor, regulamentado pelo Estatuto da
Cidade, visa definir e implementar politicas publicas para ordenamento territorial e
regularizacdo fundiaria (REURB), essenciais para promover igualdade, justica social e o
direito a cidade (Cunha, 2019).

Desde que foi criado, em 2009, o Programa Minha Casa Minha Vida passou por
varias transformacdes para se adequar a realidade dos brasileiros. Em 2020, foi
reestruturado e renomeado para Casa Verde e Amarela, normatizada pela Lei
13.465/2017 e pelo Decreto 9.310/2018, com regulamentacfes especificas em nivel
municipal (Scheid, 2017). No entanto, em julho de 2023, foi retomado seu nome original
e foram implementadas novas regras (Lei n. 14.620/2023).

O Programa Minha Casa Minha Vida foca na construg¢édo de moradias de maneira
mais abrangente, enquanto o Casa Verde e Amarela versa, sobretudo, sobre a
regularizacdo fundiaria e a respectivas melhorias habitacionais.

Estabelece o artigo primeiro da Lei n. 14.620/2023 que o Programa Minha Casa
Minha vida tem o intuito de garantir o direito a cidade e a moradia, juntamente com o

desenvolvimento sustentavel, mediante reducgdo da vulnerabilidade e prevencéo de riscos
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de desastres, bem como geragdo de trabalho e renda, “elevacdo dos padrdes de
habitabilidade, de seguranca socioambiental e de qualidade de vida da populacdo,
conforme determinam os arts. 3° e 6° da Constituicdo Federal” (Brasil, 2023). Ao seu

turno, o art. 4° da Lei n. 14.620/2023 elenca como objetivos do programa:

| - provisdo subsidiada de unidades habitacionais novas, requalificadas ou
retrofitadas, em &reas urbanas ou rurais;

Il - provisdo subsidiada de unidades habitacionais derivadas da requalificagéo
ou retrofit de prédios degradados, ndo utilizados e subutilizados, priorizando-
se 0s localizados em areas centrais e histéricas e os de pequeno porte, assim
compreendidos aqueles que resultem em até 200 (duzentas) unidades;

Il - provisdo financiada de unidades habitacionais novas, usadas,
requalificadas ou retrofitadas, que serdo consideradas novas, em areas urbanas
ou rurais;

IV - fomento a criagdo de mercados de locacdo social de imdéveis em &reas
urbanas;

V - proviséo de lotes urbanizados, dotados da adequada infraestrutura;

V1 - melhoria habitacional em areas urbanas e rurais;

VII - apoio financeiro a programas e agdes habitacionais de interesse social
desenvolvidos por Estados e Municipios;

VIII - projeto Moradia Primeiro;

IX - regularizagéo fundiaria.

Por sua vez, o artigo 9° da Lei 13.465/2017 estipula que a regularizacao fundiaria
urbana deve abranger "medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacéo de nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagéo
de seus ocupantes™ (Brasil, 2017).

Ao regulamentar o processo de regularizacdo fundiaria urbana, mencionada lei
introduziu um conjunto de medidas que, em conjunto, promovem a regularizacdo
fundiéria urbana, conforme ja delineado pela Lei 11.977/2009, em seu artigo 46, quando

mencionava;

Art. 46. A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam & regularizacdo de assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social
a moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade urbana
e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (Brasil, 2009).

Segundo Macedo (2020), a nova legislacdo foi direcionada para impedir a
realizacdo da regularizacdo fundiaria sem preocupacdo com as condi¢des reais da
habitacdo. Para ela, a Lei n® 13.465/2017 é mais rigida que a propria Lei 11.977/2009, no

que tange as exigéncias para o processo de regularizagéo:

Nesse sentido, a Lei n® 13.465/2017 é muito mais rigida em termos de
conteddos minimos relacionados ao projeto de regularizagao (arts. 35 e 36) do
que era a Lein®11.977/2009 (art. 51). A comegar por exigir que o imovel seja
descrito em levantamento planialtimétrico, com georreferenciamento,
demonstrando as unidades, as construgdes, o sistema viario, as areas publicas,
os acidentes geograficos e demais elementos do ndcleo informal.
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Segundo Scheid (2017), a Lei 13.465/2017 reconhece a importancia de resolver a
questdo das ocupacOes informais de maneira efetiva, por meio ndo apenas do
fornecimento do titulo de propriedade aos ocupantes, mas também da previsdo de
estratégias para combater a pobreza e de a¢des urbanas voltadas a melhoria das condicdes
habitacionais da populacéo.

Nessa linha, para que a regularizacéo seja bem-sucedida ndo adianta apenas trazer
para a formalidade o imovel, sem conter a infraestrutura basica, em areas de risco e dificil
acesso. E preciso muito mais que isso: é necessario enfrentar as questdes ambientais,
juridicas, sociais e urbanisticas (Macedo, 2020).

Consoante Marcelo Benacchio (2014), a regularizacdo fundiaria deve ser
entendida como um conjunto integrado de medidas capazes de melhorar de forma
continua a condicdo de vida das pessoas. Trata-se de um meio para conferir efetividade
ao direito fundamental e humano a moradia adequada, com proibicao de retrocessos.

A regularizacdo fundiaria trazida pelo novo diploma legal tem como objetivo
identificar os locais aptos a serem regularizados, organiza-los e garantir aos ocupantes 0s
servigos publicos com objetivo de melhorar as condi¢cdes ambientais e urbanisticas em
relacdo as ocupacdes informais anteriores (Macedo, 2020).

Correia (2018) dispOe sobre a necessidade de providéncias anteriores,
concomitantes e posteriores a regularizacdo fundiaria, com o intuito de garantir a
integracdo plena das moradias a cidade formal. A regularizacdo plena € o processo por
meio do qual, apos a devida urbanizagdo da area, mediante obras de infraestrutura urbana
(saneamento, drenagem, arruamento): (i) se enquadra o imével em padrdes urbanisticos
que garantam a regularidade urbanistica da area (planejamento urbano local, legislagédo
propria de uso e ocupacdo do solo, nomeacao de logradouros); (ii) se titula o proprietario
da terra ou se garante a sua posse (pelos mais variados titulos); (iii) se articula a oferta de
melhorias habitacionais e socioambientais (servigcos publicos locais a populacdo da
comunidade, como salde, educacdo, trabalho e renda) que garantam sua sustentabilidade;
(iv) se promove o continuo didlogo urbano (a efetiva participacdo cidadd), de forma a
torna-la participativa, de modo que a prépria comunidade beneficiaria se aproprie de seu
conteddo, valorize a regularidade e passe ela mesma a cuidar do espacgo publico ndo mais
como terra de ninguém, mas de todos, e, enfim, (v) se integra a moradia a cidade, de
forma que a posse ou o dominio das habitacGes sejam dotadas de seguranca e adequacao,

mediante garantia da dignidade de seus moradores.
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De acordo com o artigo 35 da Lei 13.465/2017 e artigo 30 do decreto 9.310/2018,
0 projeto de regularizacdo deve conter propostas de solucdo das questdes juridicas,
urbanisticas e ambientais, cronograma de implementacéo de obras de infraestrutura, bem
como termo de compromisso, que deve ser assinado pelos responsaveis privados ou
publicos pelo cumprimento das obrigacdes estabelecidas no planejamento.

S30 excecBes a observancia de tais requisitos: i) as glebas que sofreram
parcelamento antes da data de 19 de dezembro de 1979, desde que implementadas e
integradas a cidade; e ii) as glebas referentes a ndcleos ja regularizados com registro e
que a titulacdo aos moradores se encontra pendente.

De acordo com Macedo (2020), constata-se a op¢ao pela regularizacdo fundiaria
de forma conjunta e integrada nas exigéncias para sua implementacdo, como de estudos
técnicos para verificacdo da adequacdo da mobilidade, acessibilidade, além de padrdes
adequados de descricdo dos imoveis (georreferenciamento). Com efeito, a ideia central
da legislacdo atual € compreender a regularizagdo fundiaria como dita integral, isto é,
aquela que busca implementar nos assentamentos informais condigdes essenciais para a
integracdo mais equitativa possivel do espaco urbano informal.

Macedo (2020) também destaca que a regularizacdo fundiaria ndo se faz apenas
com a elaboragdo da planta, do memorial descritivo e do auto de aprovagdo. E preciso
efetivamente planejar e executar politicas publicas inclusivas e direcionadas a melhoria
da condicéo de vida da populacgéo local.

Ao seu turno, Cunha (2021, p.13) assevera que o “[...] pressuposto da aplicagao
da legislacdo de regularizacdo fundiéria é que haja consolidacdo do nucleo urbano
informal, entendendo-se como informal aquele nicleo que esteja com algum grau de
irregularidade”. Logo, para aplicacdo das regras especificas da regularizacdao fundiaria,
as ocupagOes em imoveis publicos ou privados devem ser oriundas de parcelamentos
clandestinos, informais ou irregulares, em &reas urbanas ou em vias de urbanizacao.

Sobre o tema, Khuri (2017, p.291) afirma que:

[...] assentamentos informais sdo ocupacBes em terras publicas ou privadas,
urbanas ou em vias de urbanizacdo, oriundas na maioria dos casos de
parcelamentos clandestinos ou informais ou irregulares, utilizados
predominantemente para moradia de populacéo de baixa renda.

A revogada Lei 11.977/2009 exigia alguns elementos minimos para
implementacao do projeto de regularizacdo fundiaria, como: especificacdo de areas ou
terrenos a serem regularizados; via de circulacdo projetadas ou j& existentes; areas

designadas ao uso publico; medidas para a promover a sustentabilidade social, urbana e
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ambiental; bem como compensacdes urbanisticas e ambientais, com a finalidade de
promover a seguranca da populacdo; além de medidas para adequar as infraestruturas
basicas (Macedo, 2020).

Posteriormente, a Lei 13.465/2017 trouxe exigéncias e descricbes mais rigorosas
em relacdo a norma anterior para implementagéo do projeto de regularizacéo.

Diversos principios foram elencados pelo legislador (art. 9°, § 1° da Lei
13.465/2017), com a funcdo de orientacdo na interpretacao, na elaboracédo e na aplicacao
dos textos legais, dentre eles: (a) sustentabilidade tanto econdmica quanto social e
ambiental; (b) ordenacao territorial; e (c) eficiéncia na ocupacéo de areas, juntamente com
0 uso do solo de forma eficiente. A Medida Provisoria 759/2016, convertida na Lei
13.465/2017, previa além dos principios apontados, os principios da eficiéncia energética
e 0 da competitividade. Segundo Paola de Castro, tais principios foram retirados do texto
da Lei 13.465/2017 devido a fortes criticas de membros da comunidade juridica e
urbanistas, pois eles indicavam direcionamento para um conteddo mercantilista e
destacavam mais aspectos econdmicos que urbanisticos, ambientais ou humanistas
propriamente ditos (Macedo, 2020).

Quanto ao principio da sustentabilidade, este foi inicialmente previsto no Estatuto
da Cidade como diretriz geral relacionada a funcdo social da cidade e da propriedade
urbana (art. 2°, I). O direito a cidades sustentaveis, destinado aos seus habitantes, decorre
do piso vital minimo, de acordo com o que estabelece o artigo 6° da Constituicdo Federal
e decorre dos seguintes direitos: i) direito a moradia; ii) direito a terra urbana; iii) direito
ao saneamento basico; iv) direito a infraestrutura urbana; v) direito a educacao; direito ao
transporte; vii) direito aos servigos publicos; viii) direito a saude; (ix) direito ao trabalho;
(x) direito ao lazer; (ix) direito a seguranca (Fiorillo, 2012).

Cidades sustentaveis devem ser compreendidas como aquelas que ofertam
oportunidade e condicGes equitativas aos seus moradores para viverem com dignidade,
independente da classe social. Ou seja, séo capazes de oferecer uma vida melhor aos seus
habitantes, com paz, felicidade, harmonia e solidariedade (Saule Janior, 2007).

A ideia de sustentabilidade relacionada a cidade propde o usufruto equitativo das
funcbes socioambientais, que, conforme Carta de Atenas de 1933, correspondem ao
trabalho, a circulacdo e a diverséo. Trata-se do direito de usufruir de um espago capaz de
efetivamente proporcionar o direito ao trabalho, a educacdo, a instrucdo, a saude, a

habitacdo, ao lazer, ao meio ambiente equilibrado e o direito a vida (Santos, 2020).
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A Lei 13.465/2017, ao estabelecer o principio da sustentabilidade social,
econdmica e ambiental, ratifica o seu comprometimento com a regularizagéo total e plena,
que visa proporcionar ndo apenas a titulagdo dominial do imovel, mas também a melhoria
da condicdo de vida dos seus habitantes.

A Lei 13.465/2017, assim como o Estatuto da Cidade (art. 2°, VI), também
preveem o principio da ordenacao territorial, que tem como objetivos: evitar a utilizacdo
inadequada dos bens imoveis urbanos; impedir o parcelamento irregular do solo; inibir a
construcdo de edificacdes sem planejamento e infraestrutura urbana; evitar a retencéo
especulativa imobiliaria que possa contribuir para o aumento do trafego de automoveis e
pessoas; obstaculizar a degradacdo ambiental e a poluicdo; bem como prevenir a
exposicdo da populacdo a risco de desastres (Macedo, 2020).

O principio da ordenacédo territorial esta relacionado ao dever de planejar o
desenvolvimento das cidades que, normalmente, se apoia no plano diretor ou em leis
municipais de ocupagéo de solo (art.39, Lei 13.465/217).

José Afonso da Silva afirma que a ordenacdo do solo é caracterizada por um
conjunto de medidas destinadas a realizar o contetdo do plano urbanistico. Consiste
fundamentalmente, pois, na sistematiza¢do do solo municipal e “implica uma série de
medidas, quer voluntérias, quer impostas pela lei, destinadas a consecucdo de
determinados objetivos urbanisticos, por meio das quais se modificam ou alteram certas
relacdes dominiais sobre os terrenos ou se configuram, de modo diverso, as propriedades
imdveis, do ponto de vista econémico ou juridico, para os efeitos de sua edificacdo (Silva,
2015).

Outro principio previsto na Lei 13.465/2017 é o da eficiéncia, que também é
mencionado no art. 37 da Constitui¢dao Federal: “A administra¢do publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (Brasil, 2017)”. Igualmente, o art. 182, § 4°, da Constitui¢do Federal, de
maneira implicita, dispGe sobre o principio da eficiéncia ao estabelecer que o poder
publico municipal pode, mediante lei especifica que os proprietarios de imoveis
subutilizados ou n&o utilizados promovam o seu adequado aproveitamento, sob pena de
serem aplicadas sancdes. O que se busca aqui € coibir o solo urbano nédo edificado ou ndo

aproveitado, com objetivo de promover sua funcao social (Pinto, 2019).
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Observado o principio da eficiéncia na ocupacdo de solo, o Poder Publico tem o
dever de integrar o nucleo a malha urbana ao implementar a regularizacdo, mediante
provisdo de servigos publicos.

Contudo, os servigos publicos somente se mostram economicamente sustentaveis
quando existe uma densidade populacional minima. Se determinado assentamento nao
apresenta densidade suficiente para viabilizar essa provisdo de servigos, ele ndo deve ser
regularizado, pois isso resultaria em uma ocupacéo ineficiente do solo, que acabaria por
onerar todos os contribuintes e os usuarios de servi¢os publicos com impostos e tarifas
mais elevados, necessarias para manter servicos em areas de baixa densidade (Pinto,
2019).

No que concerne aos legitimados para promover a regularizacdo fundiaria, séo
definidos pela Lei 13.465/2017 (art. 14) e pelo Decreto 9.310/2018 (art. 7°). Incluem-se
entidades federativas, a Unido, Estados, Municipios, o Distrito Federal, entidades da
administragdo puablica indireta, além dos prdprios beneficiarios e interessados, como
proprietarios de terrenos ou imdveis, loteadores ou incorporadores. Eles sdo responsaveis
por: solicitar a regularizacdo fundiaria ao Municipio e efetuar os atos registrais no
Cartério de Registro de Imoveis; promover o andamento regular dos procedimentos
administrativos necessarios para obter a certiddo de regularizagdo fundiéria, o registro e
a titularizacdo dos ocupantes; e requerer licencas ambientais junto aos 0Orgados
competentes.

Nos termos da legislacdo federal, a competéncia para emitir titulos de legitimacédo
fundiaria em relacdo a imdveis de propriedade dos Municipios, sejam eles publicos ou
privados, recai sobre o préprio Municipio, que pode fazé-lo de forma coletiva ou
individual. Em relacdo aos imdveis publicos sob titularidade da Unido, esta pode emitir
os titulos de legitimacdo fundiaria para fins de regularizacdo ou optar pela doacdo do
imével ao Municipio, conforme estipulado pela Lei 11.952/2009, alterada pela Lei
13.465/2017 (arts. 23, § 4°, e 24). Quanto aos imoveis publicos dos Estados ou de outros
entes da Administracdo Pablica Indireta, o reconhecimento do direito de propriedade aos
ocupantes da area informal urbana sera realizado pelo préprio Estado ou em conjunto com
0 Municipio (art. 23, § 4°).
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4.3 Modalidades e instrumentos instituidos pela Lei n° 13.465/2017 para satisfacdo
da REURB

A Lei n® 13.465, de 2017, preservou as duas modalidades de regularizacédo
fundiaria urbana estabelecidas pela Lei n® 11.977, de 2009: Regularizacdo de Interesse
Social (Reurb-S) e Regularizacdo de Interesse Especifico (Reurb-E). No entanto, trouxe
alteragdes significativas quanto aos critérios de classificacdo entre essas modalidades.
Enquanto a lei anterior exigia critérios cumulativos para a regularizacdo de interesse
social, como a predominancia de populacdo de baixa renda, ocupacdo mansa e pacifica
por um periodo minimo de cinco anos, e localizagdo em Zona de Interesse Social (Zeis)
ou areas designadas por entes federativos para projetos de regularizacdo fundiaria de
interesse social, a nova legislacdo simplificou esses requisitos.

A Lei n° 13.465/2017 especifica que a regularizacdo fundidria urbana é
classificada em duas modalidades: a Reurb-S, aplicavel a ndcleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda, conforme declarado pelo
Poder Executivo municipal; e a Reurb-E, destinada a ntcleos urbanos informais que ndo
se enquadrem nos critérios da Reurb-S, ou seja, ocupados por populacdo cuja renda
familiar ndo € predominantemente de baixa renda. A nova lei estabelece que o critério
determinante para diferenciar entre Reurb-S e Reurb-E é exclusivamente econdmico,
baseado na renda familiar dos habitantes dos nucleos informais que buscam regularizacdo
(Brasil, 2017).

Conforme Decreto n° 9.310, de 2018, para que um nucleo seja enquadrado na
Reurb-S, a renda familiar dos beneficiarios ndo pode ultrapassar cinco salarios-minimos
vigentes no pais. Essa mudanca eliminou a necessidade de que o imovel esteja localizado
em uma Zeis (Zona de Interesse Social) ou que tenha sido ocupado por um periodo
minimo de cinco anos para se qualificar para a regularizacao fundiaria de interesse social,
como era exigido pela legislagdo anterior. Além disso, a lei permite que diferentes niveis
de renda dentro de um mesmo nucleo justifiquem a aplicagdo da Reurb-S ou Reurb-E.

Importante acrescentar que o Programa Minha Casa, Minha Vida, na versao
proposta pela Lei 14.620 de 2023 (art. 5°, caput), atende familias com renda bruta mensal
de até R$ 8.000 em areas urbanas (Brasil, 2023).

Essa diferenciacdo de renda, embora simplifique a categorizacdo, pode trazer
desafios na estimativa do custo da regularizacdo, que devera ser custeada pelo municipio

ou pelos beneficiarios, dependendo do tipo de Reurb. Conforme observado por Paola de
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Castro, embora a regra de diferenciacdo de renda traga dificuldades no célculo do custeio,
ela é essencial para assegurar que 0s recursos publicos sejam direcionados
adequadamente, beneficiando aqueles que efetivamente necessitam da regularizagédo
fundiaria sem sobrecarregar o Poder Publico de forma indiscriminada (Macedo, 2020).

Macedo (2020) menciona, ainda, a possibilidade de transformar um nucleo
previamente registrado como Reurb-S para Reurb-E, caso se constate a auséncia do
critério de renda. Dessa forma, € viavel realizar o desenquadramento de parte de um
nucleo urbano ja registrado como Reurb-S, enquanto a titulacdo de determinadas unidades
estiver pendente. Se o Municipio verificar que esses imoveis ndo sdo ocupados por
populacdo de baixa renda, podera requerer a conversao dessas unidades para Reurb-E.
Nessa situacdo, os beneficiarios arcardo com 0s custos proporcionais de registro da
regularizacdo fundidria e da implantacdo da infraestrutura, bem como com o0s
emolumentos integrais para o registro da titulacdo dos ocupantes de média e alta renda.
Isso pode ocorrer, por exemplo, quando o Municipio constatar que 0s ocupantes sao
proprietarios de outros imoveis, indicando capacidade financeira para suportar os custos
da regularizacdo fundiaria.

O artigo 33, I, da Lei n® 13.465/2017 e o artigo 26, 8 1° 1, do Decreto n°
9.310/2018 preveem os beneficios para os imoveis enquadrados na Reurb-S, bem como
as responsabilidades e os 6nus para a Administracdo Publica municipal. Esta deve arcar
com: o custeio e a elaboracgéo do projeto de regularizacao, incluindo memoriais e plantas;
0 projeto urbanistico; a implantacdo de infraestrutura essencial, como &gua potavel,
energia elétrica, esgoto e drenagem; medidas de adequacdo de acessibilidade e
mobilidade; e a implantacdo de equipamentos publicos necessarios na regido, alem de
estudos técnicos para analise de situacdes de risco e ambientais (Brasil, 2017).

Os beneficiarios da Reurb-S tém direito a unidade imobiliaria, ao primeiro registro
de aquisicdo de direitos reais e a primeira averbacdo da construcdo da edificacao,
independentemente da comprovacdo de pagamento de tributos. E vedada qualquer
exigéncia por parte do Oficial de Registro de Imoveis nesse sentido, e ha isencdo de
pagamento de custas e emolumentos decorrentes dos atos registrais relacionados a
regularizacgéo, certiddes e averbacgdes pertinentes (art. 13, 8§ 1°e § 2°, Lei n® 13.465/2017).

Portanto, a classificacdo da modalidade de regularizagdo fundiaria (Reurb-S ou
Reurb-E) tem a importante funcédo de identificar os responsaveis pela implementacao das
infraestruturas essenciais, além de definir quem sera beneficiado pela isencéo das custas

e dos emolumentos registrais e de impostos na regularizacdo das unidades imobiliarias.
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De acordo com o artigo 13, 8 5°, da Lei n® 13.465/2017, a definicdo da modalidade

de Reurb deve seguir um ato administrativo em conformidade com a estrita legalidade,

com o objetivo de proteger o direito a moradia das pessoas de baixa renda. A néo

observancia desse critério pode sujeitar o agente publico a san¢bes administrativas,

improbidade e responsabilidades criminais.

Ademais, de acordo com o art. 15 da mencionada legislacdo, poderdo ser

empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem adequados,

0s seguintes institutos juridicos:

Quadro 1 — Institutos legais utilizados para regularizacdo fundiaria

1 | Legitimacao Legitimacéo fundiaria: art. 11, VII, da Lei n°
13.465/2017
Legitimacéo de posse: art. 25 da Lei n® 13.465/2017
Lei n. 10.406/2002 (Cddigo Civil), arts. 1.238 a 1.244.
2 | Usucapido Lein. 10.257/2001, arts. 9° a 14.
Lei n. 6.015/1973, art. 216-A.
3 | Desapropriacdo  em | Cddigo Civil, 88 4° e 5° do art. 1.228.
favor dos possuidores
4 | Arrecadacdo de bem | Cadigo Civil, art. 1.276.
vago
5 | Consércio Imobilidrio | Lein. 10.257/2001, art. 46.
6 | Desapropriacdo por | Lein. 4.132/1962, inciso IV do art. 2°.
interesse social
7 | Direito de preempcédo | Lein. 10.257/2001, inciso | do art. 26.
8 | Transferéncia do | Lein. 10.257/2001, inciso 111 do art. 35.
direito de construir
9 | Requisicdo em caso de | Codigo Civil, § 3° do art. 1.228.
perigo publico
iminente
10 | Intervencédo do poder | Intervencdo em parcelamento clandestino ou
publico irregular: Lei n. 6.766/1979, art. 40.
11 | Alienagdo de imdvel | Alineaf, inciso I, art. 76 da Lei n. 14.133/2021
pela administracéo
publica
12 | Concesséao de uso | Cddigo Civil, inciso XI, art. 1.225
especial para fins de
moradia
13 | Concessdo de direito | Cddigo Civil, inciso XII, art. 1.225
real de uso
14 | Doagéo Codigo Civil, art. 538
Lein. 14.133/2021, alinea b, inciso 1, do art. 76
15 | Compra e venda Codigo Civil, art. 1.417

Fonte: Artigo 15 da Lei n°® 13.465/2017
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A legitimacdo fundiéaria (art. 23, Lei 13.465/2017) é um procedimento pelo qual o
Estado reconhece e oficializa a posse de um terreno ou imovel, transformando a posse em
propriedade. Por sua vez, a legitimacédo de posse (art. 25, Lei 13.465/2017) reconhece a
posse de um imovel, garantindo ao possuidor o direito de solicitar a propriedade futura.

Quanto & usucapido, configura procedimento (que pode ser judicial ou
extrajudicial) por meio do qual uma pessoa adquire a propriedade de um bem movel ou
imdvel pela posse prolongada e continua, conforme os artigos do Cadigo Civil (Lei n°
10.406/2002), Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e Lei de Registros Publicos (Lei
n® 6.015/1973).

No que concerne a desapropriacdo em favor dos possuidores, ocorre a retirada de
um imével do poder publico (proprietario original) por meio de legislacdo especifica e
observado o interesse publico, para transferi-lo aos ocupantes. Por sua vez, a arrecadacdo
de bem vago ocorre quando Estado assume a posse de bens imdveis abandonados,
incorporando-os ao patriménio pablico, conforme o Cadigo Civil (Lei n® 10.406/2002) e,
posteriormente, 0s repassa aos ocupantes da localidade.

No consorcio imobiliario, ha associacéo de pessoas ou entidades para desenvolver
projetos imobiliarios em éareas urbanas, conforme o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001). Ao seu turno, o direito de preempcao corresponde ao direito de preferéncia
do poder publico na compra de imdveis colocados a venda, para atender a interesses
publicos, no caso, o de garantir o direito a moradia, conforme o Estatuto da Cidade (Lei
n® 10.257/2001).

Na transferéncia do direito de construir hd permissdo para transferir potencial
construtivo de uma area para outra, promovendo o desenvolvimento urbano, conforme o
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001). E na requisicdo em caso de perigo publico
iminente o Estado pode usar temporariamente bens privados em emergéncias, conforme
0 Caddigo Civil (Lei n° 10.406/2002).

Tambem ha possibilidade de intervencdo do poder publico conforme Lei n°
6.766/1979, que permite acdo do governo para regularizar parcelamentos clandestinos ou
irregulares, conforme a Lei n® 6.766/1979. Ainda, é possivel alienagdo de imovel pela
administracdo publica, com dispensa do procedimento de licitacdo, conforme Lei de
Licitacdes.

Além disso, cabe a concessao de uso especial para fins de moradia ocupadas por
familias de baixa renda para moradia ou a concessdo de direito de uso de areas publicas

ou privadas, geralmente para projetos de interesse social.
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A Reurb também pode ocorrer por meio de doag&o, ou seja, transferéncia gratuita
da propriedade do bem imovel, com finalidade social ou pablica. E, por fim a norma prevé
a compra e venda como instrumento de regularizacdo fundiaria, que ocorre mediante

transacdo comercial na qual a propriedade é transferida mediante pagamento.

A escolha do instituto juridico mais adequado para aplicacdo no ambito da
Regularizacao Fundiaria Urbana (Reurb) observara as peculiaridades e complexidades de
cada caso, a fim de assegurar a maxima efetividade da integracdo das areas informais a

estrutura urbana oficial, em prol da ordenacdo territorial e do bem-estar social.

4.4 Anélise da constitucionalidade da legitimacao fundiaria

A legitimacdo fundiaria, conforme estabelecida pela Lei 13.465/2017, que
contempla os procedimentos de Regularizagdo Fundiaria Urbana de Interesse Social
(Reurb-S) e de Interesse Especifico (Reurb-E), constitui um mecanismo legal para o
reconhecimento da aquisicdo originaria do direito real de propriedade. Por meio desse
instrumento, o poder publico confere ao ocupante de determinada parcela de solo um
titulo que reconhece a plena e originaria propriedade de imdveis, sejam eles publicos ou
privados.

A legitimacéo fundiaria ndo se restringe a imoveis residenciais. Ela também pode
ser aplicada a imodveis urbanos comerciais, desde que o poder publico reconheca o
interesse publico na sua ocupacao (art. 23, § 1°, I11), a fim de estimular os mercados locais
e a manutencdo dos beneficiarios nos locais originalmente ocupados, de acordo com a
exposicdo de motivos da Medida Provisoria 759/2016, que deu origem a Lei 13.465/2017
(Brasil, 2016).

No que concerne a natureza juridica da legitimacdo fundiaria, Paola de Castro,
afirma ser uma nova forma de aquisigé@o do direito real de propriedade, mas ela ressalva
que, no Brasil, adota-se o principio do numerus clausus em matéria de direitos reais,
conforme o artigo 1.225 do Cdédigo Civil de 2002, que tipifica de forma taxativa os
direitos reais.

Segundo Loureiro (2019), a taxatividade estabelecida pelo art. 1.225, inciso I, do
Codigo Civil, que trata do direito de propriedade, € complementada pela tipicidade
presente na Lei 13.465/2017. Esta Gltima norma delimita os requisitos para a concessao

do direito real de propriedade de forma plena e originaria.
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H& questionamentos sobre a constitucionalidade da legitimag&o fundiéria. Alguns
autores argumentam que, no caso de imdveis privados, a lei pode violar o direito de
propriedade garantido na Constituicdo Federal (art. 5°, inciso XXII, e art. 170, 1),
assemelhando-se a um "confisco”, pois ndo menciona explicitamente o direito de
indenizacdo para os proprietarios que perderdo sua titularidade originaria (Rosenvald,
2017). Ele argumenta que a Reurb pode ser vista como uma forma indireta de usucapiéo,
contornando os requisitos de tempo e animus domini.

No entanto, Nelson Rosenvald reconhece a importancia da legitimacao fundiaria,
que, ao conceder a titulacdo, ndo apenas reintegra a legalidade urbana os possuidores de
imdveis urbanos e rurais, mas também impulsiona o mercado imobiliario e viabiliza a
iniciativa de novos empreendedores. A posse legalmente registrada se torna um ativo
circulavel, possibilitando acesso a empréstimos a juros baixos, garantidos por hipotecas
e propriedades, além de estimular melhorias estruturais no entorno. Conceder titulacéo,
portanto, visa ndo apenas eliminar disparidades sociais, mas também transformar posse
irregular em ativos produtivos. Assim, embora existam criticas a legislacdo vigente,
reconhece-se que a Lei 13.465/2017 visa objetivos de interesse geral (Rosenvald, 2017).

Por outro vértice, hd doutrinadores que defendem a inconstitucionalidade da
legitimacdo fundiéria de imdveis publicos, pois ha expressa vedacdo na Constituicdo
Federal de aquisi¢do originaria da propriedade de bens publicos (art. 183, § 3°, CF). Tal
linha de pensamento sustenta que a regularizacdo fundidria se equipara a usucapiao
prevista no referido artigo.

Paola de Castro discorda dessa equiparacao, sob o argumento de que, enquanto a
usucapido requer posse qualificada e continua ao longo do tempo, com requisitos legais
especificos e reconhecimento por decisdo judicial ou extrajudicial, a legitimacédo
fundiaria é um ato do poder publico que regulariza a posse urbana, exigindo apenas que
esta esteja consolidada até 22/12/2016 e configura um direito adquirido (Macedo, 2020).

Khuri (2017) enfatiza que a funcdo social da propriedade (correspondente ao
adequado aproveitamento do imovel) se aplica tanto aos imdveis particulares quanto aos
imdveis titulados pelo poder pablico. Dessa forma, é razoavel concluir que a propriedade
formalmente pablica que ndo cumpre sua fungdo social, mas que é ocupada e aproveitada
por particular, possa ser objeto de legitimacgédo fundiaria, a fim de assegurar o direito a
moradia.

A propriedade urbana atende a sua funcao social, nos termos do art. 182, paragrafo

segundo, da Constituicdo Federal, quando seu uso estd alinhado com as exigéncias
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fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, como as de
infraestrutura, equipamentos e servigos publicos, ao mesmo tempo que contribui para o
bem-estar geral da populacédo (Brasil, 1988).

Rosenvald (2017) argumenta que a funcdo social ndo abrange apenas a
propriedade, mas se estende a qualquer direito subjetivo, incluindo a posse, como um fato
social de grande impacto na construcdo da cidadania e nas necessidades humanas basicas.
Ele observa que nédo se deve mais discutir a estrutura dos institutos, mas sim orientar seu
papel e missao em relacdo a coletividade, buscando solidariedade e bem comum.

Em dezembro de 2024, foi proferido voto pelo Ministro Relator do Supremo
Tribunal Federal, nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n. 5.771, 5.787, 5.883 e
6.787, ajuizadas a fim de questionar a constitucionalidade da Lei Federal n® 13.465, de
11 de julho de 2017.

O Ministro consignou que a criacdo de novos métodos para aquisicdo da
propriedade € regulada por legislacdo infraconstitucional, sem proibi¢do constitucional
para novos institutos de direitos reais. A legitimacdo de posse e 0s demais instrumentos
de regularizacdo fundiaria sdo algumas dessas novas formas e devem ter requisitos
coerentes com seus objetivos.

Ele também afirmou, consoante parecer da Consultoria Juridica do Ministério das
Cidades (CONJUR/MCID), que a prova do tempo minimo de posse é muitas vezes dificil
de ser produzida, apesar da situacdo juridica consolidada no tempo, o que justifica a
regularizacdo do imovel em favor de seus ocupantes, sem necessidade de elementos
probatdrios excessivamente rigorosos.

Além disso, o voto condutor do julgamento destacou que a regularizacao fundiaria
penaliza quem ndo deu funcéo social a propriedade e beneficia quem a destinou a um uso
social, conforme preceitos da Constituicdo de 1988. E néo se pode dizer que a legitimagao
fundiéria restringe inadequadamente os direitos do antigo proprietario, pois ele pode
impugnar a concessdo. Ainda, a perda de propriedade sem o0s requisitos da usucapido ja
existe no Codigo Civil, como ocorre na perda da propriedade pelo conjuge que abandonou
o lar (art. 1240-A) e no caso de abandono de imdvel (art. 1.276). Em simetria, evidencia-
se a constitucionalidade da legitimagao fundiaria.

O Relator das mencionadas das ADIs também argumentou que a legitimacéo
fundiaria ndo premia ocupacdes ilegais, mas € usada exclusivamente para regularizacdo
de ndcleos urbanos informais consolidados. A lei se aplica a ocupagdes antigas e

consolidadas, em que a prova de tempo de posse é impossivel de ser produzida. Dessa
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forma, a Lei n® 13.465/2017 facilita o processo de regularizagdo com a presuncdo de que
0 beneficiario tem direito a propriedade, desde que reconhecido como nucleo urbano
informal consolidado.

Assim, concluiu-se que a legitimacdo de fundiaria prevista no art. 23 da Lei n°
13.465/17 é constitucional, atende ao principio da isonomia e reduz desigualdades sociais
e regionais.

Além disso, destacou-se que muitos municipios ndo tém a infraestrutura basica
exigida para novos loteamentos, conforme dados do Ministério das Cidades. E a exigéncia
de infraestrutura se torna grande obstaculo para a regularizacdo. A nova lei exige apenas
a implantacdo da infraestrutura essencial, com possibilidade de construgdo de outros
equipamentos publicos ou comunitarios conforme a necessidade. Ou seja, a intencédo é
resolver a questdo do dominio e sair da situacdo de estagnacdo para que,
concomitantemente e posteriormente, o entorno possa receber as melhorias devidas.
Nessa linha, a norma exige um cronograma de obras e um Termo de Compromisso,
assinado pelos responsaveis publicos ou privados.

Por fim, foi destacado que a Lei n° 13.465/17 ndo concede anistia a loteadores
irregulares e preveé responsabilidade administrativa, civil e criminal.

Dessa forma, foram afastadas as alegacdes de inconstitucionalidade dos arts. 33,
§ 3° e 36 da Lei n® 13.465/17.

Em conclusdo, embora existam preocupagdes quanto a constitucionalidade da
legitimacgdo fundiaria, especialmente no que diz respeito aos direitos de propriedade, a
Lei n° 13.465/2017 é considerada constitucional e essencial para regularizar nucleos
urbanos informais. A legislacéo visa promover a funcéo social da propriedade e reduzir
desigualdades sociais e regionais, garantindo que a posse urbana consolidada seja

legalmente reconhecida e incentivando o uso socialmente adequado da terra.

4.5 Regularizacéo fundidria como instrumento de desenvolvimento local

A regularizacdo fundiaria ¢ um processo crucial para o desenvolvimento
socioeconOmico, pois garante a seguranca juridica da posse da terra, promovendo a
inclusdo social e o acesso a servigos basicos. Para compreender essa importancia e a
relacdo entre os institutos, ¢ fundamental analisar a evolugdo das teorias relacionadas ao
desenvolvimento.

De modo geral, o termo desenvolvimento € associado a crescimento, progresso e

aumento de riqueza, refletindo o estagio econdmico, social e politico de uma comunidade
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com altos indices de producdo (capital, trabalho e recursos naturais). No entanto, as
mudancas socio-historicas moldaram e transformaram seu significado (Allemand, 2001).

A ideia de que o progresso individual leva ao progresso coletivo foi fundamental
na criacdo do sistema capitalista moderno e prevaleceu durante o século XIX e inicio do
XX, influenciando muitos tedricos classicos do desenvolvimento econdémico, como
Ricardo, Schumpeter e Marx. Essas teorias focavam no investimento econdmico como
chave para o desenvolvimento, fortalecendo a producéo e a riqueza coletiva. Enquanto as
concepcdes liberais acreditavam no mercado livre, os marxistas enfatizavam o controle
estatal. Na década de 1950-60, essas ideias deram origem a corrente desenvolvimentista,
consolidada pelo modelo fordista, que combinava acdo estatal centralizadora e
crescimento econdémico impulsionado pelo mercado livre (Montibeller-Filho, 2001).

A crise fez com que as promessas de desenvolvimento do modelo fordista nédo se
sustentassem, resultando em maior polarizacdo entre paises ricos e pobres e
intensificando a desigualdade social interna. Athik (1989) apontou que a crise do
fordismo destacou o desenvolvimento econémico dual. Nos paises do Sul, como o Brasil,
o desenvolvimento econdmico beneficiou os grandes centros urbanos, mas enfraqueceu
as regides periféricas, como o Norte e o Nordeste, tanto econémica quanto social, cultural,
politica e ambientalmente.

O crescimento econdmico como Unico motor do desenvolvimento ndo se sustenta,
pois exclui grande parte da populacéo de seus beneficios e ndo pode ser universalizado
sem arriscar o colapso civilizacional devido ao uso inadequado de recursos naturais. O
modelo, oferecido a todos, parece acessivel a poucos, desafiando a ideia liberal de que o
interesse pessoal gera 0 bem comum (Hirsch, 1979). Isso destaca a necessidade de novas
formas de regulacdo que promovam responsabilidade social e um desenvolvimento mais
inclusivo.

A partir dos anos 1980, o conceito de desenvolvimento foi redefinido. Essa
mudanga inclui as seguintes concepg¢des: de sustentabilidade, que levou ao termo
desenvolvimento sustentavel; de territério, que fundamenta o desenvolvimento local; da
participacdo cidadd, que envolve a sociedade civil no processo de desenvolvimento; e do
desenvolvimento baseado em valores, que alinha objetivos econémicos a protecdo de
bens e valores sociais, politicos, culturais e ambientais.

A concepgdo de desenvolvimento sustentavel surgiu em 1983 no relatorio
Brundtland, desenvolvido pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento da ONU. O conceito, amplamente discutido nas Gltimas décadas,
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resultou de um longo processo historico de evolugcdo de paradigmas entre sociedade e
natureza. O termo incorpora diversas correntes de pensamento, buscando um vinculo
maior entre aspectos sociais, econémicos e ecoldgicos (Colby, 1991).

Sachs (2000) destaca gue o desenvolvimento sustentavel revela interdependéncias
entre diversas dimensdes sociais e exige uma abordagem multidisciplinar.

Os objetivos do desenvolvimento sustentavel incluem uma economia sustentavel,
que visa respeitar os limites dos ecossistemas e garantir seu funcionamento futuro,
assegurando que o crescimento econémico seja equilibrado e respeite os limites
ambientais. Além disso, a conservacdo ambiental busca limitar o uso de recursos ndo
renovaveis, respeitar a capacidade dos ecossistemas e preservar o capital natural. No que
diz respeito a equidade social, é essencial promover a igualdade de oportunidades de
desenvolvimento humano, respeitando a diversidade sociocultural e assegurando
qualidade de vida e cidadania. Finalmente, a melhoria da qualidade de vida visa
proporcionar melhores condi¢fes econdmicas, educacionais, habitacionais, de salde,
seguranca, mobilidade, lazer, culturais e ambientais.

No que concerne ao foco do presente estudo, importante citar o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11 da Organizacdo das Na¢des Unidas, que busca
tornar as cidades e comunidades mais inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis. Um
dos focos principais deste objetivo é garantir o acesso universal a moradia segura,
adequada e a precos acessiveis até 2030. Para alcancar essa meta, é essencial promover a
regularizacdo de assentamentos precarios. Além disso, é importante garantir que as
moradias sejam economicamente viaveis, habitaveis e localizadas em areas que oferecam
acesso a oportunidades de emprego, educacdo e servicos de saude. Essas acOes s@o
fundamentais para reduzir as desigualdades urbanas e melhorar a qualidade de vida das
populagdes mais vulneraveis, contribuindo para o desenvolvimento sustentavel das
cidades.

O Relatorio Mundial das Cidades 2022, publicado pela ONU-Habitat, explora as
tendéncias, desafios e oportunidades que moldam o futuro das cidades. O relatério destaca
que a urbanizagao continua sendo uma grande tendéncia do século XXI, com a previsao
de que 68% da populacdo mundial viverd em areas urbanas até 2050. O documento
enfatiza a importancia de cidades bem planejadas para alcancar o desenvolvimento
sustentavel, abordando questdes como a resiliéncia urbana, a inclusdo social e a mitigagao
dos impactos das mudangas climaticas. Além disso, desataca que a regularizagdo

fundiaria pode ajudar a reduzir a desigualdade, melhorar a seguranga da posse e promover
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o desenvolvimento econdmico ao integrar comunidades informais na estrutura urbana
formal.

Ao seu turno, o desenvolvimento local, em harmonia com a ideia de
desenvolvimento sustentdvel, € um processo que utiliza vantagens comparativas e
competitivas de uma regido ou cidade para promover crescimento econémico, qualidade
de vida, capital social e governanga sustentavel. Ele ¢ interdependente de fatores
econdmicos, sociais, politicos, institucionais e ambientais. Desenvolvimento local é um
processo enddgeno, conduzido por atores locais e articulado a outras esferas (Buarque,
2002). Ele ocorre "de dentro para fora" ou "de baixo para cima" (bottom-up),
aproveitando recursos locais e atraindo novas atividades produtivas (Santos, 2002).
Assim, as comunidades locais ndo sdo meras receptoras de intervengdes, mas
participantes ativas na transformacédo da realidade em que vivem. A interacdo com a
comunidade local é crucial para o desenvolvimento autbnomo, focando mais na dinamica
local. Este processo é influenciado tanto positivamente quanto negativamente por uma
realidade mais ampla e complexa (Buarque, 2002; Sachs, 2002).

Mais recentemente surgiu o conceito de hélice quadrupla para promocdo do
desenvolvimento sustentavel, que integra os pilares do setor publico, instituicdes
educacionais e de pesquisa, empresas e sociedade civil. O principio da hélice quadrupla
atua como um orientador para politicas e praticas sociais, e, por meio da cooperagao entre
esses quatro pilares, promove-se um crescimento econdmico e social mais robusto.
Originalmente conhecido como hélice triplice, o modelo focava principalmente no
desenvolvimento econdmico e no conhecimento técnico (Carayannis e Campbell, 2009).
Com a inclusdo da quarta diretriz (sociedade civil), 0 modelo expande suas capacidades,
conectando o desenvolvimento de competéncias cientificas e aumentando as vantagens
competitivas através da aceleracdo de ideias. A implementacdo dessa quarta hélice
destaca a importancia da comunidade e elimina a énfase na individualidade, favorecendo
0 desenvolvimento social.

A articulacéo entre locais pode ser facilitada por novas formas de gestéo flexiveis
ou novas instituicdes para a gestdo intermunicipal focada no desenvolvimento regional,
nacional e internacional para evolucdo continua (Dowbor, 2008). As organizagdes
intermediérias entre Estado, mercado e sociedade instrumentalizam estratégias de
desenvolvimento local (Albuquerque e Zapata, 2010).

Portanto, o desenvolvimento local sustentavel visa melhorar a qualidade de vida

e 0 convivio social através do aumento da cooperagéo e do empreendedorismo, investindo
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em capital humano e social. Seu diferencial ¢ implantar desenvolvimento baseado em
mobilizagdo comunitaria e parcerias.

Ainda, para o desenvolvimento sustentavel, a participacdo cidada e a atuacéo
conjunta do Estado, empresariado e sociedade civil sdo essenciais. O governo deve
facilitar e catalisar agdes, regulando as relagdes sociais e 0 uso de recursos naturais, além
de formar parcerias e mediar conflitos. Governos locais devem articular-se com
municipios e captar recursos de varias fontes, aproveitando as potencialidades locais para
0 desenvolvimento.

A gestéo e participacdo cidad& nos processos de desenvolvimento tornam esses
processos coletivos, envolvendo escolhas baseadas em valores. Wolfe (1976) cunhou o
termo desenvolvimento centrado em valores, argumentando que desenvolvimento é
sempre politico, envolvendo decisdes sobre igualdade, regulacdo econdmica
extramercado, conservacdo de recursos e cooperagdo internacional. Portanto, o
desenvolvimento deve ser escolhido pelas sociedades com base em valores comuns, néo
apenas por critérios do mercado global. Wolfe afirma que a participacdo criativa, que
conscientiza os participantes sobre valores e opces, € essencial para um desenvolvimento
que beneficie a sociedade a longo prazo.

Dessa forma, a sustentabilidade trouxe uma perspectiva mais ampla ao
desenvolvimento, incluindo objetivos sociais, culturais, ecolégicos, ambientais,
territoriais e politicos, além dos econdmicos. E o foco no local examina como a historia,
a cultura e as relacGes de proximidade influenciam o desenvolvimento. Ao seu turno, a
participacdo cidadd mudou a pratica do desenvolvimento, que agora é concebida
coletivamente, envolvendo a responsabilidade de diversos atores sociais. Essa
responsabilizacdo coletiva transforma o desenvolvimento em um processo politico,
unindo o local e o global, o individual e o coletivo, e as diferentes esferas sociais.

A partir das citadas premissas, o desenvolvimento urbano deve observar processos
inclusivos de construgéo das cidades, mediante conexao de todos os setores da sociedade
na resolucdo de problemas sociais, assegurado o aproveitamento adequado dos recursos
disponiveis, bem como a promocao do objetivo comum de equidade.

Por sua vez, a regulariza¢do fundiaria urbana é um tema de grande importancia
para o crescimento sustentavel das cidades.

A regularizacdo fundiaria urbana, realizada por meio da titulacdo, € um
instrumento fundamental para o desenvolvimento local, pois proporciona uma série de

beneficios que estimulam o progresso e a integracdo das comunidades. Quando o0s
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moradores de areas irregulares obtém a titularidade de suas propriedades, eles ganham
acesso a servigos publicos essenciais. 1sso eleva a qualidade de vida e cria um ambiente
mais saudavel e seguro para todos.

Além disso, a regularizacdo fundiaria facilita o0 acesso ao credito, permitindo que
0s proprietarios de imoveis regularizados possam investir em melhorias habitacionais e
iniciar pequenos negdécios. Esse acesso ao crédito € um catalisador importante para o
desenvolvimento local, pois gera oportunidades de emprego e renda, promovendo a
circulacdo de dinheiro na comunidade e fortalecendo o comércio local.

A seguranca juridica proporcionada pela regularizagdo fundiaria também estimula
investimentos puablicos e privados na infraestrutura urbana. Governos locais e
investidores se sentem mais seguros para financiar projetos de desenvolvimento urbano
qguando ha clareza sobre a posse da terra. Isso resulta em melhores condi¢fes de moradia,
maior oferta de servigos e equipamentos urbanos e, consequentemente, em um
desenvolvimento mais equilibrado e sustentavel das cidades.

A participacdo da comunidade é outro aspecto crucial no processo de
regularizacdo fundiaria e desenvolvimento local. Envolver os moradores na tomada de
decisbes e na implementacdo de projetos cria um senso de pertencimento e
responsabilidade, garantindo que as politicas publicas atendam as reais necessidades da
populacdo e promovam a coesao social.

Em resumo, a regularizacao fundiaria pode impulsionar o desenvolvimento local
sustentavel ao proporcionar seguranca juridica, melhorar o acesso a servicos e crédito e
atrair investimentos. Ainda, fortalece as comunidades, aumenta a qualidade de vida e cria
um ambiente propicio para a inclusdo social e econdmica, em prol da construgdo de

cidades mais justas e equilibradas.

4.5.1 Integracgdo dos principios do desenvolvimento regenerativo a regularizagéo
fundiaria urbana

As bases teoricas da abordagem regenerativa do ambiente construido surgiram nos
anos 1990, com os estudos de John Tillman Lyle e o trabalho do grupo Regenesis. A
sintese dessas ideias foi publicada no livro "Regenerative Development and Design: A
Framework for Evolving Sustainability” (2016). A abordagem reconhece que humanos,
desenvolvimento humano, estruturas sociais e interesses culturais sdo parte do
ecossistema, influenciando a satde da rede de sistemas vivos da terra. Nessa linha, a

sustentabilidade depende de humanos atuando como parceiros, ndo exploradores.
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Em resumo, o desenvolvimento regenerativo usa recursos para melhorar a
qualidade de vida da sociedade e regenerar 0s sistemas necessarios para o crescimento
futuro. Mang e Reed definem o design regenerativo como um sistema que regenera 0s
ecossistemas, e o0 desenvolvimento regenerativo como um método baseado na
compreensdo dos sistemas naturais, promovendo a coevolucdo e saude dos sistemas
VIVOS.

Em sua revisdo bibliografica, Akturk (2016) destacou nove caracteristicas e
objetivos fundamentais do desenvolvimento e design regenerativo, quais sejam: mudanca
de paradigma, com design holistico e pensamento sistémico; humanidade como parte da
natureza, com sistemas vivos complexos e interdependentes; foco em resultados
positivos, buscando melhorar a salde e a vitalidade; oferecer esperanca, transformando
crises em oportunidades; redefinir o design e o papel do designer, atraves de um processo
colaborativo e transdisciplinar; enfatizar a especificidade do lugar, construindo para o
local especifico; valorizar o engajamento e cuidado pelo lugar, promovendo harmonia e
a otimizacdo da presenca humana; explorar novas fronteiras e escalas, abrangendo
sistemas ecologicos e sociais amplos; e reconhecer novas escalas de tempo, com
participacdo continua e processos reflexivos.

O desenvolvimento e design regenerativo oferecem uma metodologia para utilizar
e integrar diversas tecnologias modernas e tradicionais, visando a sustentabilidade dos
ambientes construidos. Esse processo traz beneficios ecologicos e sociais, como:
melhoria da salde e vitalidade das comunidades humanas e naturais em aspectos fisicos,
psicoldgicos, econdmicos e ecoldgicos, reinvestimentos recursos e energias excedentes
para fortalecer os sistemas e as relagfes fundamentais, promovendo resiliéncia e evolugéo
continua, bem como fomento de um compromisso e conexao com o local, permitindo que
as mudancas necessarias ocorram e evoluam com o tempo. (Mang e Reed, 2012)

A narrativa atual da sustentabilidade, focada na escassez e em futuros
apocalipticos, desmotiva as pessoas e cria resisténcia a mudanca. Para superar esses
desafios, € necessario promover uma narrativa positiva e se afastar do discurso baseado
na escassez e no conflito (Akturk, 2016).

A metodologia do desenvolvimento regenerativo fornece uma base para apoiar
projetos de desenvolvimento em diversas areas, permite a construcdo e evolucdo de
instrumentos de gestdo sustentavel, que visam resultados transformadores e duradouros.

A abordagem regenerativa pode ser aplicada no desenvolvimento da gestdo

territorial urbana e na construcao de cidades sustentaveis.
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Ao integrar os principios do desenvolvimento regenerativo com a regularizagdo
fundiéria urbana, é possivel criar um modelo de urbanizacdo que ndo apenas legaliza a
posse da terra, mas também promove a regeneragdo dos ecossistemas urbanos e o bem-
estar das comunidades.

A regularizacao fundiaria pode incluir iniciativas de recuperacdo ambiental, como
a revitalizacdo de areas verdes, 0 manejo sustentavel de residuos e a promocao de préaticas
de construcdo ecoldgicas, ajudando a regenerar 0s ecossistemas urbanos e melhorando a
qualidade do ar, da agua e do solo.

O desenvolvimento regenerativo também enfatiza a participacdo ativa das
comunidades no processo de regeneracdo. A partir de tal abordagem, a regularizagédo
fundiaria pode envolver os moradores na tomada de decisdes, promovendo um senso de
pertencimento e responsabilidade, garantindo que as solu¢des implementadas atendam as
necessidades reais da populacdo e promovam a coeséo social.

O desenvolvimento sob tal perspectiva promove uma economia circular, onde os
recursos sdo utilizados de maneira eficiente e os residuos sdo minimizados, fortalecendo
a economia local. Tal ideia coaduna com o escopo da regularizacdo fundiaria, de
aproveitar o ambiente ocupado de maneira precaria pela populacdo e, a partir do
reconhecimento de seu direito de propriedade, promover melhorias no entorno.

A aplicacdo da teoria do desenvolvimento regenerativo ao procedimento de
regularizacdo de areas ocupadas irregularmente deve vir acompanhada programas de
educacdo e capacitacdo, ensinando praticas sustentaveis e regenerativas as comunidades,
criando uma cultura de cuidado com o meio ambiente e empoderamento comunitario e
promovendo uma transformacéo duradoura.

Em suma, ao combinar o desenvolvimento regenerativo com a regularizacéo
fundiaria urbana, é possivel criar cidades mais resilientes, inclusivas e harmoniosas com
0 meio ambiente. Essa abordagem integrada promove a regeneracao dos ecossistemas
urbanos e melhora a qualidade de vida dos moradores.

Conforme destaca Gongalves (2009), a regularizacdo fundiaria ndo deve ser vista
apenas como uma forma supressao da ilegalidade que algumas areas da cidade possuem,
mas também como uma forma de viabilizar a efetiva inclusdo das populacGes
marginalizadas na cidade.

Nesse contexto, a regularizacdo prevista na Lei 13.465/2017 ndo esta restrita a
mera concessao de propriedade por meio do registro publico ou regularizacao

administrativa. O objetivo primordial da norma € a integracdo dos ocupantes de areas
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informais a cidade consolidada, por meio de projetos urbanisticos e ambientais que
garantam moradia digna e acesso a condicfes de vida adequadas, em prol do
desenvolvimento local sustentavel. Esse processo requer uma série de medidas prévias,
concomitantes e subsequentes, com foco na qualidade de vida dos individuos e da
comunidade em geral, 0 que inclui urbanizacdo com infraestrutura bésica, cumprimento
de normas urbanisticas locais, oferta de servicos publicos essenciais, promocdo de
sustentabilidade e engajamento continuo da comunidade na gestdo e preservacdo dos
espacos publicos.

A regulamentacdo da regularizacdo fundiaria urbana visa promover a integracdo
social, gerar emprego e renda, e garantir a fungédo social da propriedade, por meio da
garantia do direito a uma moradia digna e sustentavel. Contudo, embora as nas Leis n.
11.977/2009, n. 13.465/2017 e n. 14.620/2023 busquem conferir seguranca juridica aos
cidadaos, por meio da concessdo de titulos de propriedade ou regularizacdo do direito a
posse, na prética, enfrentam-se inimeros obstaculos. Para que o instituto seja dotado de
eficacia, é essencial a elaboracdo de politicas publicas especificas, alocacdo de recursos
adequados e cooperacdo ativa entre os entes publicos, a iniciativa privada, a academia, 0s
habitantes e a sociedade como um todo, observada a governanca colaborativa urbana.

Em sintese, a governancga colaborativa é compreendida como uma forma de
organizacao governamental em que os entes publicos e demais partes interessadas
articulam-se para além da dicotomia ‘publico-privado’. Busca-se uma comunicagdo
multilateral, deliberativa e cooperativa entre os envolvidos na elaboracdo e
implementacdo das politicas publicas (Ansell e Gash, 2007).

Importante observar, por fim, que os Estados e Municipios, obedecidas as normais
gerais estabelecidas na Lei n. 13.465/2017, tem competéncia para legislar e implementar
a regularizagdo fundiaria urbana em seus respectivos territérios, de acordo com as
peculiaridades locais. Foi com base em tal competéncia que o Estado de Santa Catarina
e, posteriormente, o Estado de Mato Grosso do Sul, por meio do Tribunal de Justica,
regulamentaram o Programa Lar Legal, com o intuito de simplificar e tornar mais
eficiente a regularizacdo fundiaria urbana, mediante auxilio do Poder Judiciario. O
capitulo seguinte seré dedicado a analise dos desafios e contribuigdes que tais programas
podem trazer para a garantia do direito a cidade e a moradia digna, considerados os

Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagédo das Nagdes Unidas.
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5 ANALISE DOS IMPACTOS E DESAFIOS DO PROGRAMA LAR LEGAL

O objetivo deste capitulo é apresentar as origens e dinamicas de implementacéo
do Programa Lar Legal como politica publica implementada pelo Poder Judiciario, em
Santa Catarina e no Mato Grosso do Sul, a fim de identificar as principais oportunidades
proporcionadas e os desafios enfrentados em sua implementacéo.

5.1 Atuacao do Poder Judiciario no desenvolvimento de politicas publicas

Na primeira década do século XXI surgiu um crescente nivel de mobilizacdo
institucional na busca de solugbes para os problemas do Judicidrio, com base no
entendimento de que politicas pablicas direcionadas ao sistema judicial sdo cruciais para
o aperfeicoamento da democracia. Experiéncias significativas foram realizadas,
envolvendo acBes conjuntas dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, focadas
principalmente em mudangas legislativas urgentes para modernizar o sistema de justica.
No entanto, para que essas mudancas sejam eficazes, € necessario que sejam
acompanhadas de politicas publicas capazes de assegurar a realizagdo dos objetivos
desejados (Silva e Floréncio, 2011).

Embora inexista conceito juridico especifico para politicas publicas desenvolvidas
pelo poder judiciario, é cada vez mais ativa a participacdo judicial nas acgdes
governamentais.

A possibilidade de intervencdo judicial na criacdo de politicas publicas tem sido
reconhecida, frequentemente no contexto da chamada "judicializagdo da politica".

Inicialmente, esse fendmeno indicava os efeitos da expansao do Poder Judiciario
no processo decisorio das democracias contemporaneas, especialmente quando 0s
tribunais sdo chamados a agir onde o Legislativo e o Executivo falham, sdo insuficientes
ou insatisfatorios. No julgamento do Recurso Extraordinario (Recurso Extraordinario)
684612, com repercussdo geral (Tema 698), o Supremo Tribunal Federal declarou que a
atuacdo do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a garantia de direitos
fundamentais, em situagdes de auséncia ou grave deficiéncia do servigo, ndo infringe o
principio da separagdo dos poderes.

No atual contexto de mudancas sociais que complicam as relacGes entre direito,
politica e sociedade, o termo "judicializacdo da politica™ acabou adquirindo multiplos
significados, refletindo diferentes entendimentos sobre o papel do Judiciario na
democracia brasileira. A possibilidade de o Poder Judiciario intervir na formulacdo e

execucdo de politicas publicas provém da ideia de que estas sdo acbes do Estado
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destinadas a concretizar os conteidos normativos constitucionais que orientam decisdes
politicas, e ndo sdo exclusivas de um unico poder (Silva e Floréncio, 2011).

As politicas publicas abrangem ndo somente a politica do Estado, mas também
politicas voltadas para fazer avancar objetivos coletivos de aprimoramento social e que,
ao estabelecer metas e os caminhos para sua consecu¢do, podem vincular além dos 6rgéos
estatais, também agentes econdmicos e a sociedade civil (Massa-Arzbabe, 2006).

Nessa abordagem, as politicas publicas vinculam-se a ideia de governanca,
conceito que envolve a protecdo dos direitos dos cidadaos, observada uma base legal
apropriada a busca do progresso econdémico e social, bem como a alocacédo eficaz de
recursos publicos. Inclui, ainda, a observancia de padrdes de responsabilidade, ética e
transparéncia em todas as esferas de gestdo, inclusive no @mbito do Poder Judiciario.

No que concerne politicas publicas desenvolvidas pelo Poder Judiciério,
nomeadas como ‘politicas judiciarias’ por Silva e Floréncio, elas devem ser vistas como
acoes formuladas e implementadas para melhorar sua atuacdo e cumprir suas atribuigdes,
seja de maneira singular, seja com o apoio de outros entes governamentais. Essas politicas
envolvem identificar, analisar e diagnosticar problemas que afetam a funcdo jurisdicional,
incluindo definir normas, organizar recursos, estabelecer metas, implementar solugdes,
modernizar a gestdo, coletar dados, avaliar desempenho, garantir acesso a justica e estudar
reformas processuais.

As politicas judiciarias sdo essenciais para a gestdo eficaz dos tribunais. 1sso
significa coletar informag6es sobre desempenho e necessidades dos usuarios, e usar esses
dados para melhorar os servigos (Silva e Floréncio, 2011).

O Conselho Nacional de Justica possui importante funcdo no planejamento e na
implementacao de politicas judiciais, na medida que sua finalidade primordial é pensar o
sistema de justica nacional como uma estrutura integrada, em prol da pacificacdo social.

Um conjunto abrangente de politicas tem sido desenvolvido e debatido dentro do
referido 6rgdo para melhorar a atuacdo do Poder Judiciario, abordando problemas
crénicos que o afetam e tornando-o mais eficaz, rapido e responsivo as necessidades
sociais. Destacam-se as Sumulas Vinculantes e repercussdao geral no Recurso
Extraordinario, que reduzem o uso repetitivo e abusivo do sistema judicial, permitindo
que o judiciario se concentre em questdes de maior relevancia e impacto social.

Nos Encontros Nacionais do Judiciario, dentro da légica do planejamento
estratégico e do estabelecimento de objetivos pelos 6rgdos jurisdicionais, os tribunais

brasileiros estabelecem metas anuais para proporcionar maior agilidade e eficiéncia na
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tramitacdo dos processos, melhorar a qualidade do servico jurisdicional e ampliar 0 acesso
do cidaddo a justica. Essas metas sdo debatidas democraticamente e estipuladas
consensualmente com representantes dos tribunais brasileiros.

Contudo, um projeto eficaz de melhoria do Poder Judiciario ndo deve focar apenas
em acgdes gerenciais e procedimentos mais eficientes para lidar com litigios. Nessa linha,
0 CNJ também se preocupa com a reducdo de disputas através de solugdes alternativas,
como mediacéo e conciliacéo.

O Poder Judiciario é uma alternativa para resolucdo de conflitos sociais nédo
resolvidos em outros &mbitos que, historicamente, resultava em poucas alternativas de
acordo entre as partes, realidade que, atualmente, busca-se alterar.

O "Movimento pela Conciliacdo", criado em 2006, e a Recomendacdo CNJ n° 8
de 2007 incentivaram os tribunais a promoverem estudos e agdes para programas de
conciliacdo. O movimento busca incentivar a cultura do didlogo e da resolucdo pacifica
de conflitos, por meio de campanhas de conscientizacdo, capacitacdo de profissionais e
criacdo de politicas publicas voltadas para a conciliagéo.

O crescimento da conciliacdo no Poder Judiciario brasileiro € um fendmeno que
ganhou destaque nos ultimos anos, impulsionado por diversas mudancas legislativas,
especialmente as alteragdes no Codigo de Processo Civil (CPC). Essas mudangas visam
tornar o sistema judicial mais eficiente, acessivel e capaz de atender as necessidades
sociais de forma mais rapida e eficaz.

A conciliagdo, como método alternativo de resolucéo de conflitos, oferece uma
abordagem colaborativa e menos adversarial para resolver disputas. Ela permite que as
partes envolvidas cheguem a um acordo mutuamente satisfatorio, reduzindo a
necessidade de longos processos judiciais e, consequentemente, diminuindo a carga de
trabalho dos tribunais. Tal pratica é especialmente relevante em um contexto em que o
Judiciario enfrenta um grande volume de processos e a morosidade na resolugdo de
litigios € uma preocupacéo constante.

As alteracBes no Codigo de Processo Civil, que entrou em vigor em 2016,
trouxeram mudancas significativas para incentivar a conciliagdo. Dentre as principais
inovacOes, destaca-se a determinagdo para que os tribunais criem centros judiciais de
solucdo de conflitos e cidadania, com o objetivo de facilitar o acesso a métodos
alternativos de resolucdo de disputas. Esses centros sdo responsaveis por organizar e
conduzir sessdes de conciliacdo e mediacdo, além de capacitar profissionais para atuarem

como conciliadores e mediadores.
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Como resultado dessas iniciativas, a conciliagédo tem se consolidado como uma
ferramenta eficaz para a resolucdo de disputas no Brasil, contribuindo para um Judiciario
mais agil, acessivel e responsivo as demandas da sociedade.

O Programa Lar Legal, objeto deste estudo, também pode ser citado como
exemplo de politica judiciaria, que tem a funcéo de diminuir a quantidade de demandas
judiciais e de promover uma solucdo adequada e eficiente para a irregularidade juridica
habitacional.

Em consonancia com a concepcao de governanca colaborativa, a consolidacao das
politicas judiciérias transforma a forma tradicional de justica repressiva e coloca o Poder
Judiciario num papel mais preventivo, responsivo e estratégico, colaborando para a

implementacao de transformacdes necessarias a evolucao social.
5.2 Programa Lar Legal: contexto historico e legal

A questdo da moradia e a importancia da regularizacdo fundiaria no Brasil sdo
temas de grande relevancia, que refletem décadas de desafios socioecondémicos e
politicos. Desde tempos coloniais, a estrutura fundiaria no Brasil foi moldada por leis que
privilegiaram a concentracdo de terras nas maos de poucos, excluindo uma grande parte
da populacdo do acesso a propriedade. A Lei de Terras de 1850 é um exemplo claro desse
modelo, pois restringiu 0 acesso a terra aqueles com recursos financeiros, contribuindo
para desigualdade e excluséo social (Alfonsin de Moraes et al, 2016).

O processo de urbanizacao enfrenta, ha tempos, problemas causados pelo déficit
habitacional e falta de infraestrutura adequada. Nesse processo, grande parte da
populacdo, sem condi¢des financeiras para aquisicdo e manutencdo de moradias
legalizadas, passou a ocupar loteamentos irregulares, em locais de risco ao meio ambiente
e aos proprios moradores.

A urbanizac&o acelerada do final do século X1X e inicio do século XX exacerbou
0 problema, levando ao surgimento de ocupacdes informais e favelas nas principais
cidades brasileiras. Essas areas foram muitas vezes resultado da falta de politicas
habitacionais adequadas e da exclusdo das camadas mais pobres da populacdo do mercado
imobiliario formal. Exemplos histéricos como a ocupacao do Morro da Providéncia no
Rio de Janeiro ilustram como as politicas urbanisticas excluiram os mais necessitados,
empurrando-0s para areas marginais e sem infraestrutura basica (Euclides da Cunha,
1902).
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Com a redemocratizacdo na década de 1980, houve um avanco significativo na
luta por reformas urbanas, culminando na inclusdo do capitulo sobre Politica Urbana na
Constituicdo Federal de 1988. Esse marco legal trouxe diretrizes para promover 0 uso
adequado da propriedade urbana em prol do bem coletivo, estabelecendo o principio da
funcdo social da propriedade como fundamental para a gestdo das cidades (Brasil,
Constituicdo Federal, 1988).

A regularizacdo fundiaria tornou-se um instrumento essencial para concretizar
esse principio, possibilitando que comunidades antes marginalizadas legalizassem suas
ocupac0es e tivessem acesso a servigos publicos basicos. Leis como o Estatuto da Cidade
(Lei n° 10.257/2001) e o Programa Minha Casa Minha Vida (Lei n°® 11.977/2009)
representam avancos importantes nesse sentido, ao oferecerem mecanismos juridicos e
urbanisticos para a regularizacdo de areas ocupadas de forma informal, contribuindo para
a incluséo social e a melhoria da qualidade de vida nas cidades brasileiras.

Assim, a regularizacdo fundiaria ndo se limita apenas a legalizacdo de ocupagdes,
mas também é uma ferramenta de justica social e desenvolvimento urbano sustentavel.
Ela visa transformar &reas informais em espacos urbanizados com infraestrutura
adequada, promovendo a dignidade e garantindo o direito a moradia digna, conforme
preconizado pela Constituicdo e pelas normativas urbanisticas contemporaneas (Brasil,
Lei n® 13.465/2017).

O Programa Lar Legal, inicialmente instituido no Estado de Santa Catarina e
posteriormente implementado no Mato Grosso do Sul, é uma forma de regularizagdo
fundiéria urbana promovida com o auxilio do Poder Judiciario Estadual, que visa conferir
a titulacdo aos ocupantes de areas irregulares, bem como garantir o minimo vital de
dignidade as pessoas. Trata-se de importante instrumento para assegurar o direito a
moradia, a valorizagdo da cidadania, a promocao da justi¢a social e a fung¢do social da
propriedade.

Isso ocorre, em sintese, mediante atuagdo conjunta do Municipio (responsavel
pela politica urbana), das associacGes locais e dos préprios moradores, que tém
legitimidade para realizar o pedido de reconhecimento do dominio perante o juiz. O juiz,
por sua vez, pode solicitar o auxilio ao Oficial de Registro Imobiliario, o qual é
responsavel pela qualificacdo dos titulos que ingressam no registro, a fim de que sejam

atendidas todas as exigéncias legais durante o processo de jurisdi¢do voluntaria.
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A cooperagdo entre as partes envolvidas no procedimento (moradores, ente
publico, juiz e registrador) é de extrema importancia para o sucesso do programa, que
promove seguranga juridica e previne litigios.

Uma vez legalizada a propriedade, o morador se torna apto, entre outros beneficios
a fazer financiamento e investir na melhoria do imével, bem como negociar o bem, que
ganha valor de mercado por estar regularizado.

A regularizagédo é também o primeiro passo para que 0s gestores publicos possam
planejar e concretizar os melhoramentos urbanos no entorno, em beneficio da populagédo
local.

Dentre os aspectos positivos finalisticos do Programa Lar Legal, citem-se: a)
seguranca juridica: oferece aos proprietarios de imoveis a seguranca de possuirem um
titulo de propriedade registrado legalmente, o que protege contra disputas e litigios
futuros; b) acessibilidade aos servigos publicos: com a regularizacdo, os moradores
podem ter acesso a servigos publicos essenciais, como agua, energia elétrica, coleta de
lixo e servicos de saude e educacdo, que muitas vezes sao condicionados a comprovacao
de posse legal; c) valorizacdo do imével: imdveis regularizados tendem a ter maior valor
de mercado, pois sdo mais atrativos para compradores e investidores; d) desenvolvimento
urbano sustentdvel: a regularizacdo contribui para um desenvolvimento urbano mais
ordenado, com melhor planejamento e uso adequado do espaco urbano e promocéao do
crescimento sustentavel das cidades; e) inclusdo social: ao regularizar iméveis de areas
de baixa renda, o programa promove a incluséo social, proporcionando aos moradores o
reconhecimento legal de sua posse e promovendo a cidadania; f) reducdo da
informalidade: contribui para reduzir a informalidade e a clandestinidade na ocupacéo
urbana, promovendo um ambiente urbano mais organizado e seguro.

No entanto, a legislacdo relativa a regularizacdo fundiaria, apesar de possuir a
finalidade de assegurar a dignidade aos moradores, mediante habitabilidade segura e
inclusiva, enfrenta problemas na descontinuidade das politicas publicas e na morosidade
de sua implementacao.

Na Conferéncia ECO 92 (Rio de Janeiro), assim como na Conferéncia de
Istambul, em 1996 (Agenda Habitat 1) foi destacado o direito a habitacdo segura e sadia
e reconhecida a obrigacdo dos Estados parte de fomentar o acesso a esse direito, por meio
de politicas publicas que observem a sustentabilidade.

Nessa linha, a regularizac¢do fundiéria ndo pode se limitar a legalizacdo da posse

e da propriedade, deve vir acompanhada de intervengdes estruturais e urbanisticas
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fundamentais. Ela s6 pode ser considerada plena quando a regularizacdo juridica é
seguida da regularizacdo urbanistica e ambiental, bem como da disponibilizacdo de
equipamentos coletivos urbanos e infraestrutura.

Logo, ndo deve ser vista apenas como recurso para suprimir a situacdo fundiaria
irregular. Deve ser considerada sua funcdo de garantir a inclusdo socioespacial das
pessoas ao espaco urbano.

As consequéncias das moradias irregulares geram custos a toda sociedade e ter
clareza disso é essencial para compreensdo da importancia da regularizacdo fundiaria.
Nessa linha, a atuacdo dos Municipios é fundamental, tendo em vista que sdo 0s
responsaveis pela implementacdo das politicas publicas urbanas.

A fim de que a eficacia do Programa Lar Legal seja adquirida, também &
importante assegurar que 0s moradores sejam ouvidos e possam cooperar na criagao e
manutencdo de espacos mais sadios de habitacdo. E preciso promover cidades mais
inclusivas, que garantam maior participagdo dos grupos sociais no planejamento urbano
e elaboracdo de politicas publicas, em busca do bem-estar da coletividade.

Diante deste cenario, para atender aos objetivos propostos na presente dissertacao,
ao longo deste capitulo pretende-se abordar os impactos e as dificuldades enfrentadas

pelo referido modelo de regularizagdo fundiaria.

5.3 A trajetoria do Programa Lar Legal em Santa Catarina

Anteriormente a instituicdo do programa Lar Legal, a regularizacdo fundiaria de
imdveis poderia ser realizada com base em diversas legislacdes, como o Estatuto da
Cidade, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano ou o Plano Diretor de cada municipio.
Poderia ser realizada pela via judicial, com acGes de usucapido urbano, ou
extrajudicialmente, usando normas do Programa Minha Casa, Minha Vida, ou do Cadigo
de Processo Civil. Esses métodos sao mais complexos, caros e demorados em comparagao
com o Programa Lar Legal, que busca simplificar e agilizar o processo, promovendo
cidades sustentaveis.

O Programa Lar Legal foi inicialmente desenvolvido pelo Tribunal de Justiga do
Estado de Santa Catarina para regularizacdo fundiaria de imoveis situados no territério
urbano estadual. O programa foi regulamentado pelo Provimento da Corregedoria Geral
de Justica de Santa Catarina n. 37/1999, com o objetivo de regularizar as areas urbanas
informais, bem como conferir seguranca juridica e estabilidade as familias de baixa renda.

Desde a sua criacdo, a iniciativa enfrentou periodos de estagnacdo, mas foi revitalizado
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em 2008 com uma nova coordenagdo, o que possibilitou a expansdo de sua eficacia e
alcance. A partir de 2011, a cooperacdo entre os Poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario e o Ministério Publico fortaleceu a implementacéo do programa, resultando em
uma base normativa mais robusta e critérios mais rigorosos, o que possibilitou a
contemplacdo milhares de familias (Irib, 2023).

Na regido, sua eficacia se evidencia pela regularizacdo de iméveis, conferindo
tranquilidade e cidadania aos proprietarios. Desde sua criacdo em 1999, o programa
beneficiou mais de 25 mil familias, consolidando-se como um pilar de justica social
distributiva.

Tendo em vista sua recente integracdo no Estado de Mato Grosso do Sul, é
pertinente examinar a trajetoria do programa em Santa Catarina para melhor compreender
seu funcionamento e os beneficios potenciais a longo prazo para 0s municipios sul-mato-
grossenses.

H& uma grande quantidade de brasileiros que residem sem titulo de propriedade,
vivenciando incertezas juridicas que os expdem a precariedade habitacional e a
vulnerabilidade socioecondmica, privados de acesso a servigos essenciais e sujeitos a
especulacdo imobiliaria.

O Poder Judiciario de Santa Catarina instituiu o Programa Lar Legal a fim de
alterar tal realidade. Hoje, o programa é considerado bem-sucedido e serve de modelo
para iniciativas similares no Parand, Mato Grosso do Sul e Piaui, com estudos em
andamento em Minas Gerais e Bahia para sua adogéo.

O Programa foi concebido com o propdsito de regularizar o parcelamento do solo
urbano, incluindo loteamentos e desmembramentos, considerando, entre outros aspectos,
que a legislacéo ordinéria relativa a aquisicao, perda e funcéo da propriedade imével deve
ser vista como um instrumento para preservar a unidade interna e a coeréncia juridica, em
consonancia com os objetivos constitucionais.

A inviolabilidade do direito a propriedade deve ser interpretada em harmonia com
o principio de sua func¢éo social. O papel do Direito ndo se limita a resolucdo de conflitos
e a busca de seguranca juridica, mas também envolve a criagdo de condicBes para
promover a cidadania e a justica social. As normas que regulam o solo urbano visam
proteger os adquirentes de imoveis, especialmente aqueles envolvidos em loteamentos ou
parcelamentos similares (Santa Catarina, 1999).

Uma interpretacdo sistemética da Constituicdo Federal de 1988 visa assegurar nao

apenas o direito de acesso e posse, mas também a titulacdo necesséria para o pleno
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exercicio desse direito. Mesmo quando os fracionamentos ocorrem sem planejamento
prévio ou autorizagcdo administrativa explicita, as unidades desmembradas adquirem
autonomia juridica e uma destinacao social compativel, com implicagdes significativas
na ordem juridica. A aquisicdo pode ocorrer de forma originaria, ou seja, sem registro
imobiliério prévio. Portanto, é fundamental que os municipios regularizem ocupagdes em
areas urbanas ou periféricas, preservando o meio ambiente e possibilitando a realizacdo
de obras de infraestrutura condizentes com os padrGes de dignidade humana (Santa
Catarina, 1999).

Como embasamento normativo especifico, o programa faz referéncia a legislacéo
vigente, incluindo a Lei n. 9.785/1999 (alteracGes no Decreto-Lei n. 3.365/1941 sobre
desapropriacao por utilidade pablica), Lei n. 6.015/1973 (Lei dos Registros Publicos), Lei
n. 6.766/1979 (Lei do Parcelamento do Solo Urbano), e o Provimento CGJ n. 10/1981.

O Provimento CGJ n. 37/1999 teve um éxito inicial limitado, pois implementado
em apenas algumas cidades de Santa Catarina, como Tubardo, Brusque, Itajai, Chapeco
e Joinville. Com poucos estimulos, o projeto acabou sendo esquecido e ndo houve
expansdo para outras comarcas. No entanto, em 2008, o presidente do Tribunal de Justica
de Santa Catarina reavivou o Programa Lar Legal, estabeleceu uma coordenadoria e
nomeou um Desembargador como coordenador do projeto, com a missdo de revitaliza-lo
e expandi-lo por todo o estado (Brasil, 2016).

A Resolucdo n. 11/2008 foi aprovada pelo Conselho da Magistratura de Santa
Catarina, em substituicdo ao Provimento CGJ n. 37/1999, a fim de fortalecer a estrutura
inicial do Lar Legal. Buscou-se o envolvimento do Ministério Pablico, que até entdo ndo
participava diretamente, e foram realizadas acGes com juizes do estado para promover a
expansdo do projeto. Contatos foram feitos com prefeitos interessados e com a Federagéo
Catarinense de Municipios (FECAM). Os resultados iniciais ndo foram satisfatorios e,
além disso, o Ministério Publico solicitou ao Procurador-Geral da RepUblica que movesse
uma acdo direta de inconstitucionalidade contra o Lar Legal. Isso exigiu que o
coordenador do projeto se deslocasse para Brasilia para resolver a questao (Brasil, 2016).

Foram identificadas as dificuldades para a implementacdo em larga escala do
projeto e novas abordagens foram buscadas. Nesse contexto, a Coordenacgdo do Projeto
Lar Legal prop6s uma nova colaboragdo, entre os Poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario e o Ministério Publico, com o objetivo de fortalecer e aumentar a eficacia do
Lar Legal (Santa Catarina, 2011).



74

Em 3 de novembro de 2011, foi firmado um termo de cooperagéo institucional,
estabelecendo responsabilidades claras: (a) o Poder Executivo, por meio da Secretaria da
Assisténcia Social, Trabalho e Habitacdo (SST), assumiria a gestdo operacional do
projeto, fornecendo equipes técnicas capacitadas para dar suporte necessario; (b) o
Legislativo contribuiria com legislacdo necessaria e apoio institucional as comarcas e
municipios; (c) o Judiciario agilizaria a tramitacdo e julgamento dos processos; e (d) o
Ministério Pablico, com seu papel fiscalizador, aumentaria a eficacia dos processos
judiciais.

Em 2014, surgiram problemas na operacionalizacdo do Lar Legal, especialmente
no cadastramento de empresas credenciadas e na distribuicdo de responsabilidades pela
SST. Isso resultou na retirada da SST do projeto e na rescisdo do termo de cooperacéo,
passando o Tribunal de Justica a coordenar exclusivamente o Lar Legal. No mesmo ano,
foi publicada uma nova resolucdo para disciplinar e substituir a estrutura anterior.

Essa resolucdo aprimorou o Lar Legal, ampliando a base normativa e destacando
que a irregularidade fundiaria compromete a cidadania e viola os principios
constitucionais e os direitos fundamentais. Estabeleceu critérios mais rigorosos para a
jurisdicédo voluntéria do Lar Legal, limitando-a a loteamentos irregulares.

O Programa possui uma Coordenadoria Estadual (CEPROLAR), ligada a
Presidéncia do Tribunal de Justica e sem funcéo jurisdicional, com a finalidade de buscar
a eficacia e o aperfeicoamento da politica judidiaria. As fungdes da CEPROLAR incluem:
colaborar com a Academia Judicial na atualizagdo e capacitacdo de magistrados e
servidores sobre o Programa Lar Legal; propor a celebragéo de acordos de cooperacao,
convénios e outros ajustes com Estados e municipios para implantar politicas publicas
relacionadas ao Programa Lar Legal.

Ao longo dos altimos 10 anos, o Programa Lar Legal, implementado pelo Poder
Judiciério de Santa Catarina (PJSC), demonstrou um crescimento notavel em sua eficacia
e impacto social. Desde sua criacdo, o programa beneficiou milhares de familias em todo
o estado, proporcionando seguranca juridica e promovendo a regularizacdo de areas
urbanas anteriormente informais. A entrega de 1.403 escrituras no bairro Tapera, em
Floriandpolis, € um exemplo do compromisso do PJSC em enfrentar desafios fundiarios
e contribuir para melhoria das condicdes de vida das comunidades locais. Esta entrega
representa mais que a simples legalizacdo de propriedades anteriormente informais, trata-

se da concretizagdo de direitos basicos e da promocao do desenvolvimento local.
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Durante essa década, o programa ndo apenas expandiu sua abrangéncia
geogréfica, mas também aumentou sua eficiéncia administrativa, como evidenciado pela
reducdo significativa no tempo médio para a conclusdo da regularizacdo. A rapidez na
regularizacdo reflete a eficiéncia para solucdo de questdes fundiarias complexas e

aprofunda o compromisso do poder judiciario com a justica social.

Quadro 2: Impactos e Resultados do Programa Lar Legal em Santa Catarina

\ Indicador H Ndmero/Resultado \
Familias beneficiadas Mais de 24 mil ao longo de 21
anos
\ Escrituras entregues (Tapera, Florianopolis) H 1.403 escrituras \
Tempo médio para conclusdo da regularizagédo 69 dias
(Tapera)

Acesso a financiamentos para
melhoria das propriedades

Participacdo de autoridades na
solenidade e apoio publico
Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Beneficios diretos

Reconhecimento comunitario

O reconhecimento publico e o apoio das autoridades locais reforcam a confianca
na administracdo publica e na capacidade do sistema judicidrio de Santa Catarina em
promover mudancas positivas na vida das pessoas e no desenvolvimento urbano
sustentéavel.

A agilidade na resolucdo de problemas fundiarios locais ndo é apenas uma
conquista operacional, mas também representa um avanco crucial no fortalecimento da
inclusdo social e econdbmica. Ao garantir que as familias obtenham rapidamente suas
escrituras, o programa capacita os beneficiarios a acessarem crédito para melhorias
habitacionais e investimentos em suas propriedades, promovendo um impacto econémico
positivo nas comunidades locais.

Ao oferecer uma resposta rapida as demandas de regularizacdo fundiéria, o
programa nao so resolve questdes historicas de posse irregular, mas também pavimenta o
caminho para um futuro mais seguro e prospero para a populacgéo local, fortalecendo lagos

de cidadania e pertencimento das comunidades locais.
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5.3.1 Analise da conformidade do Programa Lar Legal com a Constitui¢do Federal

Em Santa Catarina, o Tribunal de Justica e alguns estudiosos abordaram a
conformidade do Programa Lar Legal as disposi¢cdes contidas na Constituicdo Federal e
as demais regras que compdem o ordenamento juridico.

Enquanto Bodnar argumenta que a Resolu¢do CM n. 8/2014 do Estado de Santa
Catarina ultrapassa o principio da legalidade ao tratar de questfes que exigem leis
federais, Geiser, por outro lado, defende que a resolugéo, ao simplificar os procedimentos,
respeita todas as formalidades legais. Ao seu turno, Scherer acredita que, apesar da
flexibilizacdo do processo, o0 devido processo legal é mantido, garantindo o direito a
moradia e a dignidade humana. Ele afirma que a regularizacdo fundiaria € um processo
auténomo, criado para assegurar o direito a moradia em situacoes especificas.

O Tribunal de Justica de Santa Catarina manifestou-se diversas vezes sobre a
conformidade do Programa Lar legal & Constituicdo Federal e ao ordenamento juridico
como um todo. Na apelagdo autuada sob o n. 0304353-77.2018.8.24.0020 destacou-se
inexistir violacdo a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre direito civil e
registros publicos, sob o argumento de que a resolucdo do Lar Legal trata da ordenacao
urbanistica, que é de competéncia concorrente (art. 24, I, da Constituicdo Federal).
Também afirmou-se inexistir dependéncia entre o procedimento do Lar Legal e a
regularizacdo fundiaria definida pela Lei Federal n. 13.465/2017, que abrange uma gama
mais ampla de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais para a organizac¢do do
territorio.

Em outra oportunidade, a jurisprudéncia do TJSC (Apelacdo n. 5005035-
55.2020.8.24.0018) concluiu que a regulamentacdo do Programa Lar Legal observa os
preceitos do Estatuto da Cidade e da Lei federal n. 13.465/2017. Nessa linha, o artigo 2°,
inciso X1V, do Estatuto da Cidade estabelece que a politica urbana deve promover o
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana, incluindo a
regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de areas ocupadas por populacao de baixa renda.
Ao seu turno, o artigo 9° da Lei n. 13.465/2017 define normas gerais para a regularizacéo
fundiéria urbana (REURB), que inclui medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais. O paragrafo 1° do mesmo artigo reconhece a competéncia concorrente e estipula
que os poderes publicos devem formular politicas urbanas conforme os principios de
sustentabilidade e ordenagdo territorial. Por sua vez, os incisos IX e X do artigo 9°

estabelecem a competéncia concorrente para promover programas de habitacéo,
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saneamento e combate & pobreza, promovendo a integracdo social. E o artigo 10 indica
0s objetivos da REURB para serem observados por todas as esferas de governo.

Em concluséo, a Resolugdo CM n. 8/2014 do Estado de Santa Catarina, apesar de
suscitar debates sobre sua conformidade com o principio da legalidade, tem sido
reiteradamente validada pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina. A jurisprudéncia
confirma que a resolucgdo respeita a competéncia concorrente em matéria de ordenacdo
urbanistica, conforme estabelecido pela Constituicdo Federal. Além disso, a medida esta
alinhada com os preceitos do Estatuto da Cidade e da Lei Federal n. 13.465/2017,
promovendo a regularizagdo fundiaria e garantindo o direito & moradia digna. Dessa
forma, o Programa Lar Legal se mostra um instrumento eficaz para a incluséo social e a
organizacdo territorial, respeitando as formalidades legais e o0s principios de

sustentabilidade.

5.4 Estrutura e funcionamento do Programa Lar Legal no Mato Grosso do Sul

A urbanizagdo no Mato Grosso do Sul, como em muitas regides do Brasil, tem
sido marcada por um crescimento acelerado e muitas vezes desordenado. A expansdo
urbana, sem o devido planejamento, resultou em sérios problemas habitacionais e
infraestruturais. A capital, Campo Grande, juntamente com outros municipios do estado,
testemunhou um aumento significativo da populacdo urbana ao longo das ultimas
décadas, impulsionado por migragdes internas e pelo desenvolvimento econdmico
regional. Contudo, esse crescimento ndo foi acompanhado por investimentos adequados
em habitacdo e infraestrutura, levando a uma proliferagéo de assentamentos irregulares.

Para Santos (2013) esses assentamentos, muitas vezes localizados em areas
periféricas e de risco, abrigam uma populacdo que, sem condicdes financeiras para
adquirir moradias formalmente, recorre a ocupacdo de terrenos sem regularizacdo
fundiaria. A falta de infraestrutura basica, como saneamento, abastecimento de agua,
eletricidade e servicos de salde, agrava ainda mais as condi¢Ges de vida nesses locais.
Além disso, a auséncia de seguranca juridica sobre a posse da terra coloca os moradores
em uma situacao de vulnerabilidade constante, impedindo-os de exercer plenamente seus
direitos cidadaos.

A questdo habitacional em Mato Grosso do Sul é reflexo das desigualdades
socioeconémicas que permeiam a sociedade brasileira. O estado, embora apresente
indicadores de desenvolvimento acima da média nacional, ainda enfrenta desafios

significativos em termos de inclusdo social e distribui¢do equitativa dos beneficios do
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crescimento econémico. As politicas publicas voltadas para a habitacdo, embora
presentes, frequentemente ndo conseguem acompanhar a demanda crescente, o que
resulta em um déficit habitacional persistente e na expansdo de &reas ocupadas
irregularmente.

E nesse contexto de desafios e desigualdades que surge a necessidade de
programas de regularizacao fundiaria, como o Lar Legal. Este programa, instituido pelo
Provimento n° 488, de 04 de agosto de 2020, do Tribunal de Justica de Mato Grosso do
Sul, visa conferir titulacdo aos ocupantes de areas irregulares, proporcionando-lhes
seguranga juridica e dignidade necessarias para uma vida mais estavel e justa. Consoante
anteriormente explanado, o Lar Legal busca resolver questdes legais de posse e promover
a inclusdo social, para valorizacdo da cidadania e garantia do minimo vital de dignidade
as pessoas que habitam esses locais ha décadas sem qualquer protecdo juridica.

O Provimento baseia-se na competéncia atribuida ao Tribunal de Justica do Estado
de Mato Grosso do Sul para estabelecer, por meio de legislagdo especifica, mecanismos
préprios de viabilizacdo da regularizacdo fundiaria nesta fase inicial, mediante titulagdo
das moradias que carecem de legalidade juridica.

De inicio, o Provimento destaca a importancia da legislacdo sobre aquisicao, perda
e funcéo da propriedade como instrumento para garantir objetivos constitucionais. Sob
tal aspecto a inviolabilidade do direito a propriedade esta vinculada a observancia de sua
funcao social.

O Provimento também menciona que o ordenamento juridico, além da funcéo de
resolver conflitos e promover a seguranca juridica, busca promover o exercicio da
cidadania e a justica social. Nessa linha, considera-se a necessidade de promover o direito
de propriedade previsto na Constituicdo Federal ao cidaddo ndo apenas por meio da posse,
mas também através da titulacdo (Registro Imobiliério), a fim de que o seu exercicio seja
adequado e pleno.

Repise-se que o fracionamento de terras sem planejamento e sem autorizacéo
administrativa devidos é uma realidade em nosso pais e pode resultar em situacOes
consolidadas e irreversiveis. A regularizacdo dessas situacfes, ainda que tardia, é crucial
para garantir o direito a moradia digna.

A finalidade primordial do Programa Lar Legal MS no Poder Judiciario de Mato
Grosso do Sul ¢ a regularizacdo urbana por meio da jurisdicdo voluntaria. A jurisdicédo
voluntaria € um procedimento judicial que ocorre sem disputa entre as partes interessadas,

no intuito de assegurar a legitimidade e a seguranga juridica de certos atos. O



79

procedimento € baseado nos principios de celeridade, informalidade e instrumentalidade
das formas. Isso permite uma abordagem mais agil e menos burocrética, adequada as
necessidades das comunidades envolvidas.

O Programa Lar Legal se destaca pela sua abordagem colaborativa, envolvendo a
atuacdo conjunta do Municipio, das associagdes locais e dos préprios moradores. O
Municipio é responsavel pela implementacdo de politicas urbanas que viabilizem a
regularizacdo fundiaria, enquanto as associacdes locais atuam como intermediarias,
organizando e representando os interesses dos moradores. Os proprios ocupantes, ao
ingressarem com o pedido, podem demonstrar seu interesse em regularizar a situacao
fundiaria, colaborando ativamente para o sucesso do programa. O modelo de cooperacao
é essencial para garantir que todas as partes envolvidas estejam alinhadas em prol de um
objetivo comum: a regularizacdo e melhoria das condi¢cdes de vida nas areas ocupadas
irregularmente (TJIMS, 2023).

O Tribunal de Justi¢a pode firmar termos de cooperagédo para desenvolvimento do
Lar Legal.

A execucdo dos trabalhos técnicos pode ser realizada por meio da utilizacdo da
propria estrutura municipal, por meio da parceria com instituicdes de ensino superior ou
por meio da terceirizagdo dos servigos com empresas qualificadas.

No caso de terceirizagdo, 0 municipio deve firmar um acordo ou termo de
cooperacdo técnica com a empresa, que podera ser remunerada pelos beneficiarios da
regularizacdo, sem envolver dinheiro pablico. As familias, nesse caso, pagam um valor
menor do que o praticado pelas vias tradicionais, evitando exploracdo comercial

Os trabalhos técnicos comecam com o levantamento das areas propicias a
regularizacdo, topografia, alocacdo das residéncias, condicdo socioeconémica dos
moradores e arruamento existente. Se vidvel a regularizacdo, séo realizadas reunides com
a comunidade para expor o programa e orientar os interessados. A documentacgdo
necessaria € recolhida, a inicial é elaborada e o procedimento € iniciado perante o Poder
Judiciario.

A regularizagdo fundiéria inclui medidas sociais, urbanisticas e juridicas, como
participacdo comunitaria, cadastramento dos moradores, projetos de topografia, plantas,
arruamento, areas verdes e regularizacdo da base imobiliaria.

Os critérios para regularizacdo dos imoveis por meio do Programa Lar Legal sdo

delineados no provimento. Esses requisitos visam garantir a celeridade, a estabilidade e a
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irreversibilidade da posse, fundamentais para o reconhecimento do dominio (TJMS,
2023).

Nesse sentido, o imovel deve ser urbano ou urbanizado, parte de loteamento ou
desmembramento ndo autorizado ou executado sem licenca. Também deve estar
localizado em area urbana consolidada, excluindo areas de risco ambiental ou de
preservacdo permanente.

A area urbana consolidada deve ter densidade demografica consideravel, malha
viaria e pelo menos dois equipamentos de infraestrutura urbana implantados. A ocupacéo
deve ser pacifica por no minimo cinco anos, indicando irreversibilidade da posse. Néo é
necesséria prova técnica de estudo socioambiental, apenas documentos id6neos,
preferencialmente do Poder Publico.

Além disso, o programa exclui areas de risco ambiental ou de preservacédo
permanente que ndo se enquadrem nas diretrizes estabelecidas pela Lei n® 11.977/20009.
Isso assegura a compatibilidade das ocupagGes com as normativas ambientais vigentes,
protegendo tanto os moradores quanto 0 meio ambiente.

A elegibilidade das familias é determinada pela preponderancia de baixa renda,
um critério social essencial para priorizar aqueles que mais necessitam da regularizacao
de sua situacdo fundiéria. A comprovacéo da posse e a documentacao adequada, incluindo
certiddes e documentos pessoais dos requerentes, Sa0 essenciais para iniciar 0 processo
de reconhecimento do dominio.

Tém legitimidade para formular o pedido de regularizagdo o municipio, a
associacdo de moradores autorizada ou os interessados. A peticdo inicial deve ser
subscrita por advogado ou defensor publico.

O Programa Lar Legal tem um carater de protecdo social voltado para a
coletividade. Embora a norma nao especifigue um ndmero minimo de interessados
legitimados para propor a acao, € necessario que o pedido seja ajuizado por um nimero
significativo de pessoas. Isso evita que o programa seja utilizado para resolver questdes
meramente particulares ou de uma Unica familia, para as quais ja existem remédios
processuais adequados no ordenamento juridico.

A concordancia dos proprietarios e confinantes externos deve ser demonstrada nos
autos do procedimento, tendo em vista que ndo envolve litigiosidade, mas sim a
formalizacdo de uma situacéo de fato quando ndo ha oposi¢do. Caso ndo haja documento
evidenciando o assentimento, sera promovido ato citatorio dos proprietarios e confinantes

externos, e por edital, dos eventuais interessados. Esses requisitos visam garantir a
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regularizacdo de imoveis urbanos de forma célere e desburocratizada, respeitando a
legislagéo vigente.

O processo de titularizagdo da propriedade, embora judicial, se desenvolve por
meio de um encontro de interesses em beneficio da comunidade, com o Poder Judiciario
atuando apenas como um dos atores. Nao deve haver oposi¢éo entre as partes, mas sim
um esforgo conjunto para o reconhecimento do direito de propriedade de quem postula e
necessita (Leal e Souza, 2023). No caso de citacdo e decorrendo o prazo de resposta sem
manifestacdo, a anuéncia necessaria ao pedido de regularizacdo registral sera presumida
de forma técita.

A impugnacdo parcial do pedido por proprietarios, confinantes externos ou
eventuais interessados ndo impede o reconhecimento do dominio da parte incontroversa.
As fracGes questionadas podem permanecer na titularidade do proprietario original,
remetendo-se 0s interessados as vias ordinarias (processo judicial contencioso).

A auséncia de interesse das Fazendas Publicas da Unido, do Estado e do
Municipio, registrada nos autos por meio de concordancia expressa ou técita, é requisito
para o reconhecimento do dominio. O juiz deve intimar os representantes dos entes
publicos para que manifestem interesse na causa no prazo de 30 dias, sob pena de se
presumirem verdadeiros os fatos alegados na inicial.

O Ministério Publico deve participar de todo o procedimento especial de
jurisdicéo voluntaria do Lar Legal MS. O Ministério Publico e os demais interessados
podem produzir provas, e o juiz pode investigar fatos e ordenar a realizagdo de quaisquer
provas, desde que observada a auséncia de contenciosidade no procedimento.

A atuagdo do juiz no Programa Lar Legal é fundamental para a efetivagdo do
processo de regularizacdo. Cabe ao magistrado analisar os pedidos de reconhecimento de
dominio, garantindo que os requisitos legais sejam cumpridos. O juiz pode contar com o
apoio do Oficial de Registro Imobiliario, responsavel por qualificar os titulos que
ingressam no registro, assegurando a conformidade com as exigéncias legais. Esta
cooperacdo entre o Poder Judiciario e os 6rgdos de registro é crucial para conferir
seguranga juridica aos novos proprietarios, evitando futuros litigios e consolidando a
posse regularizada.

Ap0s o regular tramite do processo de jurisdi¢ao voluntéria, € proferida a sentenca
que reconhece o dominio em favor dos respectivos ocupantes do imdvel. Na sentenca o
juiz ndo precisa seguir estritamente a legalidade. Ele pode escolher a solu¢do que

considerar mais apropriada para cada caso, decidindo com base em principios de
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equidade. Isso permite que o magistrado justifiqgue a ndo aplicacdo da lei ao caso
especifico, considerando o que serd melhor para as partes envolvidas e para 0 bem
comum. O pedido acolhido resulta na adjudicacdo ou aquisicdo da propriedade pelos
requerentes e incorporacao de vias e areas publicas ao patrimoénio publico.

O juiz pode indeferir pedidos com fins especulativos ou que desviem do objetivo
do Lar Legal MS. Indicativos de desvio incluem a presenca ndo preponderante de pessoas
de baixa renda, existéncia de outros imdveis em nome dos interessados, e grande extensdo
das areas individuais.

O magistrado pode determinar o registro do parcelamento do solo, ainda que ndo
atendidos os requisitos urbanisticos da Lei de Parcelamento do Solo Urbano n.
6.766/1979. E se a area do imovel ndo corresponder ao registro imobiliario, o juiz pode
ordenar a retificacdo com base na planta e no memorial descritivo, preferencialmente
georreferenciados.

A sentenca é registrada no Oficio de Registro de Imdveis competente, com
abertura de matricula e comunicagdo ao representante do Programa Lar Legal MS. A
matricula da area destinada a uso publico é aberta de oficio, com averbacao da destinacao
e limitacOes administrativas.

O registro do dominio pelo Lar Legal ndo depende da quitacdo de tributos. Para
beneficiarios da justica gratuita, ndo havera custos notariais ou de registro.

Observado o principio da inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal), o registro pode ser posteriormente retificado ou anulado por
sentenga em processo contencioso ou acdo de anulagao.

Importante observar que a regularizacdo do registro de propriedade beneficia o
adquirente, mas ndo exime o proprietario, loteador ou Poder Publico de suas
responsabilidades. Medidas civeis, criminais ou administrativas podem ser adotadas
contra os infratores. Em casos de regularizacdo de loteamentos clandestinos, mesmo com
a entrega dos titulos de propriedade aos compradores, o loteador deve responder por atos
contrérios a Lei de Parcelamento do Solo Urbano.

Importante mencionar, em Santa Catarina, para que um imovel publico ou sob
intervencdo do Poder Publico possa ser adquirido pelo interessado através do Programa
Lar Legal, é necessario que haja uma lei prévia autorizando essa aquisicao (art. 1°, § 3°,
da Resolucdo CM n. 8/2014). Isso significa que o imdvel deve ser autorizado por lei para
ser objeto do reconhecimento formal da propriedade. Tal regra deve ser observada

também no Estado de Mato Grosso do Sul, a fim de observar o principio da legalidade
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que rege os atos da administracdo publica. Contudo, é imprescindivel a cooperacdo do
poder publico para que exista agilidade na emissdo de tal lei, sob pena de inviabilizar a
efetiva implementacao do programa.

No que concerne a estrutura administrativa do programa em Mato Grosso do Sul,
é coordenada pela Agéncia de Habitacdo Popular de Mato Grosso do Sul (AGEHAB),
6rgdo responsavel pela implementacdo e supervisdo das acOes relacionadas a
regularizacdo de imoveis urbanos. A AGEHAB desempenha papel central na execucao
do programa, atuando diretamente com prefeituras municipais para identificar areas
passiveis de regularizacdo e desenvolver estratégias para a legalizacdo de ocupagdes
informais. A agéncia atua ndo apenas na administracdo direta dos processos de
regularizacdo, mas também na articulagdo com outros 6rgdos estaduais e municipais,
garantindo o alinhamento das politicas publicas e a eficiéncia na gestdo dos recursos
destinados ao programa.

Além da Agehab, a estrutura administrativa do Lar Legal envolve a participacao
estratégica da Procuradoria-Geral do Estado (PGE) e da Secretaria de Estado de Meio
Ambiente, Desenvolvimento Econémico, Producéo e Agricultura Familiar (Semagro). A
PGE oferece suporte juridico essencial, assegurando que todos 0s processos de
regularizagéo estejam em conformidade com a legislacao vigente e protegendo os direitos
dos beneficiarios (Agehab, 2023).

Por sua vez, a Semagro contribui com expertise técnica na avaliacdo de impactos
ambientais e na adocdo de medidas sustentiveis durante o processo de regulariza¢ao
fundiaria. Essa colaboracdo interdisciplinar garante que os imoveis regularizados nao
apenas atendam as necessidades habitacionais das familias, mas também promovam o
desenvolvimento urbano de maneira sustentavel e ambientalmente responsavel.

A implementacdo do Programa Lar Legal é realizada de forma descentralizada,
com a participacdo ativa das prefeituras municipais, que tém papel fundamental na
identificacdo de demandas locais e na mobilizacdo comunitaria. Essa abordagem
descentralizada fortalece a governanca local e aumenta a eficiéncia na gestéo dos recursos
publicos, garantindo uma resposta mais &gil as necessidades habitacionais das populagdes
mais vulneraveis.

No ambito operacional, o programa utiliza instrumentos juridicos e técnicos
especificos para a regularizacdo de imdveis, como a emisséo de titulos de propriedade e
a realizagdo de cadastros socioecondmicos das familias beneficiérias. Essas ferramentas

sd0 essenciais para assegurar que a regularizacdo fundiaria ndo apenas legalize as
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ocupagOes informais, mas também promova a inclusdo social e econdmica das
comunidades atendidas.

A supervisdo e monitoramento continuo do programa séo realizados pela Agehab,
que avalia periodicamente o impacto das acfes implementadas e identifica areas para
melhoria. A transparéncia e prestacdo de contas sdo pilares fundamentais na gestdo do
programa, garantindo a eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos e o cumprimento
dos objetivos estabelecidos.

Em sintese, o primeiro passo envolve a identificacdo meticulosa dos terrenos
ocupados irregularmente, seguido por uma analise técnica e juridica detalhada para
verificar a viabilidade de regularizacdo. Esta fase critica inclui a avaliacdo das condicdes
urbanisticas e ambientais, garantindo que 0s terrenos estejam aptos para receber
melhorias e infraestrutura basica, essenciais para a legalizacdo (Poder Judiciario, 2023).

Ap0s a fase de andlise, sdo elaborados os projetos de regularizacdo, que definem
os limites das &reas, propdem as intervengdes urbanisticas necessarias e preparam toda a
documentacdo legal para a aprovacao pelos 6rgaos competentes. Uma vez aprovados 0s
projetos, segue-se a fase de obtencédo das licencas e autorizaces necessarias para iniciar
0 processo de regularizacdo. Em paralelo, é realizado o cadastro socioeconémico das
familias beneficiarias, avaliando aspectos juridicos e socioecondémicos para garantir 0s
requisitos necessarios a emissdo dos titulos de propriedade. Finalmente, conclui-se o
processo com o registro cartorial e a entrega dos titulos, conferindo seguranca juridica as
familias sobre seus imdveis regularizados. Este processo ndo apenas legaliza as
ocupagOes informais, mas também promove inclusdo social e econémica das
comunidades beneficiadas, contribuindo para o desenvolvimento urbano sustentavel no
estado (TIJMS, 2023).

Quadro 3: Passos Envolvidos no Processo de Regularizagdo Fundidria

\ Passo H Descrigéo \
1. Identificacdo dos || Levantamento e cadastramento das areas urbanas ocupadas de
terrenos forma irregular por familias de baixa renda.
2. Andlise técnica e | Avaliagdo das condicOes urbanisticas, ambientais e legais dos
juridica terrenos para verificar a viabilidade de regularizacéo.

Definicdo dos limites das areas, proposta de melhorias
urbanisticas e proposta de criagao de infraestrutura basica
(dgua, esgoto, eletricidade).

Fonte: Elaboracéo propria (2024).

3. Elaboracao de
projetos
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A regularizacdo por meio do Lar Legal configura um importante instrumento, de
iniciativa do Poder Judiciario, para concretizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel e, na mesma linha, para promocéo do desenvolvimento territorial sustentavel.

E inquestionavel que a falta de registro imobilidrio provoca vulnerabilidade
urbana, dificultando o acesso a crédito e servigos basicos. O Lar Legal MS permite que
os possuidores de imoOveis obtenham o titulo de propriedade definitivo, promovendo
seguranca e pacificacdo social. Imoveis regularizados podem ser negociados com
seguranca e obter financiamento para melhorias.

Com a regularizacdo, o imoOvel ganha um cadastro proprio no municipio,
aumentando a arrecadacdo de tributos como IPTU, ITBI e Contribui¢cdes de Melhoria, e
melhorando a oferta de servigos publicos para os moradores. O imdvel também passa a
gerar tributos estaduais como ITCMD e ICMS. A Unido pode ser beneficiada com a
contribuicdo previdenciaria sobre edificacdes e a tributacédo sobre rendimentos de notarios
e registradores, aumentando a arrecadagédo de impostos e possibilitando agdes de maior
alcance e qualidade para a coletividade.

Em termos de acesso a justica, o Programa Lar Legal diminui demandas judiciais
sobre posse e propriedade, impactando positivamente o Poder Judiciario e facilitando o
acesso da populacéo a justica. O programa simplifica a regularizacdo fundiéria, evitando
multiplas acdes individuais de usucapido e reduzindo o custo processual para o Estado e
a sociedade. Isso permite que 0s juizes se concentrem em casos que requerem decisdes
de mérito mais complexas, melhorando a celeridade e efetividade dos processos.

A regularizagdo coletiva é dotada de maior seguranca juridica e reduz a
possibilidade de novas acdes judiciais, o que justifica o interesse do Poder Judiciario na

implementacao e desenvolvimento de referida politica publica.

5.5 Efeitos e desafios do Programa Lar Legal no Mato Grosso do Sul

Tendo em vista o pouco tempo de existéncia do Lar Legal, hd poucos estudos
sobre a tematica no &mbito do Estado de Mato Grosso do Sul. Em tal contexto, o presente
estudo busca compreensao sobre o papel do instituto para promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel local e avalia pontos que necessitam de maior atengdo a fim de que se atenda
a finalidade almejada, de promocdo da justica social. No entanto, ¢ preciso o
acompanhamento do programa nos proximos anos, a fim de que sejam analisados seus

reais impactos, desafios e as necessidades de aprimoramento.
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Em Fatima do Sul-MS, o Lar Legal deu inicio a um avango significativo na
regularizacdo fundidria local ao beneficiar 39 familias de baixa renda. Ha mais de duas
décadas estas familias ocupavam uma area que era da prefeitura e lhes havia sido cedida
para habitag¢do. Apesar de o local ja contar com infraestrutura basica como asfalto, agua,
luz e drenagem de aguas pluviais, a regularizagdo formal das propriedades ainda nao
havia sido concretizada. As sentengas publicadas no Didrio de Justiga, datadas de 19 de
dezembro de 2023, garantiram a concessdo do titulo de propriedade aos ocupantes,
refletindo o compromisso do Programa Lar Legal com a promocgao da seguranca juridica
e garantia do exercicio da cidadania pelos moradores (O Pantaneiro, 2023). O processo
de regularizacao foi concluido em 81 dias, o que denota sua celeridade.

O entdo presidente do Tribunal de Justica esteve presente em Fatima do Sul no dia
19 de abril de 2024, para a primeira entrega de titulos de regularizacdo fundiaria do
programa Lar Legal MS. Durante a cerimdnia, destacou-se a importancia estratégica
dessa primeira entrega a fim de incentivar outros municipios do estado a iniciarem
procedimentos similares de regularizacdo fundiaria. Neste contexto, evidencia-se que o
Poder Judiciario ndo se limita ao julgamento de processos contenciosos, mas desempenha
importante papel na promocao de politicas publicas, ao propor instrumentos para que as
familias de baixa renda tenham a oportunidade de regularizar suas propriedades apds anos
de ocupacdo precaria. (Poder Judiciario, 2023).

Além da entrega dos titulos, o evento incluiu a doacdo de 17 computadores para
cinco instituicdes filantropicas locais, como parte das agdes do segundo Gabinete de
Integracdo do TIMS na regido (A Critica, 2024).

O Programa Lar Legal tem trazido beneficios significativos para diversas familias
em varios outros municipios de Mato Grosso do Sul. Em Campo Grande, além de
existirem processos em andamento, alguns ocupantes ja receberam titulos de propriedade,
assim como em Santa Rita do Pardo Angélica, Bataguassu, Dourados, Navirai,
Brasilandia, Iguatemi e Bonito (Diario Digital, 2024).

A implementacdo do programa no Estado de Mato Grosso do Sul representa um
passo significativo rumo a garantia do direito a moradia digna e a inclusdo social. Ao
enfrentar os desafios historicos de regularizacdo fundiaria, o programa nao apenas
legaliza ocupacdes informais, mas também promove a integracdo dessas areas a
infraestrutura urbana formal. Isso ndo so fortalece a seguranga juridica dos moradores,
mas também pode contribuir para melhoria das suas condi¢des de vida ao proporcionar

acesso a servicos essenciais e oportunidades econdmicas.
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A trajetoria do Programa Lar Legal em Santa Catarina oferece li¢cGes valiosas para
Mato Grosso do Sul. A cooperacdo entre diferentes esferas governamentais, comunidades
locais e oOrgdos judiciais é crucial para o éxito dessas iniciativas, garantindo que 0s
processos de regularizacdo sejam eficientes e inclusivos. Ao seguir este exemplo, Mato
Grosso do Sul pode ndo apenas superar seus desafios habitacionais, mas também
fortalecer sua estrutura juridica e promover um desenvolvimento urbano mais equitativo
e sustentavel.

A seguranca juridica proporcionada é fundamental para a estabilidade das familias
beneficiadas. A posse legal de suas propriedades ndo apenas protege contra a especulagéo
imobiliaria, mas também abre portas para melhorias habitacionais e oportunidades de
desenvolvimento econdmico. Este aspecto fortalece a coesdo social e contribui para a
construcdo de comunidades mais resilientes e integradas ao tecido urbano formal.

A regularizacdo fundiaria também serve como um catalisador para o crescimento
econdmico local. Ao facilitar o acesso a financiamentos e créditos para melhorias
infraestruturais, o programa estimula investimentos privados e publicos que beneficiam
a comunidade. Este ciclo de desenvolvimento pode propiciar a elevacdo do padrédo de
vida dos moradores e fortalecer a economia regional, criando um ambiente propicio para
0 progresso sustentavel a longo prazo.

Portanto, o Programa Lar Legal configura politica publica que visa garantir justica
social e dignidade para seus cidaddos. Ao aliar politica publica com a colaboracéo entre
diferentes atores sociais e governamentais, o programa nao so resolve questées historicas
de posse irregular, mas também pavimenta o caminho para um futuro em que todos 0s
moradores possam desfrutar plenamente de seus direitos e contribuir positivamente para
o0 desenvolvimento de suas comunidades.

Nota-se, entdo, que, o programa tem alinhamento com o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11, que busca tornar as cidades e 0s assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Como afirmado, ao promover a
regularizacdo fundiaria e garantir a formalizacdo da posse de imoveis, 0 programa
melhora as condi¢Ges de moradia e infraestrutura nos bairros, facilitando o acesso a
servigos basicos e contribuindo para um ambiente urbano mais organizado e seguro.

A formalizacdo da posse por meio de programas de regularizagédo fundiaria reduz
significativamente o risco de litigios e conflitos relacionados a propriedade.

Ou seja, a implementagdo do Programa Lar Legal, ao garantir a regularizagéo e a

formalizacdo da posse, evidencia um avanco na consolidacdo da seguranca juridica da
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moradia e procura alinhar-se aos objetivos de desenvolvimento sustentavel que visam a
melhoria das condicGes habitacionais e a promocéo de direitos fundamentais.

E preciso ressaltar que a existéncia de infraestrutura no local ndo dispensa o poder
publico municipal da apresentacdo de melhorias no entorno, ouvindo os anseios da
populacéo local, o que pode ser facilitado ap0s a regularizacao juridica da area por meio
do Lar Legal.

A abordagem colaborativa, envolvendo o Municipio, associa¢fes locais e 0s
proprios ocupantes, é fundamental para a eficacia do programa (TJMS, 2023).

Inclusive, é necesséria escuta ativa e qualificada da populagéo local beneficiada
pelo Programa ndo apenas durante, mas também ap6s a implementacdo do programa, a
fim de evitar que sejam negligenciadas questfes que precisam de maior atencdo para
eficacia da politica publica no desenvolvimento da regiao.

No que concerne a inclusdo social, trata-se de objetivo central dos programas de
regularizacdo fundiaria, como o Programa Lar Legal, e esta intimamente relacionada aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), especialmente ao ODS 10, que busca
reduzir desigualdades e promover a coesdo social. A literatura aponta que a regularizacao
fundiaria ndo apenas proporciona seguranca juridica aos beneficiarios, mas também
contribui significativamente para sua incluséo social.

A formalizagdo da posse e 0 acesso a titulos de propriedade garantem aos
individuos e familias direitos e oportunidades anteriormente limitados, como acesso a
servigos publicos, crédito e participacdo em processos sociais e econdémicos. Estudos
demonstram que a regularizacdo fundiaria pode levar a melhorias nas condigdes
habitacionais e, consequentemente, proporcionar maior integracdo social dos
beneficiarios, reduzindo a marginalizacdo e promovendo um ambiente mais inclusivo e
equitativo.

A correlagdo com 0 ODS 10 é evidente, uma vez que o0 aumento da inclusdo social
€ uma consequéncia da reducdo de desigualdades promovida pela regularizacdo da
moradia. A tentativa de proporcionar um ambiente de maior coeséo social e igualdade de
oportunidades reforca a importancia de programas como o Lar Legal na construcdo de
uma sociedade mais justa e inclusiva.

O Programa Lar Legal também desempenha papel significativo na busca pela
reducdo da pobreza ao promover a regularizacdo fundiaria, que resulta em beneficios

econdmicos e sociais para as comunidades envolvidas.
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O direito a propriedade possui uma funcdo econdmica constitucionalmente
reconhecida. Sem o registro do titulo aquisitivo, o possuidor ndo é considerado titular
juridico, deixando seu patriménio fora da circulacdo de riquezas (Bodnar, 2015).

Os titulos registrados sdo cruciais para o reconhecimento de direitos sociopoliticos
e garantem que os moradores de assentamentos informais possam continuar em suas
moradias, sem receio de expulsdo pelo mercado imobiliario, alteragdes da situacdo
politica ou acdes criminosas, 0 que contribui para a promocdo do ODS 1, qual seja,
erradicacao da pobreza.

Os programas de regularizagcdo possuem natureza conciliadora e promovem uma
alternativa mais célere a inadequacdo das moradias. Porém, repise-se que essas acdes
devem estar integradas a um conjunto mais amplo de politicas publicas, diretrizes e
estratégias de gestdo urbana, incluindo medidas preventivas, para romper o ciclo de
exclusdo que leva a informalidade. E necesséario investimento governamental para
democratizar 0 acesso a habitacdo. Regularizar sem interromper o ciclo continuo de
irregularidades exigira ainda mais recursos publicos (Rolnik, 2007).

A evidéncia empirica mostra que programas de regularizacdo fundiaria tém o
potencial de transformar a vida das familias beneficiadas, oferecendo uma base solida
para superar a pobreza e melhorar as condi¢des de vida. A experiéncia de Santa Catarina
¢ um exemplo de como a regularizacdo fundiaria pode contribuir para a reducdo da
pobreza. O Programa Lar Legal em SC promoveu a inclusdo social e o desenvolvimento
econémico local. Houve acesso a créditos para investimentos em melhorias residenciais
e aumento na qualidade de vida das familias beneficiadas, o que evidencia a vantagem da
iniciativa de regularizacdo na promogéo do desenvolvimento sustentavel e na reducdo da
pobreza, fornecendo um modelo valioso para a replicacdo e adaptacdo em outras regides.

No entanto, ainda que presentes vantagens, a regularizacdo fundiaria enfrenta
varios desafios que podem comprometer a eficacia e a implementacdo bem-sucedida dos
programas destinados a formalizar a posse e a propriedade de terras. Dentre os principais
desafios estdo a complexidade juridica e a burocracia envolvidas no processo de titulagcdo
de propriedades. A regularizacdo fundiaria muitas vezes requer a resolugédo de questdes
legais complexas, como a definicdo de limites territoriais, a verificagdo de documentos e
a adequacdo as normas urbanisticas e ambientais. Além disso, a necessidade de
coordenacdo entre diferentes esferas governamentais e instituicdes pode, eventualmente,
resultar em um processo demorado e suscetivel a atrasos, 0 que impacta negativamente a

eficiéncia e a satisfacdo dos beneficiarios.
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Outro desafio significativo é a resisténcia de grupos de interesse e a disputa por
terras em areas urbanas e rurais. Muitas vezes, a regularizacao fundiaria é acompanhada
por conflitos entre ocupantes e proprietarios, especialmente em regides onde a posse é
disputada ou onde ha sobreposicdo de interesses. A falta de um cadastro fundiario preciso
e a auséncia de um sistema eficaz de mediacéo e resolucdo de conflitos podem agravar
essas disputas e comprometer a implementacéo do programa.

Além disso, a insuficiéncia de recursos financeiros e humanos para a execugéo
das atividades de regularizacdo pode limitar a capacidade dos érgdos responsaveis em
atender as demandas e assegurar a qualidade dos processos de titulag&o.

Em relacéo a eventuais dificuldades do programa relacionadas a informacéo e a
comunicacdo, sugere-se a adocdo da visdo da cidade como um Bem-Comum, o0 que
pressupde a cooperacdo entre diferentes areas do conhecimento para encontrar solucdes
para diferentes demandas. A teoria dos bens comuns abordada no inicio capitulo deste
trabalho pode ajudar a concretizar o direito a cidade e a moradia, priorizando o uso
responsavel do solo e dos recursos urbanos. 1sso garante direitos basicos a todos, por meio
da colaboracéo entre governos, setor privado, sociedade civil, academia e moradores.

Nesse contexto, € de extrema importancia o desenvolvimento de ac¢Ges publicas e
privadas (com auxilio dos entes publicos, academia, sociedade civil organizada, entre
outros) que informem os beneficiarios do Programa Lar Legal sobre seus direitos, ougcam
suas expectativas e promovam, de maneira colaborativa, a construcdo, manutencao e
melhoria de um espaco sadio de habitacéo.

Além disso, a atuacdo conjunta facilita processos de conciliacdo entre as partes
interessadas na prevencéo e solucéo de eventuais conflitos fundiarios.

Ainda em relacdo aos desafios, a regularizacdo pode resolver questfes juridicas,
mas ndo necessariamente garante que as condicdes fisicas e 0s servicos publicos da area
sejam igualmente desenvolvidos ou adequados.

As familias também podem enfrentar dificuldades econémicas para investir nas
reformas necessarias ou acessar servigos publicos basicos, o que implica na continuidade
de desigualdades socioecondmicas, que nao sao resolvidas apenas com a titulagéo formal
da propriedade. Esses fatores podem continuar a impactar a qualidade de vida e a
seguranca dos moradores, exigindo politicas complementares e a¢6es direcionadas para

resolucéo das questdes remanescentes.
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Embora a regularizacdo fundiéria por meio do Lar Legal contribua para o acesso
a moradia digna, o programa pode enfrentar obstaculos em relacdo ao efetivo
cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Citem-se:

a. ODS 1 (erradicacdo da Pobreza) e ODS 10 (reducéo das desigualdades): o

programa ndo atinge todas as areas informais ou pessoas em situagcdo de

vulnerabilidade, mas apenas areas consolidadas em que inexiste conflito, o que
pode gerar tratamento desigual. Remanesce o desafio de buscar a conciliacdo nos

casos de divergéncia ou, em ultimo caso, a via jurisdicional. Além disso, a

regularizagéo pode n&o ser suficiente para resolver outras dimensdes da pobreza,

como 0 acesso a emprego e renda. De igual forma, pode ndo abordar
adequadamente as desigualdades sociais e econémicas subjacentes, perpetuando

a marginalizacéo de certos grupos, especialmente se o processo ndo for inclusivo

e equitativo.

b. ODS 4: educacéo de qualidade: a regularizacdo deve garantir ou sinalizar

0 planejamento de construgdes ou melhoria das infraestruturas educacionais nas

areas regularizadas. Sem a inclusdo de escolas ou centros técnicos de

aprendizagem, o impacto positivo nas oportunidades educacionais pode ser
limitado.

C. ODS 6 (agua potavel e saneamento): se 0 programa de reurbanizacao ndo

inclui a implementacéo de sistemas adequados de dgua e saneamento, pode nao

resolver problemas de salde e seguranca hidrica nas areas regularizadas. Para

melhorar a eficiéncia do Programa Lar Legal em relagcdo ao saneamento bésico, é

crucial integrar a regularizagdo fundiaria com planos abrangentes de infraestrutura

e desenvolvimento urbano. Isso inclui garantir que a infraestrutura de saneamento

seja projetada e implementada de forma adequada e sustentavel, e que exista um

plano claro para manutencgéo e gestéo a longo prazo.

d. ODS 11 (cidades e comunidades sustentaveis): sob a visdo do

planejamento urbano, se a regularizacdo ndo for acompanhada de um

planejamento urbano eficaz, pode contribuir para manter a expansdo desordenada
das cidades e criar areas de risco, comprometendo a sustentabilidade das
comunidades. Sob o aspecto da infraestrutura, a regularizacéo de areas em locais
longinquos do centro urbano, sem a implementacdo de meios de transporte

adequados pode ndo resolver problemas estruturais das areas ocupadas.
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e. ODS 15 (vida terrestre): sob o ponto de vista do impacto ambiental, a
expansao urbana e a regularizacdo de areas em areas sensiveis a urbanizacdo
podem levar a degradacdo ambiental, se ndo forem implementadas com préaticas
de protecdo e planejamento adequado.

f. ODS 16 (paz, justica e institui¢Oes eficazes): o Programa Lar Legal é um

importante instrumento para assegurar o direito a moradia sem necessidade de

judicializacdo, quando ausentes conflitos fundiarios. No entanto, impasses podem

surgir, motivo pelo qual, para eficacia de tal meio de regularizacéo, é preciso o

estimulo aos métodos consensuais de resolucdo de conflitos, como mediacdo e

conciliacéo.

Ou seja, para que o Programa Lar Legal contribua efetivamente para os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel, é fundamental que seja implementado com uma
abordagem integrada, considerados os aspectos sociais, econdmicos e ambientais. 1sso
inclui garantir que o processo seja inclusivo, sustentavel e adaptado as necessidades
especificas das comunidades envolvidas.

N&o menos importante para a eficacia do Programa de Reurbanizagdo é a
participacdo comunitaria equilibrada. A falta de envolvimento da comunidade e dos
setores envolvidos no planejamento e na execucdo pode resultar em soluces que néo
atendem as necessidades reais dos habitantes ou que ndo séo sustentaveis a longo prazo.
Sem a participacdo comunitaria, as prioridades locais podem ser ignoradas, levando a
insatisfacdo e falta de adesdo ao programa.

E certo que o Poder Plblico deve prevenir ocupacdes irregulares e coibir
loteamentos clandestinos para assegurar a ocupacdo ordenada do territorio urbano. No
entanto, a realidade atual € composta por milhares de habitac6es em situacdo irregular,
contexto em que o Lar Legal, assim como a Reurb e outros projetos de regularizagdo
fundiaria, contribuem, como medidas paliativas, para integracéo dos bairros a cidade. A
moradia regularizada pode néo resolver, mas facilita 0 acesso a outros direitos, como
trabalho, lazer, educacéo e salde, transformando a vida das comunidades beneficiadas e
melhorando a gest&o urbana ao integrar assentamentos aos cadastros municipais.

A regularizacdo fundiéria deve ser uma tarefa compartilnada entre os entes
publicos e a sociedade em geral, especialmente devido a complexidade de implementar
politicas em areas de vulnerabilidade socioambiental. Longe de ser um risco ambiental, a
regularizacdo é um instrumento de desenvolvimento sustentavel. A regularizacdo

considera os direitos fundamentais a moradia e ao desenvolvimento, além do direito a um
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meio ambiente equilibrado, promovendo uma melhor qualidade de vida e dignidade
(Scherer, 2015).

Devido a diversidade das ocupacdes irregulares, € essencial que os gestores
publicos tenham varias ferramentas a disposic¢do para oferecer solugdes eficazes. Nessa
linha, o Programa Lar Legal, como politica publica do Judiciario focada na regularizacdo
registral mostra-se limitado, pois ndo exige do poder publico a realizacdo de melhorias
além da infraestrutura basica existente.

Dessa forma, quando aplicado em areas de baixa renda com infraestrutura urbana,
o Lar legal oferece uma solucéo célere para a regularizagdo juridica dos imoveis. No
entanto, se utilizado isoladamente em areas com outras caréncias, seu impacto na
promocdo da dignidade pode ser reduzido, tendo em vista que, apesar de incentivar o
Estado e demais iniciativas na promocao do desenvolvimento local, ndo imp6e obrigac6es
normativas cogentes nesse sentido (Amarante, 2022).

Cumpre observar que, enquanto o Programa Lar Legal foca na titulagdo, a Reurb
prevista na Lei 13.465/2017 abrange as dimensdes juridicas, sociais, ambientais e
urbanisticas. Na Reurb, o processo de regularizacdo fundiaria esta vinculado as melhorias
aprovadas no Projeto de Regularizacdo Fundiaria, no Cronograma Fisico de Obras e no
Termo de Compromisso. Ja no Lar Legal ndo ha exigéncia de contrapartidas do Municipio
ou dos moradores para a implementacdo de melhorias, que dependem da vontade politica
do gestor municipal, o que pode ou nao ocorrer (Amarante, 2022).

Conclui-se, entdo, no intuito de maximizar os beneficios e minimizar as criticas,
ser fundamental a implementacdo do Programa Lar Legal de forma integrada com outras
politicas publicas, assegurando que as areas regularizadas recebam a infraestrutura e 0s
Servigos necessarios e que 0 processo seja transparente, inclusivo e eficiente.

Uma vez que a aplicagdo pratica do Lar Legal é recente, seus reais impactos
poderdo ser avaliados no futuro. Sera necessario observar as transformacdes nas areas
beneficiadas, a permanéncia dos beneficiados, as melhorias urbanisticas, a valorizagéo

dos imoveis e a efetividade da regularizacdo na garantida da dignidade aos habitantes.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O Relatorio Mundial das Cidades 2022 da ONU-Habitat destaca a crescente
urbanizag¢do, prevendo que 68% da populacdo mundial viverd em areas urbanas até 2050.
O documento enfatiza a importancia de cidades bem planejadas para o desenvolvimento
sustentavel, abordando resiliéncia urbana, inclusdo social e mitigacdo das mudancgas
climaticas. Diante dos inimeros problemas urbanos, a regularizagdo fundidria urbana ¢
apontada como um importante mecanismo de reducao da desigualdade social.

No Brasil, a irregularidade habitacional € historica, marcada pela concentracéo
fundiaria e ocupacdo informal de terras. A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a
moradia como direito social, mas sua concretizacdo depende de politicas publicas e
iniciativas legais, como a regularizacdo fundiaria.

A moradia é essencial para a subsisténcia, mas sem acesso as vantagens da vida
urbana, é insuficiente. O déficit habitacional, considerada a falta e a precariedade das
moradias, afeta a qualidade de vida da populacéo segregada e prejudica 0 meio ambiente
como um todo. No Brasil, hd uma caréncia de milhdes de moradias, segundo a Fundacao
Jodo Pinheiro.

Nesse cenario, a regularizacdo fundiaria urbana é um importante instrumento para
efetivacdo do direito & moradia, conferindo seguranca juridica aos habitantes de areas
informais. A regularizagdo é também considerada um meio para promocdo do
desenvolvimento local sustentavel, apto a promover a inclusdo social. Ao propiciar o
acesso a servicos essenciais e facilitar o crédito, a regularizacdo ndo apenas melhora a
qualidade de vida das comunidades, mas também estimula o crescimento econémico e
social do local. A integracdo de principios de desenvolvimento regenerativo a
regularizacdo fundiaria pode potencializar ainda mais esses beneficios, promovendo a
regeneracdo dos ecossistemas urbanos e a participagéo ativa da comunidade.

Além disso, a ideia de bem-comum, onde os recursos devem ser geridos
coletivamente para garantir nossa sobrevivéncia e bem-estar, se relaciona diretamente
com a regularizagdo fundiéria urbana. Assim como a gestdo colaborativa dos bens-
comuns propde o envolvimento coletivo para evitar a escassez e a desigualdade, a
regularizacdo fundiaria busca integrar &reas irregulares ocupadas coletivamente ao
contexto legal e urbano, promovendo a inclusdo social e o desenvolvimento sustentavel.
Enfatize-se a importancia da participacdo ativa da comunidade na gestdo e governanga

dos recursos urbanos, assegurando que todos tenham acesso equitativo a moradia e
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infraestrutura adequadas. Essa abordagem incentiva a criagdo de cidades mais justas e
inclusivas, mediante distribuicdo mais equitativa dos beneficios e encargos da
urbanizacéo.

Dessa forma, a regularizacdo fundiaria, observada a visdo da cidade como um bem
comum, se revela ndo apenas como uma solugéo para a informalidade de moradias, mas
também como uma estratégia abrangente para construcdo de ambientes urbanos mais
justos, resilientes e sustentaveis, alinhados aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel da ONU.

Assim como as Leis Federais n. 11.952/2009 e n. 13.465/2017, o Programa Lar
Legal, normatizado e implementado pelo Poder Judiciario dos Estados de Santa Catarina
e Mato Grosso do Sul, representa um avango na regularizacao fundiaria, para promogéo
da justica social e garantia dos direitos fundamentais dos moradores de areas urbanas
informais, sobretudo pelo seu carater desburocratizante.

A atuacdo do Poder Judiciario, ao intervir na formulagdo e execucdo de politicas
publicas, ndo apenas preenche lacunas deixadas pelos outros poderes, mas também
contribui para a melhoria e eficiéncia do sistema de justica. A implementacdo de
iniciativas como a conciliacdo e o Programa Lar Legal demonstra um compromisso com
a resolucdo pacifica de conflitos e a melhoria do acesso a justica, promovendo uma
governanca mais integrada e responsiva as necessidades sociais. A consolidacao dessas
politicas judiciarias ndo apenas transforma a relacdo entre o Judiciario e a sociedade, mas
também fortalece a democracia ao assegurar que os direitos dos cidaddos sejam
efetivamente protegidos e promovidos.

A preocupacdo com o aspecto social no ambito do judiciario € um dos pilares que
sustentam iniciativas como a do Programa Lar Legal, reconhecendo que a regularizagédo
da posse da terra ndo é apenas uma questdo técnica, mas também uma questdo de
dignidade e direitos humanos. A regularizacéo fundiéria € um passo crucial para garantir
que as comunidades vulneraveis tenham acesso a formalizac&o da propriedade, o que, por
sua vez, contribui para a melhoria da qualidade de vida e para a reducéo das desigualdades
sociais.

Ao instituir um marco legal através do Provimento n° 488/2020, o Tribunal de
Justica de Mato Grosso do Sul facilitou a regularizagéo fundiaria, proporcionando a varias
familias o acesso digno a propriedade legal. A cooperacdo entre o Poder Judiciario, o
Municipio e as associagdes locais é importante para o sucesso do programa em prol do

bem-estar comunitario e do desenvolvimento urbano sustentavel.
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A continuidade de estudos sobre o Programa, juntamente com a oitiva da
populacdo beneficiada sdo essenciais para indicar as necessidades de aprimoramento da
politica publica. A evolucéo e a estabilidade comunitaria requerem a¢6es adicionais para
mitigar riscos e melhorar a infraestrutura local.

Apesar de o Programa Lar Legal ser eficaz na formalizagcdo da moradia e buscar
a promocao da inclusdo social, a continuagdo do suporte e a implementacao de estratégias
especificas sdo essenciais para resolver problemas estruturais remanescentes. A
promocdo de outras politicas publicas, voltadas a educacéo, ao trabalho e a melhoria das
condicBes socioambientais sdo essenciais para garantir a melhoria continua da qualidade
de vida dos beneficiarios. Repise-se, a colaboracdo entre as autoridades e os residentes
sera crucial para enfrentar esses desafios e maximizar o impacto positivo do programa.

O avanco do Programa Lar Legal se da, em grande parte, por meio do proprio
provimento que o regulamenta. Este provimento estabelece diretrizes e procedimentos
que facilitam a regularizacdo fundiaria, permitindo que os cidaddos tenham acesso
facilitado a seus direitos e aos passos necessarios para regularizar suas propriedades. No
entanto, apesar do carater positivo e normativo do provimento, ainda existe uma lacuna
significativa em termos de conhecimento e informacgdo. A falta de conhecimento da
populacdo sobre os procedimentos de regularizagdo limita o alcance e a efetividade do
programa. Portanto, é fundamental que haja atuacdo dos poderes publicos municipais e
demais setores da sociedade, para conscientizacdo, educacédo e prestacdo de auxilio aos
beneficiarios.

Referido programa néo busca apenas regularizacdo da posse da terra, mas também
se posiciona como um instrumento de desenvolvimento local. Ao garantir a regularidade
da posse, 0 programa estimula investimentos em infraestrutura, servigos publicos e
atividades econémicas nas comunidades. 1sso é especialmente relevante em Mato Grosso
do Sul, em que vastas areas sdo ocupadas de maneira precaria e irregular pela populagéo.

A regularizacdo ndo deve ser vista apenas como a formalizacdo da posse, mas
como uma estratégia que integra aspectos sociais, econdémicos e ambientais. O Programa
Lar Legal deve permanecer alinhado aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
ONU a fim de promover um desenvolvimento urbano sustentavel, inclusivo e
ambientalmente responsavel. A promocéo de um desenvolvimento urbano sustentavel
implica em considerar as necessidades das comunidades, respeitar 0 meio ambiente e
garantir que todos os cidaddos tenham acesso a oportunidades de crescimento e melhoria

de vida.
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Para enfrentar os principais desafios do Programa Lar Legal, que incluem a
necessidade de recursos financeiros, 0 engajamento comunitario, a melhoria da
infraestrutura e a inclusdo social, é crucial adotar uma abordagem colaborativa e
integrada. Essa abordagem deve envolver o poder pablico, as associacdes locais, 0s
préprios moradores e a academia, garantindo que todos trabalhem juntos para simplificar
processos, assegurar financiamento adequado, mobilizar as comunidades, melhorar a
infraestrutura basica e garantir a titulacdo das propriedades.

O Lar Legal, ao focar na regularizacéo registral, oferece uma solucéo rapida para
areas de baixa renda com infraestrutura existente, mas suas limitacbes podem ser
superadas ao integra-lo com outras politicas publicas que proporcionem infraestrutura e
Servigos necessarios. 1sso € especialmente importante para maximizar os beneficios da
regularizacdo fundiaria, que incluem a seguranca juridica, o acesso a financiamentos, a
melhoria da infraestrutura, a valorizacdo imobiliaria, a inclusdo social e o
desenvolvimento sustentavel. Ao abordar esses desafios de forma integrada, seré possivel
promover melhorias significativas nas condi¢cdes de vida das comunidades e contribuir
para um desenvolvimento urbano mais ordenado e sustentavel.

A fim de alcancar o desenvolvimento urbano sustentavel, é essencial conectar o
referencial tedrico de desenvolvimento territorial sustentavel com a pratica. O provimento
fez a mudanca normativa necessaria para o desenvolvimento, mas agora é crucial que o0s
responsaveis, como 0s municipios, ajam para implementar efetivamente essas normas.
Somente assim o0s beneficios do Programa Lar Legal serdo amplamente disseminados e
acessiveis, promovendo melhorias significativas nas condi¢Ges de vida das comunidades.

O alcance desse direito enfrenta outros desafios substanciais, como a falta de
estruturacdo adequada dos processos administrativos e a resisténcia de segmentos
envolvidos no mercado imobiliario informal.

Adicionalmente, a regularizacdo fundiaria enfrenta obstaculos decorrentes da
auséncia de politicas publicas coordenadas e eficientes, capazes de integrar os diversos
atores envolvidos, como poder publico, proprietarios, ocupantes e comunidades afetadas.

Além disso, o0 contexto juridico incerto, marcado por interpretacdes divergentes
sobre normas vigentes e a aplicacdo heterogénea das leis em diferentes regides do pais,
amplia as dificuldades enfrentadas pelos programas de regularizacdo fundiéria. A
necessidade de harmonizacdo e aprimoramento normativo sdo essenciais para mitigar

conflitos e garantir maior efetividade aos processos de regularizagéo.



98

Apesar das preocupacfes com a constitucionalidade, especialmente no que se
refere aos direitos de propriedade, a legislacdo que versa sobre a regularizacdo fundiaria
urbana promove a funcao social da propriedade, reduz desigualdades sociais e regionais,
e garante que a posse urbana consolidada seja legalmente reconhecida. Tais normas visam
incentivar o uso socialmente adequado da terra, transformando posse irregular em ativos
produtivos e contribuindo para o desenvolvimento urbano sustentavel.

A Resolugdo CM n. 8/2014 do Estado de Santa Catarina, apesar de suscitar
debates sobre sua conformidade com o principio da legalidade, tem sido reiteradamente
validada pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina e 0 mesmo raciocinio é aplicavel a
normativa do Estado de Mato Grosso do Sul. A jurisprudéncia catarinense confirma que
a resolucdo respeita a competéncia concorrente em matéria de ordenacdo urbanistica,
conforme estabelecido pela Constituicdo Federal. Além disso, a medida esta alinhada com
0s preceitos do Estatuto da Cidade e da Lei Federal n. 13.465/2017, promovendo a
regularizacdo fundiéria e garantindo o direito a moradia digna. Dessa forma, o Programa
Lar Legal se mostra um instrumento eficaz para a inclusdo social e a organizacéo
territorial, observado o principio da sustentabilidade.

Em conclusdo, o Provimento que regulamenta o Programa Lar Legal constituiu a
normativa necessaria para impulsionar o desenvolvimento. No entanto, a verdadeira
transformacdo depende da acdo dos responsaveis, especialmente dos municipios e das
instituicbes envolvidas. E crucial que haja um comprometimento por parte dos gestores
publicos para que as diretrizes do programa sejam efetivamente implementadas e que a
populacdo tenha acesso as informacGes necessarias para iniciar 0 processo de
regularizacdo. Somente assim sera possivel garantir que os beneficios da regularizacao
fundiaria se concretizem, promovendo um futuro mais justo e sustentdvel para as
comunidades de Santa Catarina e Mato Grosso do Sul.

A responsabilidade ndo é apenas dos entes publicos, mas também da sociedade
civil, da populacéo beneficiada, da academia e do setor privado, que devem se unir em
torno de um objetivo comum: a construcdo de cidades mais inclusivas, resilientes e
sustentaveis. O Programa Lar Legal é uma oportunidade Unica para melhorar a realidade
de muitas pessoas, e é¢ fundamental que todos envolvidos assumam e promovam sua parte

para que a transformacéo positiva seja efetiva.
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