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RESUMO

Colocar em destaque o direito @ moradia como foco de discussdes ¢ um passo de grande
relevancia, especialmente diante das mudangas na politica urbana nacional. Um exemplo
concreto disso ¢ a reformulacdo do marco legal da terra, apresentada pela Lei Federal
13.465/2017, que estabelece um novo modelo para a regularizagdo fundiaria urbana no pais.
Dessa forma, o objetivo deste trabalho consiste em analisar a garantia do direito humano a
moradia digna, por meio da REURB plena, a partir da emissdo de titulos de propriedade.
Busca-se observar os elementos fundamentais e resultados dessa politica publica, além das
contradi¢des existentes entre o campo da teoria e da pratica, referentes ao direito a moradia e
a sua efetividade. Essas contradicdes encontram sua origem no paradigma relacionado a
desigualdade socioespacial, inserido no contexto de habitacdo e vivéncia da cidade em si.
Sendo assim, optou-se por trazer um panorama cronologico dos resultados e a aplicacdo da
politica de REURB no Estado de Pernambuco por intermédio do Programa Moradia Legal
(PML), com énfase para a cidade do Recife. A metodologia utilizada ¢ a qualitativa, por meio
de um estudo exploratdrio, com a coleta dos dados feita pela revisao da literatura e a analise
documental sobre os pressupostos tedricos e da legislacdo pertinente. E a quantitativa, por
meio da coleta de emissdo dos titulos de propriedade, e posterior tratamento desses dados em
forma de graficos. De acordo com a andlise geral, observou-se que, em um primeiro
momento, a emissao de titulos de propriedade tem se dado de maneira gradual, indicando uma
frequéncia de quantitativo de crescimento para os proximos anos. Além disso, o maior
percentual de emissoes de titulos de propriedade tem ocorrido em nucleacdes urbanas onde a
infraestrutura bésica necessaria ja se encontra presente. Compreendemos, entdo, a
potencialidade do instrumento de regularizagdo na garantia do direito a moradia digna, mas
ndo a sua efetivacdo, uma vez que, até o momento, apenas o aspecto da legalizacdo esta sendo
alcangado.

Palavras-chave: Direito humano a moradia. Titulos de propriedade. Regularizagdo Fundiaria
Urbana Plena. Politicas Publicas.



ABSTRACT

Highlighting the right to housing as the focus of discussions is a step of great relevance,
especially in light of changes in national urban policy. A concrete example of this is the
reformulation of the legal framework for land, presented by Federal Law 13.465/2017, which
establishes a new model for urban land regularization in Brazil. Thus, the objective of the
dissertation is to analyze the guarantee of the human right to decent housing, through
REURB, from the issuance of property titles. It seeks to observe the fundamental elements
and results of this public policy, in addition to the contradictions between the field of theory
and practice, regarding the right to housing and its effectiveness. These contradictions have
their origin in the paradigm related to socio-spatial inequality, within the context of housing
and the experience of the city itself. Therefore, it was chosen to provide a chronological
overview of the results and implementation of the REURB policy in the State of Pernambuco
through the Moradia Legal Program (PML), with emphasis on the city of Recife. The
methodology used is qualitative, through an exploratory study, with data collection conducted
through literature review and documentary analysis on theoretical assumptions and relevant
legislation. Additionally, quantitative analysis is employed through the collection of property
title issuances, and subsequent data processing in the form of graphs. Through the general
analysis of the data, it was observed that, at first, the issuance of property titles has been
gradual, indicating a frequency of quantitative growth for the coming years. Furthermore, the
highest percentage of property title issuances has occurred in urban nuclei where the
necessary basic infrastructure is already present. We understand, therefore, the potential of the
regularization instrument in guaranteeing the right to adequate housing, but not its
actualization, as, until now, only the aspect of legalization has been achieved.

Keywords: Human right to housing. Property titles. Urban Land Regularization. Public
Policies.
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INTRODUCAO

O direito a moradia associado ao principio da dignidade da pessoa humana estabelece
os pilares necessarios para a garantia de um minimo existencial que abranja o conceito de
“moradia adequada”, interpretando-o para além da existéncia de um espago fisico. Em um
contexto nacional, a moradia ¢ classificada de forma taxativa pela Constituicdo Federal
enquanto um direito social (art. 6°, caput), asseverando ainda mais a necessidade de
compreendé-la como uma necessidade atrelada a garantia de outros direitos basicos.

No entanto, a desigualdade social ¢ impetuosa no pais, e principalmente no setor da
habitagdo, observado pela precariedade dos domicilios em que vive grande parte da populagao
brasileira. Com o desenvolvimento urbano, impulsionou-se o crescimento da irregularidade
fundiaria e, mesmo com a implementacao de politicas direcionadas ao problema, desde entao,
estima-se que grande parte dos imdveis brasileiros sejam irregulares, estimando cerca de 10
mil favelas espalhadas pelo seu territorio (IBGE, 2022).

Muito embora o cenario de irregularidade ndo seja reservado unicamente a populagao
de baixa renda, essa ¢ a classe que sofre diretamente com a iminéncia de despossessdao das
suas habitacdes, e posterior periferizagdo. A inseguranga da posse existente nesses lugares ¢
acompanhada pela precariedade de suas condi¢des de vida, desigualdade de direitos, falta de
servigos publicos, perigos ambientais e afins (Fernandes, 2011).

Por isso, ¢ urgente asseverar a importancia de uma “Regularizagdo Fundiaria Plena”
(Alfonsin, 1999), bem como levar em consideracdo a complexidade do seu processo. As
intervengdes publicas devem primar ndo somente pelos aspectos juridicos, mas também pelos
fisicos e ambientais, tendo como objetivo central a permanéncia dos moradores e as melhorias
socioespaciais que tragam maior qualidade de vida e cidadania aos envolvidos.

O exercicio de ampliar a percep¢ao de direitos acontece também com a questdo da
moradia, vista ndo apenas como a necessidade de um teto e quatro paredes, mas como um
direito humano imerso em uma dimensdo de dignidade que engloba relacdes subjetivas de
afeto em torno do local onde se vive. Tal perspectiva advém do comentario geral n°4 do
Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais da ONU (1991).

Acontece que, na pratica, a condi¢do habitacional do pais se torna cada vez mais
desigual. A inadequagdo fundiaria em 2019 chegou a 3,5 milhdes de domicilios, em que mais
da metade desses domicilios estdo nas regides metropolitanas, segundo dados mais recentes

da Fundacdo Jodao Pinheiro (2021), o que centraliza o problema nas cidades. Esses dados



13

reafirmam a importancia de investigar o aumento de programas de regularizagdo fundiaria e
seu potencial em viabilizar todos os componentes do direito a moradia adequada.

A irregularidade fundiaria ¢ um debate complexo, tal como a realidade material, visto
que, por um lado, ¢ entendida enquanto problema e, por outro, como solucao. A resisténcia
sociopolitica praticada pelos pobres, por meio de processos informais, tem oferecido melhores
opcdes de acesso a terra urbanizada nas cidades, se comparada as politicas publicas de
habitacao que afastam cada vez mais essa populagdo dos centros urbanos.

Logo, ignorar a dimensdo regulatéria ndo ¢ o caminho, pelo contrario, o referencial
teorico sugere a necessidade de confrontar a maneira de produzir o espaco e o paradigma de
uma titulacdo unidimensional centrada na propriedade individual. Nessa perspectiva, existem
articulagdes no sentido de resgatar formas mais participativas de provisdao da habitagdo
(Madden; Marcuse, 2016; Fidalgo, 2022), que reivindicam a garantia do direito & moradia
digna, mesmo se diante de um ambiente politico hostil, pois ¢ imprescindivel combaté-lo.

Utilizando-se das criticas cientificas direcionadas a norma de Regularizagdo Fundidria
Urbana — Lei n. 13.465/17 (Titulo II), o presente estudo entende como fundamental explorar
os aspectos da norma em um contexto sdcio-historico-politico, e analisar na pratica como sao
aplicados. A partir dessa premissa, surgiram indagacdes a respeito do uso da lei em programas
de regularizacao, qual o panorama geral dos seus resultados e quais os indicativos podem ser
impressos a partir de suas agdes.

Nesse sentido, uma das politicas puiblicas que estd ganhando mais escala ¢ o programa
de regularizagao fundiaria de interesse social do Poder Judiciario de Pernambuco, o “Moradia
Legal”, que at¢ o momento, apenas em Recife, distribuiu mais de 13 mil titulos de
propriedade, segundo dados mostrados neste estudo. Sendo assim, este trabalho tem como
objetivo geral analisar a garantia do direito humano a moradia digna, por meio da politica de
regularizagao fundidria urbana, a partir da emissdo de titulos de propriedade pelo Programa
Moradia Legal, na cidade do Recife.

De forma especifica, comprometemo-nos em analisar o direito a moradia como um
direito humano, fundamental, social e como politica publica, tanto no ambito internacional
quanto nacional. Em seguida, apontar as implicagdes dessa politica sobre a garantia dos
direitos humanos e discutir a regularizacao fundiaria e os seus desdobramentos politicos e
legais no direito a moradia, inseridos na constituicdo do espago urbano. E por fim, analisar os
resultados e aspectos fundamentais da Regularizagdo Fundidria Urbana promovida pelo

Programa Moradia Legal, na cidade do Recife.
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Desta maneira, a dissertagcdo teve como percurso inicial a apresentagdo do seu caminho
metodoldgico, por meio da delimitacdo de um estudo exploratdrio, de tratamento qualitativo e
quantitativo dos dados. Destaca-se, ainda, a exploragdo empirica presente na andlise do
programa de regularizacdo fundidria urbana de interesse social “Moradia Legal”, e a nivel
local, sua repercussdo na cidade do Recife. Em seguida, priorizou-se o arcabougo teorico e
legal conquistado pelo direito & moradia, tanto internacionalmente quanto no territorio
brasileiro. Para tanto, demonstrou-se o universo das politicas publicas habitacionais a fim de
compreender o nascimento do “ideal da casa propria”, bem como ele ¢ disseminado entre a
populacdo na forma de intervengdo estatal.

No decorrer do trabalho, o segundo capitulo foi dedicado a esfera da efetivagdo do
direito a moradia por meio do instrumento de regularizacdo fundiaria. Foi necessario trazer
entendimentos como a diferenciagdo entre posse e propriedade, o grau da irregularidade
fundiaria presente no Brasil e como tudo isso se relaciona com a infindavel crise da moradia.

Além disso, elucidou-se também as discussdes sobre como a politica de regularizagdo
se constituiu no pais, além de explicagdes acerca do marco legal que a regulamenta. A seguir,
sdo apresentadas consideracdes da literatura sobre a preocupacao quanto aos rumos da politica
fundiaria no pais, assim como quanto a constru¢do de mecanismos de defesa que perpassam
esse modelo de titulagdo, sem abrir mao de uma atuagao coletiva, retomando a necessidade de
se pensar solucdes que vao além da propriedade privada individual.

Por fim, o ultimo capitulo ¢ dedicado a trazer um panorama geral de como esta se
desenvolvendo o programa de regularizagao no Estado, por meio do Moradia Legal, e suas
implicacdes na cidade do Recife, através do intitulado “A casa ¢ sua”, dando atencdo as suas
trajetorias e interpretando o impacto dos resultados atingidos até o momento em que esse

trabalho foi elaborado.
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METODOLOGIA

A pesquisa tem como objeto de estudo o direito humano a moradia e sua efetivagdo
por meio do programa de regularizacdo fundiaria “Moradia Legal”, na cidade do Recife. Para
1sso, o objeto geral ¢é: analisar a efetivacdo do direito humano a moradia, norteado pelo
instrumento de regularizacdo fundiaria urbana de interesse social, a partir da Lei n® 13.465/17,
no contexto do Programa Moradia Legal, na cidade do Recife. Como objetivos especificos,
tém-se: (a) Analisar o direito a moradia como um direito humano e fundamental, no ambito
internacional e nacional; (b) Apontar as implicacdes de politicas publicas sobre as relagdes
entre direito a moradia e garantias dos direitos humanos; (¢) Discutir sobre a regulariza¢ao
fundiaria e os seus desdobramentos politicos e legais no direito a moradia, inseridos na
constituicdo do espaco urbano; e (d) Analisar os resultados e aspectos fundamentais da
Regularizagdo Fundiaria Urbana promovida pelo Programa Moradia Legal, na cidade do

Recife.

NATUREZA DA PESQUISA

Com a finalidade de atender aos objetivos propostos acima, buscou-se o delineamento
metodologico de base exploratdria e tratamento qualitativo e quantitativo, tendo como caso
empirico de andlise o programa de regularizacdo fundiaria urbana de interesse social
“Moradia Legal”, com foco para emissdo de titulos na cidade do Recife.

No que se refere a natureza dos objetivos, este estudo ¢ classificado como uma
pesquisa exploratoria (Gil, 2002). E considerada exploratoria, porque busca conhecer o
contexto dos variados aspectos pertinentes ao fato estudado, em uma visdo global e local da
moradia, considerando as legislagdes pertinentes. Ademais, possui como marcos gerais a Lei
Federal n° 10.257/2001 do Estatuto da Cidade, a Lei Federal n°® 13.465/2017, e¢ as suas

consequentes apropriagcdes em nivel local.

As pesquisas exploratorias tém como principal finalidade desenvolver,
esclarecer e modificar conceitos e ideais, tendo em vista a formulacdo de
problemas mais preciso ou hipoteses pesquisaveis para estudos posteriores
(...). Pesquisas exploratérias sdo desenvolvidas com o objetivo de
proporcionar visdo geral, de tipo aproximativo, acerca de determinado fato.
Este tipo de pesquisa ¢ realizada especialmente quando o tema escolhido ¢é
pouco explorado e torna-se dificil sobre ele formular hipoteses precisas e
operacionalizaveis (Gil, 2002, p. 27).

Para tanto, pretende gerar conhecimento sobre o contingente de irregularidades e da
regulariza¢do fundidria urbana de interesse social no caso especifico, situado no contexto do

programa analisado. Assim, adota-se um perfil historico, descritivo e analitico, pois visa
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realizar uma analise de um fragmento representativo da literatura sobre o tema, no caso, o
historico do programa “Moradia Legal” no contexto da cidade do Recife, buscando possiveis
aspectos a serem considerados na sua constru¢do e impactos sobre a efetivacao do direito a
moradia.

Em relacdo a abordagem, o estudo enquadra-se como uma pesquisa qualitativa e
quantitativa (Minayo, 2002). E qualitativa porque os dados colhidos serdo trabalhados de
forma interpretativa, considerando a pesquisadora como um instrumento além da checagem
de dados, com foco na interpretacdo da complexidade dos significados que estdo sendo
transmitidos. Além disso, ¢ quantitativa também porque se utiliza da coleta do quantitativo de

emissao dos titulos de propriedade, e posterior tratamento desses dados em forma de gréficos.

TECNICA DE COLETA DE DADOS

O procedimento de coleta de dados ¢ realizado por meio de dados secundarios
vinculados a informagdes que apresentam relagdo com o acontecimento registrado através de
algum elemento intermedidrio. Nesse sentido, como descreve Richardson (2017, p.303),
existe outra pessoa que participa na geracdo da informagdo, o que ndo reduz a sua
importancia, pois tem o potencial de enriquecer o registro por meio de novas dimensdes de
interpretacao.

Os dados secundarios da presente pesquisa sdo aqueles resultados de fontes oficiais,
governamentais e de pesquisa. A seguir sdo destacadas as principais:

e Pedidos de acesso a informacao (PAI) — Anexos 2 e 3;
e Site oficial do PML (noticias, documentos) — Anexo 1;
e Diario Oficial do Municipio do Recife (DOM);

e Base de dados geograficos do Recife - ESIG.

Dessa forma, o trabalho conta com uma revisdo de literatura por meio dos
procedimentos técnicos classificados como pesquisa bibliografica e documental (Gil, 1991).
Ambas as pesquisas apresentam semelhancas entre si, logo, cabe destacar a sua principal
diferenca, a qual diz respeito a natureza das fontes.

Enquanto a pesquisa bibliografica se da pela contribuicdo de diversos autores que
acrescentam a determinado assunto, a pesquisa documental vale-se de fontes mais
diversificadas e dispersas, que podem ser elaboradas conforme o objetivo da pesquisa. Desse
modo, nada impede que ambas sejam usadas conjuntamente, visando enriquecer a captura de

diferentes perspectivas sobre o fenomeno (Gil, 1991).
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Dito isto, deve-se considerar que, para este trabalho, a pesquisa bibliografica
caracteriza-se por uma revisao bibliogréafica narrativa, a qual possui uma tematica mais aberta,
permitindo contato com diferentes disciplinas (Cordeiro et al., 2007). A sele¢ao da
bibliografia foi feita de forma arbitraria, com o direcionamento tedrico que serve como base
para o trabalho, abordando defini¢des conceituais e juridicas.

Com relacdo a exploragdo empirica, foi estudado o programa de regularizagdo
fundiaria urbana de interesse social “Moradia Legal”, retomando o contexto historico em que
se deu sua criacdo, a partir das incidéncias locais com foco para emissao de titulos na cidade
do Recife. Considera-se como marcos gerais a Lei Federal n° 10.257/2001 do Estatuto da
Cidade, a Lei Federal n° 13.465/2017 de Regularizacdo Fundiaria Urbana, e as suas
consequentes apropriagcdes em nivel local.

Quanto aos critérios de inclusdao para o estudo dos dados fornecidos sobre o PML,
estes precisam ter relagdo com suas etapas de criagdo e execugdo, possuindo informagdes
sobre quantitativo de emissdo de titulos, localidade, beneficiados, critérios de selecdo,
parceiros envolvidos, dentre outros. Nesse contexto, estes podiam ser tanto documentos
oficiais, a exemplo de portarias de instrugdo, instrumento de parceria, como também eventuais
registros de noticia elaborados no proprio site do programa.

Os critérios de exclusdo dos documentos se baseiam no entendimento de que nao
seriam analisados eventuais registros que nao tivessem relagdo com o contexto do PML. A
partir da quantidade de temas relacionados, foi preciso decidir o escopo de aprofundamento,
que no trabalho em questdao, passou por nao abordar o contato direto com as comunidades,
nem avaliar in loco os resultados existentes, entendendo a dimensdo social da regularizagdo
fundiaria por meio da contextualizacdo dos elementos presentes na coleta.

E possivel reconhecer as limitagdes da coleta gerada por essa escolha, mas
acreditamos também na pertinéncia de se debrucar sobre o procedimento institucional do
programa, abordando as dimensdes historica, juridica e técnica, a fim de se criar um panorama
do seu funcionamento que sirva de base para outras pesquisas que considerem o trabalho em

conjunto com as comunidades beneficiadas.

TECNICA DE ANALISE DE DADOS

Com relacdo a analise de dados empregada no trabalho, o método escolhido foi a
analise documental, uma vez que favorece o processo de maturacao do elemento estudado.
Em termos de definicdo de “documento”, para Cellard (2008) o termo assume o significado de

prova, o qual faz fé daquilo que atesta, serve de registro para comprovacao de fatos.
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O documento escrito constitui uma fonte extremamente preciosa para todo
pesquisador nas ciéncias sociais. Ele ¢, evidentemente, insubstituivel em
qualquer reconstitui¢do referente a um passado relativamente distante, pois
nao ¢ raro que ele represente a quase totalidade dos vestigios da atividade
humana em determinadas épocas. Além disso, muito frequentemente, ele
permanece como o unico testemunho de atividades particulares ocorridas
num passado recente (Cellard, 2008, p. 295).

Como caracteristicas desse método, atribuem-se duas etapas a serem seguidas: a
analise preliminar e a analise propriamente dita (Cellard, 2008). Estas etapas foram seguidas
pela pesquisa, em um primeiro momento, pela organizacdo dos achados, foi feita a leitura
superficial tanto das noticias nos sites do PML, no DOM sobre o PACES, como também dos
PAIs.

Delimitou-se o universo de informacgdes a partir do surgimento de ambos os programas
estudados neste trabalho, logo, esse periodo versa sobre os anos de 2019 até agosto de 2023,
quando coletamos as Ultimas informagdes via LAL. Além disso, a segunda fase, de analise do
material, consistiu, por exemplo, na categorizacdo a partir de um quadro cronoldgico e
resumido sobre os principais fatos ocorridos no decorrer do PML (Anexo 1). Isto ocorreu
também com o PACES por meio de coleta de noticia via DOM, mas devido a menor
quantidade de achados, nao se considerou necessaria a criagdo de outra amostragem.

Na 1ultima etapa, visou-se o tratamento dos dados quantitativos relativos
principalmente & emissdo de titulos de propriedade pelos programas analisados, que de
maneira alguma excluiram sua interpretagdo qualitativa. Pelo contrario, deram o aporte
necessario para que se pudesse aferir tendéncias e relaciona-las ao referencial teorico.

Com isso, a codificacdo das informacdes obtidas pelas LAlIs (Anexos 2 e 3) foi
transformada em graficos e figuras que transmitem o panorama geral de atuagdo e
abrangéncia dos programas a nivel estadual, como também local, mais especificamente, do

municipio do Recife.



19

1. DIREITO HUMANO A MORADIA

1.1 A revisido de um conceito

Ao pesquisar a etimologia da palavra moradia, foi encontrada a sua derivagdo do verbo
em latim morari ou morare, que pode significar “ficar, pousar, tardar”. Pode-se notar, entdo, a
partir dos verbos a que a palavra moradia ¢ associada, que ela pressupde uma acao. Dito isto,
estamos, a todo momento, interagindo com o espago a nossa volta, mas quando nos
demoramos em um lugar, aumentamos as chances de nos percebermos, e perceber o ambiente
ao ponto de criarmos uma identificagdo que reverbera em cada um de modo diferente.

Isto, de certa forma, ¢ trazido por Madden e Marcuse (2016) ao discutirem sobre como
a moradia pode significar muitas coisas para diferentes grupos. Por exemplo, para alguns ela é
um local de seguranga, em que as esferas (econOmica, politica e social) da vida sdo
produzidas e compartilhadas; para outros ¢ vista como um fardo econdmico, enquanto que
existem aqueles que veem nela a oportunidade para sua fonte de riqueza e status social.

Esses sentidos da moradia podem ser lidos também a partir de duas formas de valor,
que se relacionam diretamente com a produgao do espago: enquanto valor de troca e valor de
uso (Harvey, 2016). Olhar para a moradia como valor de uso ¢ reconhecer o seu potencial de
necessidade social, mais do que um abrigo, um espago de reproducdo da vida, de fazer o
cotidiano a partir de vivéncias compartilhadas, com seguranca, privacidade e conforto.

Por outro lado, na perspectiva de troca, como o proprio nome ja pressupde, a troca de
dinheiro faz parte da equacdao. Na maioria das vezes, para que se possa usufruir desta moradia,
¢ preciso compra-la, arrenda-la ou aluga-la. Por natureza, esses valores sdo contraditdrios e
permanecem em conflito, coexistindo em uma realidade em que cabe destacar a seguinte
pergunta trazida por Harvey (2016): “quanto valor de troca ¢ necessario para produzir os usos
da casa e como esse ‘quanto’ afeta nossa capacidade de impor os usos particulares que
queremos e dos quais precisamos?” (p.29, aspas do autor).

Nessa toada, essa pesquisa tem o conddo de trazer as duas perspectivas, uma vez que
elas existem ao mesmo tempo, mas tendo em mente que o nosso objetivo ¢ reafirmar a
importancia e prioridade do seu valor de uso. Consideramos a moradia enquanto uma forma
de extensao do corpo humano, uma necessidade para viver, e, em uma perspectiva mais
ampla, um ato politico (Madden e Marcuse, 2016).

Da mesma forma, quando pensamos no surgimento dos direitos humanos, notamos
conflitos de interesse, a partir da inversdo de perspectiva trazida por aqueles até entdo

r

oprimidos. Segundo Bobbio (2004), essa inversao ¢ caracteristica do Estado moderno e
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acontece a partir do momento em que a relag@o politica entre as diferentes camadas sociais ¢
encarada de uma perspectiva em que as liberdades fundamentais sejam respeitadas.
A moradia ¢ considerada formalmente um direito humano a partir da Declaragao

Universal de Direitos Humanos (1948), conforme preceituado em seu artigo XXV:

Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia satide, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacéo,
cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis e direito & seguranca
em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de
perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle (grifo
Nnosso).

Neste diploma, a tradug@o se refere a palavra “habitagdo”, sendo importante trazer essa
diferenciagdo sem comprometer a complementaridade entre os significados. Para Souza
(2013), o direito a moradia vai além da dimensdo material, visto que pertence a esfera
ontologica-intersubjetiva das pessoas, logo indissociavel da sua vontade e irrenunciavel. Por
outro lado, o direito a habitagdo diz respeito ao seu exercicio material, a esfera fisica sobre
determinado bem imovel, gratuito ou oneroso, com carater de direito real ou pessoal.

Para além de um direito humano, a moradia também ¢ norteada pelo principio da
dignidade da pessoa humana, este basilar da Constituicao Federal 1988, logo em seu artigo 1°.
Pensadores como Sarlet (2007) pontuam que este principio ¢ carregado de coletividade
porque vislumbra, em cada e todas as pessoas, seu reconhecimento enquanto iguais em
direitos e dignidade, o que implica na obrigacdo do Estado de realizar atos que a reafirmam.

Por outro lado, do ponto de vista de direitos fundamentais, enquanto posi¢des juridicas
integradas (ou ndo diretamente) ao texto constitucional, e revestidas de materialidade, o
direito a moradia ¢ trazido expressamente no rol do Art. 6° da Constituicdo Federal,
considerado de maior relevancia, enquanto um direito social intrinseco a esfera da dignidade
(D'ambrosio, 2013; Sarlet, 2018).

Desse modo, o ato de efetivacdo em si do direito a moradia ndo ¢ apenas levantar
quatro paredes, mas dar condi¢des para que o ambiente onde as pessoas vivam seja repleto de
dignidade, e acesso a servigos de qualidade. Além disso, ¢ dar-se conta que assim como o
principio da dignidade carrega polissemia (Sarlet, 2007), podemos interpretar o mesmo para o
direito a moradia, em seus varios sentidos e interpretacoes.

As classificagdes do direito a moradia enquanto um direito humano e fundamental,
assim como suas implica¢des em diferentes contextos situacionais e normativas, serdo melhor

destrinchadas nas se¢des que seguem deste capitulo.
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1.2 No ambito Internacional

Os Direitos Humanos, visto de uma perspectiva historica, t€ém seu estopim com as
grandes revolugdes burguesas do séc. XVIIL. E um periodo marcado por guerras em busca de
liberdade econdmica, inserido em um contexto cuja classe burguesa em ascensao nao tolerava
mais se subjugar as regras da monarquia e do que ainda restava do feudalismo, os quais eram
tidos como empecilhos a acumulacio e circulaciao de dinheiro (Trindade, 2011).

A partir de uma perspectiva geracional dos direitos (Bobbio, 2004; Bonavides, 1999),
logo com os direitos de primeira geracdao, considerados como “individuais”, podemos
perceber a dindmica de inversdo de valores. Foi a partir da ruptura com o Estado absolutista
que as declaracdes emergentes (Americana de 1776 e Francesa de 1789) procuraram atestar
formalmente um modelo de sociedade a ser seguido.

Com a Revolucao Francesa veio a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao
de 1789, considerado atestado de dbito para o antigo regime feudal e marco inicial dos
direitos humanos. E disposto o seguinte em seu art. 1° “Os homens nascem e sio livres e
iguais em direitos”, e em seu art. 2°: “O fim de toda a associagdo politica € a conservagao dos
direitos naturais e imprescritiveis do homem. Esses Direitos sdo a liberdade, a propriedade, a
seguranga ¢ a resisténcia a opressao” (grifo nosso).

E curioso atentar para o fato de que o ultimo direito, a “resisténcia & opressdo”, ter
sido citado essa Uinica vez em toda a declaragdo. Portanto, ndo impressiona o fato de que, na
pratica, o liberalismo econdmico trazido pela burguesia ndo tenha melhorado as condig¢des
materiais de vida da maior parte da populagdo, e os direitos sociais seguissem a ser
desrespeitados (Trindade, 2011). Nesse aspecto, ¢ interessante trazer novamente o0s
ensinamentos de Bobbio (2004) quanto a importdncia do cardter histérico dos direitos
humanos, isto ¢, por mais intrinseco e fundamental que eles possam parecer, surgem em
decorréncia de um contexto de lutas de novas liberdades contra velhos poderes.

Com a revolugdo industrial vieram os direitos de segunda geragdo, que, ao contrario
dos individuais, requerem do Estado uma postura de intervengdo (Lewandowski, 2003). Isto
porque com as mudangas advindas do novo processo produtivo foram denunciadas também as

péssimas condi¢des de vida a que os trabalhadores eram submetidos.

A crescente pressdo das massas for¢cou o Estado a abandonar a posicdo de
mero espectador passivo dos conflitos sociais, na qual havia sido colocado
pelos ideodlogos liberais, obrigando-o a atuar na busca de solugdes para os
problemas da comunidade. Renunciando a sua postura abstencionista, o
Estado passou a adotar uma atitude positiva, conferindo ao individuo,
enquanto membro da coletividade, os denominados direitos econdOmicos,
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sociais e culturais, de segunda geragdo. (...) Como documentos pioneiros
nesse campo tem-se a Constitui¢do Mexicana de 1917, a Declaragdo do
Homem Trabalhador ¢ Explorado soviética de 1918 ¢ a Constitui¢do de
Weimar de 191 (Lewandowski, 2003, p. 417-418).

Pode-se notar, entdo, que a representacao formal dos direitos individuais ndo foi
suficiente para evitar ou conter as transgressoes de direitos ocorridas no séc. XVIII. Da
mesma forma, a reafirmacdo dos direitos sociais ndo foi capaz de impedir que guerras
mundiais com abusos humanos sem precedentes acontecessem.

Nesse sentido, Cancado Trindade (2000) ¢ assertivo ao tecer uma critica a perspectiva
geracional, destacando o perigo de se olhar para esses direitos de forma linear. Nao ha como
precisar os periodos em que esses direitos surgiram, nem como os individualizar no tempo,
uma vez que suas prestacdes podem ter ocorrido de forma simultanea. Ademais, a divisdo em
geragoes/dimensdes pode dar a ideia de superacdo, ou at¢ mesmo evolugdo desses direitos,

quando em realidade sdo direitos em constante busca de efetivacao.

Os direitos econdmicos, sociais e culturais estdo em paridade, em grau de
importancia. Tao importante quanto a liberdade de expressdo é o acesso a
satde, a educagdo e ao trabalho. Tdo grave quanto morrer sob tortura ¢é
morrer de fome. H4 uma paridade com relagdo ao eixo liberdade e ao eixo
igualdade. Nao bastando isso, a visdo integral dos direitos humanos, ou seja,
a declara¢do compde o catalogo de direitos civis e politicos ao catalogo de
direitos econémicos, sociais ¢ culturais, firmando, assim, uma relacao de
interdependéncia, inter-relacio e indivisibilidade. Nio s6 estdo em pé de
igualdade mas um depende do outro. Ndo ha verdadeira liberdade sem
igualdade ao passo que ha verdadeira igualdade sem liberdade (Piovesan,
2009, p. 108, grifo nosso).

Ao interpretar Piovesan (2009), entendemos que uma perspectiva critica dos direitos
humanos deve ser norteada pelo principio da indivisibilidade desses direitos, considerando
sua historia de fundamentacdo. Assim, o direito a moradia, inserido no rol dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, deve ser validado com a mesma prioridade que qualquer
outro, pois sua efetivacdo pressupoe a observancia conjunta de diversos direitos.

De toda forma, a conformagao da perspectiva individual e social (entre outras) dos
direitos humanos, representados ou nao em dimensdes, nos diz muito sobre a dindmica do
sistema politico de cada época. Aquele mesmo sistema politico que converge para
regulamentacdo desses direitos, pode muito bem ndo os efetivar. Essa incapacidade resultou
em experiéncias totalitarias, a exemplo dos horrores trazidos pela Segunda Guerra Mundial.

Comparato (2015) ressalta que, embora a segunda guerra mundial (1939-1945) seja
entendida como a retomada das hostilidades ndo resolvidas com o fim da primeira guerra,

podem ser diferenciadas pelo fato da primeira alcangar conquistas territoriais sem escravizar
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povos inimigos, enquanto que a segunda tem como for¢ga motriz subjugar povos considerados
inferiores. Nesse ponto, acreditamos que ambas sdo mais parecidas do que aparentam, uma
vez que se utilizam das premissas do imperialismo, por esséncia, subjugador.

De toda sorte, parecido com o fim da primeira guerra, em que houve a tentativa de
formar uma instituicdo de promog¢ao da seguranca e da paz mundial, com o fim da segunda
guerra mundial essa vontade ndo foi diferente. Contudo, para Comparato (2015) essas
vontades sdo diferentes, tendo em vista que a Sociedade das Nagdes (primeira G.M.) se
preocupava apenas em criar uma instituicao reguladora de conflitos bélicos, enquanto que a
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) tinha o objetivo de tornar a guerra um ato ilegal.

Diante do cenario de atrocidades desse periodo, entendeu-se que ndo era suficiente a
protecao formal desses direitos em declaragdes de diferentes Estados, precisava-se ampliar a
sua abrangéncia a escala mundial. Em 1948, foi dado inicio ao movimento de universalizagdo
com a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem (DUDH) (1948), criada pela ONU, e
aprovada pelo voto de 48 paises. Com ele, foi inaugurado também o sistema de

responsabilizagdo internacional dos Estados que a descumprira (Lewandowski, 2003).

1.2.1 Normas internacionais de protecio do direito humano a moradia
O processo de universalizagdo desses direitos pressupde o reexame do valor da
soberania absoluta do Estado, e a necessidade de atos de protecdo, mediante a criacdo de uma

sistematica internacional de monitoramento e controle para implementa-los.

O reconhecimento de que os seres humanos tém direitos sob o plano
internacional implica a no¢do de que a negacdo desses mesmos direitos
impde, como resposta, a responsabilizacdo internacional do Estado violador.
Isto é, emerge a necessidade de delinear limites a nogdo tradicional de
soberania estatal, introduzindo formas de responsabilizagdo do Estado na
arena internacional, quando as institui¢des nacionais se mostram omissas ou
falhas na tarefa de proteger os direitos humanos internacionalmente
assegurados (Piovesan, 2013, p.67).

Dessa forma, com o surgimento da ONU, e a assinatura da Carta das Nac¢des Unidas,
elaborada pelos paises presentes na Conferéncia de Sao Francisco (EUA), cresce entdo o
movimento de criagdo de instrumentos internacionais de prote¢ao aos Direitos Humanos.

Com o propdsito de “promover e encorajar o respeito aos direitos humanos e
liberdades fundamentais de todos, sem distin¢ao de raga, sexo, lingua ou religiao” (artigo 1), a
comunidade internacional, por meio da Comissdao de Direitos Humanos (CDH), elabora a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), aprovada unanimemente pela

Assembleia Geral das Nagoes Unidas em 10 de dezembro de 1948.
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A DUDH ¢ considerada um marco nos direitos humanos internacionais por difundir a
concep¢do de um padriao de vida digna a todos, e por estabelecer a lista dos direitos e

liberdades fundamentais que devem ser garantidos.

Assim, por um lado, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948
inaugurou o direito internacional dos direitos humanos (...) e, por outro,
fundou a concepcdo contemporanea de direitos humanos que,
ambiciosamente visa integrar os direitos civis e politicos, que vinham se
desenvolvendo desde o século XVIII (especialmente apds a Declaragio
francesa de 1789), aos chamados direitos econdmicos, sociais e culturais,
demandados nos séculos XIX e XX pelo movimento operario (e que se
instalaram definitivamente na cena mundial apds a Declaracdo russa de
1918). O cerne da Declaragdo de 1948 consiste no reconhecimento de que
compdem o ambito dos direitos humanos todas as dimensdes que disserem
respeito a vida com dignidade (Trindade, 2011, p. 169).

Nesse contexto, cabe esclarecer que ato internacional ¢ um acordo firmado entre
paises, regido pelo direito internacional. S3o como “contratos” firmados entre pessoas
juridicas de direito internacional, com finalidade de regulamentar determinadas situacdes e
convergir interesses comuns ou antagdnicos. Dito isto, dependendo do tipo de contetdo,
adotam-se diferentes nomes como tratados, pactos, convengdes e afins (Piovesan, 2013).

Sob um enfoque legalista, a DUDH foi considerada uma recomendagdo da Assembleia
da ONU, um compromisso moral sem forca de lei. Logo, a fim de vincular os paises
signatarios a cumprirem com a garantia universal dos direitos previstos em seu texto,
instaurou-se um processo de juridicizagdo que durou 17 anos. Em 1966, foram aprovados dois
tratados internacionais juridicamente obrigatorios no ambito do Direito Internacional, sdao
eles: o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (PIDESC) (Trindade, 2011; Piovesan, 2013).

Com a criagdo dos mencionados pactos de 1966 e a inclusdo da DUDH de 1948, foi
constituida a Carta Internacional dos Direitos Humanos (Bill of Rights), que serdo melhores
relacionados ao direito a moradia a seguir.

A DUDH foi adotada na Assembleia Geral da ONU, e ndo € considerada um tratado,
pois em tese ndo possui efeito vinculante aos Estados-membros, apenas de recomendagio. Por
outro lado, a Conferéncia Internacional dos Direitos Humanos da ONU de 1968 anunciou que
a DUDH se constitui como uma obrigacao para os membros da comunidade internacional.

Entendemos, entdo, que a visdo legalista diante do instituto pode enfraquecer sua
aplicagcdo, caso ndo seja dada a devida importdncia ao dever dos Estados de se
comprometerem com O que assinam, € cumprirem com seus principios, os quais norteiam

inclusive tratados (Piovesan, 2013). Além disso, por meio de seu carater principioldgico, de
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norma consuetudinaria (de costumes) internacional, tem o poder de ser como uma ferramenta
de pressdo diplomatica e moral sobre os governos.

Foi a partir de sua constru¢do que surgiu a necessidade de reexame do regime
normativo de protecdo internacional dos direitos humanos, e posterior construcao dos pactos
internacionais. Inclusive, a leitura do seu art. 25 possibilita a compreensdo do direito a
moradia na condi¢do de um direito humano e fundamental, frisando-se a necessidade de um
padrao de vida que assegure a saude e bem-estar pessoal e familiar.

Com relagdo aos pactos, suas criagdes se deram em 1966. O PIDESC entrou em vigor
s6 em 1976, e se configura como um tratado multilateral. Os estados-partes no presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e para sua
familia, inclusive a alimentagado, vestimenta e moradia, assim como uma melhoria continua de
suas condi¢des de vida. Observa-se que o direito a moradia ndo ¢ falado de forma isolada,
mas em um contexto que dialoga com os outros direitos humanos.

Este pacto conta com um 6rgdo de monitoramento de implementacdo desses direitos
chamado Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (CESCR), formado por 18
especialistas nos temas, eleitos por mandatos de 4 anos. Além de receberem e apreciarem
dentncias de violagdo ao redor do mundo, tem o condao de interpretar como esses direitos
devem ser garantidos e efetivos. E o caso do direito & moradia adequada, conceito
destrinchado através do comentario geral n°® 4, elaborado por esse comité.

De antemao, o comité salientou que o direito a moradia ndo pode ser interpretado de
forma restritiva, deve-se considerar uma série de fatores para determinar se um local pode ser
ou ndo considerado como “moradia adequada”. Esses fatores podem ser entendidos enquanto
“dimensdes”, uma vez que ndo funcionam como um checklist, mas como um conjunto
interdependente de acdes, que precisam estar presente a0 mesmo tempo. Sao eles:

I - Seguranca da posse

E a relagio estabelecida entre o morador e a sua casa. Essa relagdo pode assumir uma
variedade de formas, como por exemplo por meio de aluguel (juridica formal), ou no caso de
assentamentos informais, pela ocupagdo da terra para morar. O comentario assevera que,
independentemente da relagdo constituida, a posse deve ser assegurada contra despejos
forcados, assédio e outras ameacas. Essa protecdo tem que partir do Estado, com a tomada
imediata de agdes destinadas a conferir seguranca legal da posse (CESCR, 1991).

II - Acesso a servicos e infraestrutura
Compode a escala do bairro, visto que considera a conexao da unidade residencial com

estruturas de instalacdes essenciais para a saude, seguranca, conforto e nutricdo. Em sintese,
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caracteristicas coletivas de uma regido, como redes de saneamento, energia elétrica,
disponibilidade transporte publico etc (CESCR, 1991). Para isso, ¢ necessario que as
intervengoes publicas acontegam a partir da realidade de cada lugar, com o acompanhamento
dessas melhorias para que ndo se tornem agdes pontuais.

III - Custo acessivel

Nesse ponto, o comentario dialoga com as despesas produzidas pela aquisicdo e
manutengdo da moradia. Gastos com o valor do aluguel ou das parcelas de financiamento nao
devem ser significativos ao ponto de comprometer o or¢gamento em relagdo a outros direitos,
como os gastos com alimentagdo, vestimenta, lazer etc. Para tanto, os Estados devem adotar
medidas para assegurar que a porcentagem do valor destinado a habitagdo seja compativel
com os rendimentos familiares, inclusive, disponibilizando subsidios compativeis com a
realidade desse custo, para aqueles incapazes de obter moradia acessivel (CESCR, 1991).

IV - Habitabilidade

Nessa dimensdo, a atengdo estd para as condicdes fisicas da unidade residencial, a qual
deve ser habitavel. Para isso, ¢ importante levar em conta questdes sanitdrias como a
salubridade do ambiente interior, se existem rachaduras, encanamento, cobertura, enfim,
aspectos que garantam a protecdo contra intempéries, riscos estruturais, ameacas a saude e a
seguranca fisica do morador (CESCR, 1991).

Ademais, deve-se considerar a adequacdo do tamanho dos comodos em relagdo ao
numero de familiares, para evitar o adensamento excessivo. Deve-se lembrar, ainda, que a
moradia ndo € apenas o teto e quatro paredes levantadas, mesmo que essa dimensao trate de
questdes da construcdo em si, ela ndo pode ser olhada ou garantida de maneira isolada, mas
em conjunto com todos os outros sete elementos aqui tratados.

V - Acessibilidade

Relaciona-se com o acesso sustentavel de grupos vulneraveis a moradia. O comentario
traz alguns exemplos como idosos, criangas, deficientes fisicos, doentes terminais, individuos
HIV positivos, etc. Além deles, outras formas de opressao por meio do racismo, Igbtfobia,
machismo, também devem ser levadas em consideracdao no saldo das politicas habitacionais,
no sentido de assegurar algum grau de consideracao prioritaria (CESCR, 1991).

VI - Localizacao

A reflexdo trazida aqui esta relacionada com a esfera do lugar onde essa moradia esta
inserida, em sentido macro, com a estrutura da cidade em si. Aspectos como a possibilidade
de acesso a emprego, servicos de saude, escolas, creches e outros equipamentos sociais. Da

mesma forma, ndo devem ser construidas em locais poluidos que ameacem o direito a saude
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dos habitantes (CESCR, 1991). Isto significa que as politicas publicas habitacionais devem
procurar promover acesso a moradia em regides valorizadas, com urbanizag¢ao consolidada.
VII - Adequacio cultural

Ao considerar essa dimensdo, o comité quis chamar atenc¢ao para a importancia dada a
identidade e diversidade cultural de uma comunidade, onde a habitacdo estd inserida. Isto
implica em dizer que reformas e modernizagdes devem respeitar suas dimensdes culturais,
para que elas possam persistir aliadas a avangos tecnologicos (CESCR, 1991). Em outros
termos, que a tecnologia e o desenvolvimento atuem em prol da diversidade constituida no
assentamento.

Com isso, uma vez demonstrada as dimensdes, cabe esclarecer que esse tipo de
documento serve tanto para o poder publico, no cumprimento de suas obrigacdes em relagao a
adequada estruturagdo de suas intervencgdes, quanto para a sociedade civil como instrumento
politico de reivindicagdo de melhoria dessas intervengdes estatais.

Além disso, deve-se atentar para as diferentes escalas entre as dimensdes. Por
exemplo, a seguranca da posse diz respeito a relagdo fatica (e juridica) entre a pessoa ¢ a casa,
enquanto que a habitabilidade trata sobre as condig¢des fisicas da unidade residencial.

Por outro lado, a disponibilidade de servicos e infraestrutura abrange o olhar para as
condi¢cdes ofertadas pelo bairro onde a unidade esta situada. Na localizagdo adequada, essa
escala se torna ainda maior, pois diz respeito a como aquela moradia se relaciona com o
restante da cidade.

Em seguida, o PIDCP também s6 entra em vigor em 1976. E um tratado multilateral,
monitorado pelo Comité de Direitos Humanos da ONU (CCPR), e trata em seu artigo 17, § 1°,
sobre a protecdo do direito a moradia na esfera da inviolabilidade de domicilio, vide:
“Ninguém podera ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, em sua
familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem de ofensas ilegais a sua honra e
reputacdo” (grifo nosso).

Logo, este artigo do Pacto pode ser reivindicado para tratar de violagdes sofridas nos
casos de remogdes forgadas, por exemplo. Sobre essa questdo, o comentario geral n° 7,
elaborado pelo CESCR (1997), traz uma série de consideragdes pertinentes. O comentario
retoma a dimensdo da seguranca da posse trazida pelo comentario geral n° 4, a qual s6 pode
ser assegurada quando protegida de despejos forgados.

Essa categoria tem relacao direta com o direito a moradia adequada porque questiona o
poder dos Estados de atuarem na defesa de centenas de pessoas em situacdo de

vulnerabilidade que sdo retiradas de seus domicilios. As remogdes for¢adas sdo consideradas,
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pelo comentario geral n°® 7, uma grave violagdo de direitos humanos, ¢ mesmo aquelas
remocdes consideradas legais — a luz da letra fria da lei — devem respeitar critérios que
priorizem o bem-estar e a segurancga dessas pessoas.

A Ficha Informativa das Nagdes Unidas n°25 funciona como uma espécie de guia
nessas situagcdes de remog¢ao. O documento chama atencdo para o cardter involuntario das
remocgodes, uma vez que nao hé oferecimento voluntario para ser despejado do lugar em que se
vive. Por isso, a necessidade de o Estado possibilitar nesses casos o acesso a alternativas de
moradias, pois os despejos ndo podem resultar em situagdo pior do que aquela em que as
pessoas se encontravam no momento anterior a ele.

A cada vinte anos, a ONU organiza uma conferéncia internacional sobre Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano. A primeira, inclusive, aconteceu em Vancouver (Canada), em
1976, e ¢ conhecida como Habitat 1. Os principais desdobramentos tratados no evento foram
resumidos na chamada “Declaragdo de Vancouver sobre Assentamentos Humanos”, composta
por um plano de acdo denominado “The Vancouver Action Plan”, com 64 recomendagdes
nacionais para estimular a criagdo de politicas publicas adequadas para moradia.

Dois anos ap6s o encontro, em 1978, foi criado o Programa das Nagdes Unidas para os
Assentamentos Humanos (ONU-Habitat). A Assembleia Geral da ONU delega poderes para
que o programa construa um mandato com base em uma urbanizagdo mais sustentavel, que
tenha como norte principal proporcionar moradia adequada para todas e todos, além de
orientar seus esforcos para trabalhos e pesquisas sobre o desenvolvimento urbano social,
econdmico e ambiental nos assentamentos humanos.

A segunda conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat 11
(ou Cupula das Cidades) —, foi realizada em Istambul (Turquia), no ano de 1996. Seu tema
girou em torno da “Adequada Habitacao para Todos e o Desenvolvimento de Assentamentos
Humanos Sustentaveis em um Mundo em Urbanizagao” (Saule Junior, 2004).

Nela, foi adotada a Agenda Habitat, composta por principios e metas que tinham como
objetivo melhorar a realidade dos assentamentos humanos nos proximos anos, baseados na
importante premissa que foi discutida durante todo o encontro de que o direito a moradia ¢ um
direito humano e ela precisa ser adequada. Em suma, “mais do que um telhado sobre a cabeca.
Adequada habitagdo significa adequada privacidade, adequado espago, acesso fisico,
adequada seguranca incluindo a garantia de posse (...)” (Saule Junior, 2004, p.124).

Outro ponto destacado nos paragrafos 55 ao 59 do documento foi o acesso a terra e

suas medidas para assegura-lo, como a descentralizagdo de responsabilidades sobre a gestao



29

da terra, utilizando do potencial da infraestrutura urbana ao construir procedimentos de
cadastro e registro para regularizacdo de assentamentos informais (Saule Junior, 2004, p.124).

A Habitat III, ultima conferéncia até hoje, em 2016, ocorreu na cidade de Quito
(Equador), e tratou sobre o compromisso global de revigorar o debate acerca da urbanizagao
sustentavel, com seu foco voltado para a implementacdo de uma “Nova Agenda Urbana”. O
documento simboliza uma visdo compartilhada do que precisa ser colocado em pratica pelas
cidades de todo o mundo para que se possa ter um futuro melhor e mais sustentavel, visto que
até 2050 ¢ esperado que a populagdo do mundo duplique, e esse aumento ndao pode vir
desacompanhado de uma mudanga estrutural na forma de produzir os espagos nas cidades.

Dentre as visdes compartilhadas pela nova agenda, o item 13 que d4 destaque para a
fungdo social (incluindo também a ecologica) da terra, pois esta ¢ intimamente ligada a
concretizagdo do direito a moradia adequada enquanto um padrdo de vida digno, sem
discriminacdes. Em relacdo aos principios, o documento ¢ orientado pela necessidade de uma
infraestrutura fisica e social e de servigos bésicos que possibilitem acesso seguro e igualitario
a todos e todas, bem como a moradia adequada e economicamente acessivel.

Ademais, o texto também reconhece os avancos promovidos, desde 2015, pela Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, que funciona como um norteador das metas
definidas pela ONU para que a dignidade e a qualidade de vida possam ser usufruidas por

todos os seres humanos, sem que para isso 0 meio ambiente seja comprometido.

1.2.2 Critica a universalizaciao dos direitos humanos e sua efetivacao

Como vimos até aqui, existe um esforco da comunidade internacional em tornar os
direitos humanos reconhecidos universalmente por meio de declaracdes e tratados. Inclusive,
um dos questionamentos em relagdo a criagdo da DUDH era justamente o envolvimento
inicial de poucos paises. Diante disso e buscando uma maior representacao entre os Estados,
as conferéncias mundiais que se seguiram desempenharam um importante papel.

A primeira delas aconteceu na cidade de Teer3, no Ira, em 1968. E conhecida como a [
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, em que participaram 84 paises, com discussdes
envolvendo a ideia central de formas de prote¢do dos direitos humanos por meio do seu
reconhecimento global e consciéncia geral de integrag@o entre os Estados para isso.

Em continuidade a essas ideias, em 1993 ocorreu a II Conferéncia Mundial de Direitos
Humanos, na Austria, mais conhecida como “Conferéncia de Viena”, em que participaram

delegacdes de cerca de 165 Estados. Além de uma maior abrangéncia, esta contribuiu com a
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criagdo de uma Declaragdo que reafirmou a importancia da universalidade dos direitos

humanos e supervisao por meio da ratificagdo dos paises a esses principios.

Na verdade, tanto a Conferéncia de Teerd como a de Viena, como ja
indicado, fazem parte de um processo prolongado de constru¢ao de uma
cultura universal de observancia dos direitos humanos. Assim como a
Proclamac¢do de Teerd contribuiu sobretudo com a visdo global da
indivisibilidade e inter-relagdao de todo os direitos humanos, a Declaracdo de
Viena podera também contribuir a0 mesmo propdsito se sua aplicagdo se
concentrar doravante nos meios ¢ assegurar tal indivisibilidade na pratica,
com atengdo especial as pessoas discriminadas ou desfavorecidas, aos grupos
vulneraveis, aos pobres e aos socialmente excluidos, em suma, aos mais
necessitados de protecao (Cancado, 1993, p.7-8).

Embora ndo se possa negar a importancia do esfor¢o da comunidade internacional em
construir o reconhecimento mundial dos direitos humanos, é necessario refletir sobre as suas
limitagdes. Desde os direitos individuais, passando pelos econdmicos, sociais € assim por
diante, pode-se notar tentativas de normatizagao, as quais foram demonstradas até aqui.

Ao acompanhar o mesmo percurso, sucederam-se eventos de derrocada dessas
conquistas por meio de regimes totalitarios, como na segunda guerra mundial. Até os dias de
hoje, no dito regime democratico, ha a continuidade de violagdes humanas ao redor do
mundo, que ndo parecem se intimidar com a universaliza¢ao e reconhecimento do respeito aos
direitos mais basicos, como a moradia.

Para além do reconhecimento desses direitos, resta a importante tarefa de torna-los

factiveis ao exigir seu cumprimento e implementacio. E a ligdo que Bobbio (2004) nos traz:

Deve-se recordar que o mais forte argumento adotado pelos reacionarios de
todos os paises contra os direitos do homem, particularmente contra os
direitos sociais, ndo ¢ a sua falta de fundamento, mas a sua inexeqiiibilidade.
Quando se trata de enuncia-los, o acordo ¢ obtido com relativa facilidade,
independentemente do maior ou menor poder de conviccdo de seu
fundamento absoluto; quando se trata de passar a acdo, ainda que o
fundamento seja inquestionavel, come¢am as reservas e as oposicdes. O
problema fundamental em relagao aos direitos do homem, hoje, ndo € tanto o
de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema nio
filoséfico, mas politico. (...) O problema filos6fico dos direitos do homem
ndo pode ser dissociado do estudo dos problemas historicos, sociais,
econdmicos, psicologicos, inerentes a sua realizacdo: o problema dos fins
ndo pode ser dissociado do problema dos meios (Bobbio, 2004, p.15-16,
grifo nosso).

Com isso, ndo queremos dirimir a importancia da constru¢do dos fundamentos e
teorias, uma vez que sao os responsaveis por orientar nossas visdes de mundo, mas, a0 mesmo
tempo, ndo podemos perder de vista a necessidade de serem acompanhados por agdes

concretas, com mudangas estruturais.
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De todo modo, quando pensamos em universalizar direitos, existem tedricos que vao
além e contestam o viés da premissa de ineréncia desses direitos ao ser humano, de que esse
entendimento nao parte de todos. Isto porque se deve levar em conta a identidade cultural de
cada sociedade, e suas diferentes interpretagcdes quanto aos direitos humanos.

Benvenuto (2015), em seu artigo, explica o debate em torno dessas correntes
denominadas: universalismo e relativismo cultural. Os universalistas acreditam em uma
validade inquestionavel dos direitos humanos, os mesmos presentes na DUDH. Os relativistas
questionam qualquer imposi¢ao que desconsidere as particularidades e tradigdes culturais.

Nesse aspecto, acompanhamos Herrera Flores (2003) sobre o seu entendimento critico
acerca dos direitos humanos. O autor aponta que ambas as visdes, nomeadas de abstrata
(universalismo) e localista (relativismo cultural), tendem a agir como padrdao de medida, em
que tudo o que ndo atende aos seus interesses ¢ considerado inferior ou errado.

Para Herrera Flores (2003), € necessario pensar em uma “racionalidade de resisténcia”,

uma visdo complexa que tenha em vista:

Os direitos humanos no mundo contemporaneo necessitam desta visdo
complexa, desta racionalidade de resisténcia e destas praticas interculturais,
ndmades e hibridas para superar os resultados universalistas ¢ particularistas
que impedem uma analise comprometida dos direitos ja ha muito tempo. Os
direitos humanos nao sdo unicamente declara¢des textuais. Tampouco sido
produtos univocos de uma cultura determinada. Os direitos humanos sdo os
meios discursivos, expressivos € normativos que pugnam por reinserir os
seres humanos no circuito de reproducao e manutengao da vida, permitindo
nos abrir espacos de luta e de reivindicagao (Flores, 2003, p.303).

Vale a pena o esfor¢o de relacionar a critica trazida até aqui com as concepgdes de
direitos humanos trazidas por Dembour (2010). A autora traz a reflexdo sobre os diferentes
modos de se pensar os Direitos Humanos, sua interpretagdo e utilizacdo partem de
pressupostos e interesses distintos. Para esta pesquisa, dentre as quatro matrizes
epistemologicas apresentadas pela autora, as quais ndo tém a pretensdo de serem taxativas,
acredita-se que o presente trabalho se aproxima da matriz que pensa os Direitos Humanos
como protestos sociais. Nao sdao direitos dados por natureza, mas conquistas que foram
adquiridas historicamente por meio de lutas sociais.

Além disso, acreditamos que esses direitos podem atuar como ferramenta na luta
contra injusti¢as pontuais, mesmo que possuindo suas limitagdes enquanto leis. Entendemos,
ainda, como essencial a posicao do trabalho quanto a essa multiplicidade de interpretagdes,

justo que isso reverbera no proprio sentido que buscamos em respeito ao direito a moradia.
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A polissemia presente nos Direitos Humanos pode ser interpretada, no final das
contas, como uma disputa de significados, a quem cada uma dessas interpretagdes vai servir.
O mesmo acontece com o direito a moradia, como foi demonstrado. Em sintese, por isso a
importancia de destrinchar os seus varios sentidos e localizar onde a presente pesquisa se

coloca.

1.3 No ambito Nacional

As relagdes internacionais sdo regidas pelos principios estabelecidos no art. 4° da
Constitui¢do, com destaque para o inciso II, que trata da prevaléncia dos direitos humanos, o
que de certa forma impde limites ao exercicio da soberania do Estado brasileiro. Com relacao
a aplicacdo dos tratados de direitos humanos, o artigo 5°, §3° inserido pela Emenda

Constitucional n° 45 de 2004, disciplina:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca ¢ a
propriedade, nos termos seguintes: § 3° Os tratados e convengdes
internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

Segundo este diploma, tanto os tratados quanto as convengdes internacionais,
concernentes a Direitos Humanos, passam por um rito proprio, devendo ser aprovadas tanto
no Senado Federal quanto na Camara dos Deputados. Assim, uma vez integrantes da ordem
juridica brasileira, ganham status de hierarquia equivalente ao de emenda constitucional, isto
¢, uma modificagdo imposta ao texto da Constitui¢ao Federal que passa a complementa-la.

A incorporacdo desses institutos, interpretada em sintonia ao §2 do mesmo artigo, ¢
assegurada pela tutela do Estado, visto que versa sobre a possibilidade de que outros tratados
internacionais dos quais o Brasil faca parte, e os principios e garantias fundamentais nao
elencados no caput do artigo 5° estejam presentes no ambito constitucional. Diante disso,
Sarlet (2018, p.87) decide por atribuir a condicdo de direito formal, e materialmente
constitucional aos direitos consagrados no plano internacional.

Cancado (1997) também defende a vigéncia imediata dos direitos nos direitos

reconhecidos nos tratados de direitos humanos que o Brasil ¢ signatario:

A especificidade e o carater especial dos tratados de protecdo internacional
dos direitos humanos encontram-se, com efeito, reconhecidos e sancionados
pela Constituicdo Brasileira de 1988 (...) tratados de protecdo internacional
dos direitos humanos em que o Brasil ¢ parte, os direitos fundamentais neles
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garantidos passam a integrar o lenco dos direitos constitucionalmente
consagrados e direta ¢ imediatamente exigiveis no plano do ordenamento
juridico interior (Cangado, 1997, p.405).

Com a Carta de 1988, foram ratificados pelo Brasil Tratados que versam sobre o
direito & moradia de alguma forma, dentre eles: a Convengao sobre os Direitos da Crianga
(art.6° € 27), em 1990; o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 17), em 1992;
o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (art. 11), em 1992; a
Convengao Internacional sobre a eliminag¢do de todas as formas de discriminagdo racial (art.
5%), em 1994; a Convengao sobre a eliminagdo de todas as formas de discriminagdo contra a
mulher (art. 14), em 1994; entre outros.

O ente federado com capacidade de assinar e aderir a tratados internacionais ¢ a Unido,
na pessoa do representante da Republica Federativa do Brasil. E o que determina o art. 84,
VIII, da Constitui¢do Federal, quando atribui competéncia privativa ao Presidente para
“celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso
Nacional”, isto ¢, ao poder executivo por intermédio do Ministério das Relagdes Exteriores.

Diferente do procedimento adotado aos tratados sobre direitos humanos, os demais
atos internacionais para que tenham valor dentro do territdrio brasileiro precisam ser
aprovados pelo Congresso Nacional mediante decreto legislativo. Em caso de aprovagao,
podem ser ratificados pelo presidente da Republica por meio de decreto presidencial (Ribeiro,
2021). Quando lemos o texto da constituicdo, na verdade, estamos deixando de ler uma parte
dela, que sdo justamente os tratados internacionais dos quais o Brasil ¢ signatario. Os varios
tratados que versam sobre moradia adequada fazem parte da legislagdo brasileira.

Dessa forma, desde que a Constituigao Federal foi promulgada em 1988, o direito a
moradia esteve presente na ordem constitucional, tanto pela no¢do de moradia adequada
trazida pelo PIDESC, quanto posteriormente com a Emenda Constitucional n® 26/2000, e o
seu reconhecimento no rol dos direitos sociais (art. 6°, caput).

Os direitos sociais sdo associados a busca por igualdade material, e norteados pelo
principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso III). Eles t€ém o objetivo de
proporcionar melhores condigdes de vida a populagdo e possuem aplicacdo imediata e direta
(art. 5° § 1°); como preceito constitucional ndo pode ser violado, nem tampouco ter seu
cumprimento impedido na falta de uma legislacao especifica (Sarlet, 2018).

Para Bobbio (2004), essa igualdade formal, que ¢ abrandada e explicita nos
dispositivos de lei, parece estar longe de encontrar o reconhecimento material que merece,

pois os direitos sociais sdo mais dificeis de serem protegidos:
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(...) do que a protecdo no interior de um Estado, particularmente no interior
de um Estado de direito. Poder-se-iam multiplicar os exemplos de contraste
entre as declaracdes solenes e sua consecu¢do, entre a grandiosidade das
promessas ¢ a miséria das realizagdes. Ja que interpretei a amplitude que
assumiu atualmente o debate sobre os direitos do homem como um sinal do
progresso moral da humanidade, n3o sera inoportuno repetir que esse
crescimento moral ndo se mensura pelas palavras, mas pelos fatos. De boas
intengdes, o inferno esta cheio (Bobbio, 2004, p.34).

De outra forma, Sarlet (2018) faz questao de frisar que direitos fundamentais e direitos
humanos nao sao sinonimos, sendo distintos pela abrangéncia. Os direitos fundamentais sao
aqueles reconhecidos e positivados por um Estado dentro do direito constitucional, enquanto
direitos humanos se referem ao direito internacional, sem vinculagdo a nenhuma ordem
constitucional e com carater supranacional, aliada a pretensdo de universalidade por abarcar

os seres humanos em geral.

1.3.1 Trajetoria da politica publica habitacional

Uma breve andlise historica sobre a politica habitacional brasileira se mostra
indispensavel para interpretar criticamente quais os legados deixados por sua trajetoria e
como podemos relaciona-los ao contexto atual, no sentido de ndo repetir 16gicas fadadas aos
mesmos erros. As politicas habitacionais ndo sdo neutras, pelo contrario, ¢ a partir do modo
como sdo adotadas que demonstram quais os grupos de interesse estdo sendo atendidos.

A primeira vez que o Estado brasileiro se organizou para agir como agente
intermediador da politica de moradia foi com o governo de Getulio Vargas. Antes disso, as
intervengdes habitacionais aconteciam baseadas em uma visdo higienista contraria ao modelo
rentista de habitagcdo, baseado na produ¢do privada de unidades em condigdes precarias de
insalubridade e de superlotacao, acessadas por via do aluguel (Bonduki, 2017).

Articulagdes politicas com diferentes propositos passam a disputar a agenda
governamental: de um lado, a industria da construgdo civil buscava a criacdo de uma politica
permanente de financiamento, de outro, a sociedade civil organizada tinha como mote o
combate a desigualdade (Klintowitz, 2015). Neste contexto, estrutura-se em 1937 as carteiras
prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), utilizando-se do recurso
previdencidrio na constru¢do de conjuntos habitacionais (Bonduki, 2017).

Segundo Klintowitz (2015), até entdo o Estado havia agido como financiador dos
fundos de pensao, limitando-se a regulamentar as relagdes entre fornecedores de crédito e
agentes privados, sem participar diretamente da producao habitacional. Isto mudou quando

seu objetivo passou a ser atingir também a parcela da populagdo sem acesso aos recursos dos
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IAPs, inaugurando a adocdo de atividades estatais produtivas com a criagdo em 1946 da
Fundacao da Casa Popular (FCP).

E curioso pensar que, no inicio, a maior parte da habitagio se dava por aluguel, mas
com a interferéncia do Estado isso passou a ser diferente, estimulando-se a aquisi¢ao da
propriedade por meio da casa propria. O movimento de reforma urbana comecou a ganhar
mais for¢a em 1963, com o Seminario de Habitacio e Reforma Urbana', e sua intencio de
tentar limitar essa logica e o poder absoluto que a propriedade privada era estimulada a ganhar
(Bonduki, 2017).

Mais uma vez, grupos de interesses divergentes se colocam em disputa pelo sentido e
forma de efetivacdo do direito @ moradia. Em oposicdo as ideias discutidas pela reforma
urbana, os militares tomaram o poder com o golpe de 64 e instaurou-se o periodo de ditadura
(1964-1985), sendo extintos os IAPs e a FCP.

Nas décadas seguintes, foram implementados, sob a égide do ideal da casa propria, o
Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), novas

institui¢des de financiamento e producao em grande escala de moradias:

Malgrado as criticas ao BNH e ao sistema por ele preconizado, sua
importancia € indiscutivel, pois este periodo (1964-86) foi o tnico em que o
pais teve, de fato, uma Politica Nacional de Habitacdo. O Sistema Brasileiro
de Habitagdo (SFH) se estrutura com vultosos recursos gerados pela criacdo,
em 1967, do Fundo de Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) - alimentado
pela poupanga compulsoria de todos os assalariados brasileiros e que veio se
somar aos recursos da poupanga voluntaria, que formou o Sistema Brasileiro
de Poupanca ¢ Empréstimo (SBPE). Define-se, assim, uma estratégia clara
para intervir na questdo habitacional: uma estrutura institucional de
abrangéncia nacional, paralela & administracdo direta, formada pelo BNH e
uma rede de agentes promotores e financeiros (privados ou estatais) capazes
de viabilizar a implementacdo em grande escala das a¢des necessarias na
arca da habitacional, e¢ fontes de recursos estdveis, permanentes e
independentes de oscilagdes politicas (Bonduki; Rossetto, 2009, p.3).

Até o seu desfecho, nos 22 anos de atuagdo, o BNH por meio do SFH financiou a
constru¢do de 4,3 milhdes de unidades, isso sem considerar o periodo que funcionou apos a
extingdo do Banco. De toda forma, mesmo diante do volume de construgdes, nao solucionou
as necessidades da parcela da populagao de renda baixissima, uma vez que essas pessoas nao

possuiam renda suficiente para arcar com o financiamento (Bonduki; Rossetto, 2009, p.3).

' O Semindrio de Habitacao e Reforma Urbana foi um evento realizado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB) e pelo Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Servidores do Estado (IPASE).
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Uma critica que se faz diz respeito ao fato de que a politica se concentrou
principalmente na constru¢do de novas moradias, ignorando processos alternativos de
provisao, como aqueles que valorizassem a capacidade organizativa das comunidades, a
exemplo dos casos consolidados de cooperativas urbanas. Mesmo assim, tentou-se
implementar programas alternativos como o PROFILURB (1975) e o PROMORAR (1979),
este ultimo visando a permanéncia dos moradores. Entretanto, estes representaram apenas 7%
da producao do BNH (Bonduki; Rossetto, 2009).

O periodo pdés-BNH, aliado ao contexto de redemocratizagdo do pais com a
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, traz varias mudangas, ja que representa um
periodo de transicdo. Dentre elas, pode-se enfatizar os eventos que se sucederam com a
entrada do governo Lula (2003).

Nesse interim, cabe um paréntese em relacao a volta do crescimento do Movimento de
reforma urbana, acontecimento importante para retomada de uma politica urbanistica no pais.
Retomou-se a efervescéncia de ideias interrompidas pelo acometimento da ditadura militar, e
a volta da luta de moradia como uma competéncia compartilhada entre todas as instancias

governamentais (processo de descentralizagdo), de acordo com Maricato (2015):

No que se refere ao destino das cidades, na agitada cena politica estavam
presentes: a) as mobilizagdes sociais, os sindicatos e os partidos politicos; b)
a producdo académica que passa a desvendar a cidade real (com diagndsticos
sobre as estratégias de reproducdo dessa for¢a de trabalho de baixos
salarios), desmontando as construgdes simbolicas e ideoldgicas dominantes
sobre as cidades; e ¢) governos municipais inovadores que experimentaram
novas agendas com programas sociais, econdmica e politicamente
includentes e participativos. (...) Ap6s 1985, com celei¢des livres para
prefeito nas capitais, duas mulheres foram eleitas para o governo do
municipio de Sao Paulo, com um intervalo entre elas - Luiza Erundina
(1989-1992) e Marta Suplicy (2001 e 2004) (Maricato, 2015, p.30-31).
Ainda como legado da luta pela reforma urbana, ocorreram importantes marcos
institucionais, como a promulga¢do de um conjunto de leis a partir da Constitui¢do Federal de
1988 e a criacdo de entidades como o Ministério das Cidades em 2003. Este ministério
promoveu espacos de discussao de politicas publicas por meio de conferéncias anuais, sendo
esses apenas alguns exemplos da retomada da énfase na narrativa urbana (Maricato, 2015).
Assim, com o contexto histérico de reconhecimento da moradia como um direito
social basico, a partir de mobilizagdo coletiva, passam a ser criadas legislagdes para
regulamentar diretrizes de efetivacdo que contemplem a abrangéncia desse direito. Outra
conquista veio com a regulamentacdo do capitulo da ordem urbana que veio no ano seguinte,

em 2001, com a promulgagdo do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01). Este instituto segue
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em harmonia com os principios preconizados na Carta Magna, dado que ambos tém como
propoésito mudar as dinamicas da desigualdade social e territorial.

Dessa maneira, enquanto o Estatuto regulou instrumentos urbanisticos que podem
contribuir para uma maior distribui¢ao de habitagdo, a Constitui¢do em seu artigo 23, incisos
IX e X, atribui como competéncia comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios o incremento de moradias por meio de programas que tenham como objetivo a
melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basico (Brasil, 1988).

Com relagdo ao Programa de Aceleracdo de Crescimento, de 2007, ¢ o Programa
Minha Casa Minha Vida, de 2009, ambos se destinam a larga escala de construgdo, sendo o
PMCMYV com destinagdo exclusiva a habitacdo. Por outro lado, o PAC federalizou o
programa de urbanizacao de favelas, reconhecendo o impacto da “cidade ilegal” na politica
urbana, como ressaltado por Maricato (2015).

A autora ressalta também que o MCMYV retoma a visdo empresarial da politica
habitacional, difundida ainda na época em que a politica era fornecida por um banco, o BNH.

A construc¢ao massiva de casas volta, entdo, a ser seu modus operandi:

O MCMYV formalizou as condigdes para um boom imobilidrio no Brasil.
Vivemos um paradoxo: quando finalmente o Estado brasileiro retomou o
investimento em habitagdo, saneamento e transporte urbano de forma mais
decisiva, um intenso processo de especulacdo fundiaria e imobilidria
promoveu a elevacdo do preco da terra e dos imoveis, considerada a “mais
alta do mundo” (Maricato, 2015, p.38-39, aspas do autor).

1.3.2 Déficit habitacional e inadequacao fundiaria

Acontece que o que se depreende no dia a dia de milhares de familias que lutam por
uma moradia digna ¢ a perda da dimensdo constitucional desse direito. O fato de existirem
pessoas vivendo em condi¢des de insalubridade, inseguranga e estrutura de vida precaria,
atesta a necessidade de se discutir a problematica habitacional.

Um dos conceitos mais utilizados nas pesquisas sobre habitacdo ¢ o “déficit
habitacional”, logo, usd-lo de antemao nos revela o tipo de logica por tras de uma politica
habitacional, por exemplo. Em linhas gerais, ¢ possivel entender as necessidades habitacionais
existentes, partindo de estudos como esse que estima as deficiéncias presentes no estoque de
domicilios e avalia as necessidades bésicas das familias envolvidas.

Seu uso foi expandido pela Fundagdo Jodo Pinheiro de pesquisa, desde 1995, ainda no

governo de Fernando Henrique Cardoso. E importante salientar, também, que esse conceito ¢
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dividido em outros dois: o déficit habitacional, de mesmo nome, e a inadequacdo de
domicilios. Vamos a seguir melhor detalhé-los.

Enquanto o déficit habitacional trata do ntimero de reposi¢do de estoque, o que
significa o nimero de novas casas que precisam ser construidas, a inadequacao de domicilios
traz a ideia de melhoria sem a necessidade de reposicao, nem de constru¢ao de mais moradia.

Ambas as abordagens sdo compostas de dados calculados com base nos dados
domiciliares produzidos pelo IBGE (PNAD) e censos demograficos. Em um primeiro

momento, deve-se concentrar nos componentes do déficit demonstrados na Tabela 1 a seguir:

Tabela 1 - Componentes do déficit habitacional.

DEFICIT HABITACIONAL

Componentes Subcomponentes Localizacao

Domicilios rasticos

Habitagdo precaria

Domicilios improvisados

Urbano e rural

Unidade doméstica convivente déficit

Coabitaciao

Domicilio comodo

Onus excessivo com aluguel Urbano

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica ¢ Informagdes (Direi).

Sao trés componentes, o primeiro deles — a habitacdo precaria — se refere tanto a
domicilios rusticos, quanto aqueles improvisados. A diferenca entre os dois estd na forma
como sao originados, enquanto os domicilios rsticos apresentam uma infraestrutura ruim, os
improvisados sao feitos em lugares sem fins residenciais, como em viadutos. A coabitagdo,
por outro lado, relaciona-se com domicilios proprios ou cedidos, cujas familias convivem por
forca da necessidade com um adensamento de mais de duas pessoas por cdmodos (Fundacao
Jodo Pinheiro, 2021).

Por ultimo, o 6nus excessivo com aluguel urbano trata da situagdo em que a familia
com renda domiciliar de até trés saldrios minimos, compromete mais de 30% com aluguel
(Fundagdo Jodo Pinheiro, 2021). Entende-se que esse comprometimento afeta a qualidade de
vida e a capacidade de sobrevivéncia dos moradores. Ademais, esses componentes que

integram o déficit sdo lidos enquanto caracteristicas de reposicdo de estoque, ou seja, a
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necessidade por novas aquisi¢des de moradia, uma vez que a habitacdo ¢ precaria demais ao
ponto de ndo poder melhora-la.

Nesse ponto, cabe uma reflexdo em relagdo as politicas de moradia que sdo
desenvolvidas no pais, conforme demonstrado no topico anterior de politicas habitacionais, as
intervengdes no setor da habitagdo sdo pensadas a partir da compreensdo de déficit
habitacional. Isto ao longo dos anos se traduziu ndo em intervengdes que pensassem na
composi¢ao dos dois conceitos, mas exclusivamente naquele que olha o problema a partir do
viés da reposi¢do, construcao de novas habitagdes. Esta decisdao € politica, e nos diz como o
problema da moradia ¢ lido pelos governos. O papel dessa pesquisa ¢ explorar outros olhares,

entendendo o conceito de déficit para além da reposicao e constru¢do de mais casas.

Tabela 2 - Déficit habitacional (2016-2019).

Especificagdo

Habitacdo precaria 1.296.754 1.490.695 1.423.686 1.482.585
Coabitacio 1.546.103 1.527.259 1.400.701 1.358.374
Onus excessivo aluguel 2.814.391 2.952.708 3.870.653 3.035.739
Déficit Habitacional 5.657.249 5.970.663 5.870.041 5.876.699

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informagdes (Direi).

De todo modo, de acordo com a Tabela 2 acima, pode-se notar que o componente de
maior incidéncia dentro do estudo corresponde ao 6nus excessivo com aluguel. Além disso, o
crescimento geral do déficit em quase 6 milhdes de domicilios que, teoricamente, significa o
que deve ser reposto, logo, construir a mais para resolver o problema habitacional.

A concentragdo do problema esté relacionada aos termos socioecondmicos, onde quase
metade desses domicilios esta na regido metropolitana, cerca de 2.133.673 domicilios com o
comprometimento excessivo da renda com o aluguel e a coabitacdo familiar indesejada, além
da composicao precaria das habitagdes.

No Brasil, mais de 50% desse déficit corresponde ao dnus excessivo com aluguel, o
que significa um aumento do preco do aluguel junto com o preco da terra. O reflexo da
especulacdo se traduz na dificuldade das pessoas em arcarem com sua moradia e, por

consequéncia, um aumento no déficit. Quando olhamos para as regides, essa realidade varia.
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Grifico 1 - Déficit habitacional por regido.

21%

Norte Nordeste Sudeste

B Precarios M Coabitacdo Onus

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica ¢ Informagoes (Direi).

E fundamental olhar para a diversidade de cada regidio ao analisar os dados de
composi¢ao do déficit, porque sdo eles que podem nos dizer quais os tipos de acdes devem ser
melhor tomadas, ao invés de se pensar algo homogéneo para todas (Grafico 1, acima). No
caso do Nordeste, por exemplo, o maior percentual gira em torno do Onus excessivo de
aluguel. Entdo, pensar em agdes no sentido de amenizar essa realidade, como o reajuste do
percentual de aumento anual dos aluguéis, ¢ uma possibilidade. Por outro lado, na regido
Norte, o problema se concentra na precariedade dessas habitagdes, dessa maneira, a
abordagem para solucionar pede outras estratégias.

Compreende-se, portanto, que a politica de moradia deve explorar formas variadas de
atuagdo e pensar em diferentes abordagens para as diferentes regides do Brasil, com base nas
suas necessidades. Em sintese, olhar os componentes colocados pelo déficit, bem como pensar
em solugdes diferentes para cada um deles porque eles partem de lugares diferentes.

A partir dessa mesma premissa, vamos agora analisar os componentes que integram o
conceito da inadequagdo de domicilios. Novamente, esse conceito trabalha com a concepgao
de melhoria dos domicilios, sem a necessidade de construir novas habitacdes. Nao por acaso,
sua utilizagdo nas politicas habitacionais ¢ considerada de menor abrangéncia. Outrossim,
como pode ser visto na Tabela 3, abaixo, a divisdo dos seus componentes ¢ feita da seguinte

forma:
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Tabela 3 - Componentes da inadequacdo de domicilios.

INADEQUACAO DE DOMICILIOS

Componentes Subcomponentes Localizacio

Energia elétrica

Abastecimento de agua

Caréncia de infraestrutura urbana

Esgotamento sanitario

Coleta de lixo

Inexisténcia de banheiro exclusivo

Urbano

Numero total de comodos do domicilio

Caréncias edilicias Armazenamento de agua inadequado

Piso inadequado

Cobertura inadequada

Inadequacio fundiaria urbana

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informagdes (Direi).

A inadequacdo de domicilios ¢ formada por trés componentes que se subdividem
(Tabela 3, acima). O primeiro deles, a caréncia de infraestrutura urbana compreende
elementos de composic¢ao local, como energia elétrica, 4gua, esgotamento sanitario e coleta de
lixo. Quando partimos para caréncias edilicias, estamos na esfera da composigao estrutural e
fisica da habitacdo, com atengdo para a auséncia de banheiro exclusivo, o adensamento
excessivo dos domicilios proprios, a cobertura e o piso inadequados.

O ultimo componente ¢ a inadequagdo fundidria urbana. Relaciona-se, grosso modo,
com situagdes em que pelo menos um morador tem a posse da moradia, mas ndo a
propriedade do terreno ou a fragdo ideal de terreno (no caso de apartamento) em que ela se
localiza. (Fundacdo Jodo Pinheiro, 2021). Vamos nos ater a sua analise, uma vez que se
compreende que esse componente pode ser resolvido com regulamentagdo e regularizagao

fundiéria.
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Tabela 4- Inadequagao fundiaria (2016-2019).

Especificagdo

Inadequagdes de infraestrutura 13.920.361 14.225.490 13.683.449 14.257.395
urbana
Inadequacdes Edilicias 10.301.353 10.433.213 10.777.071 11.246.366
Inadequagio fundisria 2.514.972 2.884.350 2.996.006 3.557.117
Domicilios inadequados 23.072.869 | 23.665.050 | 23.668325 | 24.893.961

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informagdes (Direi).

Conforme a Tabela 4 acima, a inadequagdo fundiaria urbana cresceu nos ultimos
quatro anos até o valor de 3,5 milhdes de domicilios sem propriedade fundiaria por escritura.
Cabe frisar que este ¢ um conceito controverso, tendo em vista que tende a ser um indicador
de dificil afericdo, segundo afirma a propria FJP (2021). Dessa forma, ha a possibilidade de

variagdo nos dados, até pela natureza da interpretagdo quanto ao significado de posse da terra.

Tabela 5 - Inadequagdo fundiaria por regido.

Especificagao Inadequagdes de infraestrutura Inadequacgdes edilicias Inadequacao Fundiaria

Norte 2.163.877 1.647.593 187.080
Nordeste 6.490.218 3.289.035 825.083

Sudeste 3.393.219 2.632.979 1.928.980
Sul 1.220.004 2.875.220 445.094
Centro-Oeste 990.077 801.540 170.880

Brasil 14.257.395 11.246.366 3.557.117

Total das RM 5.412.592 4.473.434 2.336.672

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informagdes (Direi).

Mesmo assim, esta pesquisa considera relevante o aproveitamento desses dados e a
analise da coleta feita pela FJP em 2019, onde a regido Nordeste aparece com a segunda
incidéncia da inadequagdo fundidria, cerca de 825 mil domicilios nao legalizados do ponto de

vista fundiédrio, com énfase para Bahia (268 mil) e Pernambuco (234 mil). De acordo com o
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levantamento, mais da metade da concentragdo da inadequacdo fundiaria fica em regides
metropolitanas, em torno de 52% do total de mais de 3 milhdes de domicilios (Tabela 5).

Tais fatores sao o que impulsionam a realidade das ocupagdes e o cendrio atual quanto
as maiores porcentagens, de acordo com a faixa de renda, de onde estdo entre as familias que
possuem o valor de até trés salarios minimos para arcar com todo o seu sustento. Por ndo
terem possibilidade de encontrar moradia a precos proporcionais as suas receitas, sdo
obrigadas a destinar mais de 30% do rendimento mensal para ter onde morar.

Quando esse rendimento mensal ¢ afetado drasticamente por um contexto de
calamidade publica, como ocorreu na pandemia, cujas orientagdes eram o isolamento social,
isso implica em mudangas nas dindmicas sociais. Varios trabalhadores perderam sua fonte de
renda, e mesmo aqueles informais t€ém que lidar com uma realidade onde tudo agora funciona
por meio da internet; dispositivo esse de alcance limitado para muitos.

Assim como mencionado no estudo do déficit, é preciso olhar os dados fornecidos
aqui de uma perspectiva que se considere diferentes abordagens do problema. A exemplo da
irregularidade fundiaria, objeto desta pesquisa, entende-se que pode ser resolvido com
regulamentagao e regularizagao fundiaria.

Aprovou-se, inclusive, a Lei n° 13.465/2017 que instituiu essa politica, com varias
alteragdes e criacdo de novos institutos. Com isso, o debate sobre regularizacdo fundiaria
tornou a ficar em evidéncia, especialmente, por parte de especialistas que se mostram
preocupados com os rumos conservadores que a politica urbana tem tomado no Brasil, ligada
a inflexao ultraliberal (Fidalgo, 2021).

Tudo isso reverbera diretamente no proprio direito & moradia digna, porque ele possui
— assim como a regularizacdo — um nucleo multidimensional de direitos, os quais também
precisam ser garantidos. Dito isto, aspectos juridicos, fisicos e sociais devem ser tratados
como interdependentes, para que um nao se sobressaia em detrimento do outro.

As ocupacdes irregulares podem ser entendidas, entdo, como sintomas de uma légica
de organizagdo das cidades que mitiga direitos fundamentais, o que garante sociedades cada
vez mais excludentes e com parametros de vida desproporcionais. Assim, tanto a cidade
quanto a moradia sao vistas como mercadorias, sendo sua fonte de conflito a disputa em busca
da apropriagao do solo urbano.

Isto acontece porque a moradia a0 mesmo tempo em que possui um valor de uso,
quando entendida como meio essencial para existéncia humana, também detém um valor de
troca, priorizando a realizacdo de transagdes que gerem lucro, mesmo que isso signifique a

piora nas condi¢des de vida da maior parte da populacao (Santos Junior, 2017).
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A ordem de importancia dada a isto ¢ diretamente proporcional a necessidade de se
incorporar medidas que atenuem seus impactos, uma delas a ndo remogdo da populacdo de
suas casas, local escolhido como essencial para o nao agravamento da doenca. Nesse aspecto,
mesmo que nenhuma esfera da vida tenha passado ilesa desse cenario pandémico, o mercado
imobilidrio continua implacével no seu exercicio de dominio sobre os espacos, o que define
ndo somente quem se apropria dos seus ganhos, mas também quem pode ter direito a um lugar
seguro, uma habitacdo, sem que para isso precise interferir no acesso a outros direitos
fundamentais.

Portanto, a politica habitacional para que seja efetiva ndo deve orientar a sua atuagao a
partir da logica do crédito, mas, principalmente, pela esfera do subsidio, por entender moradia

enquanto uma politica publica de dever do Estado, € ndo uma mercadoria.



45

2. REGULARIZACAO FUNDIARIA PLENA

2.1 Crise da Moradia e Irregularidade Fundiaria

A problematica acerca da moradia, embasada na analise critica de Friedrich Engels
(2015), destaca o seu alcance homogéneo as classes oprimidas de todos os tempos. Relaciona,
ainda, sua escassez as condi¢des de moradia e pauperismo que o sistema produz, além de
outra pluralidade de acontecimentos ainda bastante atuais. Em sintese, isto sem que sua
solucdo limite a existéncia de um teto, pelo contrario, condiciona seu fim a supressao, do até
hoje adotado, modo de producao capitalista.

Essa limitacdo se faz necessaria para demonstrar que o conceito de moradia ndo se
restringe a um espaco fisico, pois deve ser lido também de forma dinamica, junto com outros
elementos que atuam para organizagdo da vida em comunidade. Desse modo, por meio da
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), foram estabelecidos critérios necessarios para
composi¢ao de uma “moradia adequada” que vao além da disponibilidade de habitacdo em si,
como ja abordado ao longo deste estudo.

Nesse aspecto, cabe salientar, também, a garantia concedida pela Constituicao Federal
de 1988 em relagdo a propriedade (art. 5°, XXII). Na pratica, exercida como um direito
absoluto, embora, formalmente, esse direito ndo seja suficiente em si mesmo, afinal, o proprio
legislador atribui a condicao ao exercicio de uma “fun¢do social” (art. 5°, XXIII).

Tal conceito € importante para o trabalho porque dialoga diretamente com a questao da
aplicabilidade das normas e suas consequéncias materiais, uma vez que ¢ no dia-a-dia
daqueles que lutam pelo direito a uma moradia digna que se evidencia a perda do sentido
constitucional desse instituto. Afinal, sua igualdade formal pode ser corrompida na atuagdo
material em detrimento dos interesses de mercado (Rolnik, 2015).

A ideia de mercado que se pretende discutir tem seus efeitos observados na crise
habitacional vivenciada pelo pais, visto que ¢ essa logica que alimenta a visdo de moradia
como “mercadoria individualmente consumivel”. Em linhas gerais, inviabiliza esse direito as
camadas mais necessitadas, ao mesmo tempo em que reforca padroes de mercantilizagao
advindos do setor imobiliario para que seu lucro possa ser garantido. Dessa forma, a visao de
Harvey (2012) ¢ essencial, pois, relaciona esse tipo de urbanizagdo como instrumento para a
criacdo de barreiras socioecondmicas, & medida que impulsiona a realidade de cidades com
espacos construidos em alicerces de desigualdade.

Esse processo se desenvolve, na maioria das vezes, por meio da implementacao de um

sistema de acumulacao do capital, conhecido por “especulacao imobiliaria”. Reter o imovel
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ou terreno urbano com a finalidade de gerar uma expectativa de valoriza¢ao futura em cima
do seu valor ¢ reafirmar uma hegemonia de poder socioespacial, além de criar um ritmo de
expansao que atende, particularmente, a 16gica do mercado privado de terras (Harvey, 2012).
Isto porque aqueles que detém maior poder econdmico se apropriam do excedente gerado e
ditam os rumos da cidade, priorizando seus proprios interesses € os colocando acima das
necessidades da maioria da populacao.

Nesse sentido, o Direito a Cidade cumpre uma fungao, segundo Lefebvre (2008), de
politica a ser construida e conquistada pelas lutas populares, através dos movimentos sociais,
com objetivo de desvendar a conexdo entre a urbanizagdo e a utilizagdo do capital excedente,
a fim de combaté-la. A democratizagdao desse direito ¢ inegavel no projeto dos despossuidos
de terra, porque, ndo se trata apenas de uma distribuicdo territorial mais justa, mas da
retomada de decisdes coletivas, abrangendo de fato as necessidades da populacdo, e seu
protagonismo sobre os rumos da cidade (Maricato, 2015).

Cabe desde logo pontuar que tanto o direito a moradia quanto o direito a cidade sdo
direitos humanos, logo, como disciplinado na propria DUDH, interdependentes, interligados e
complementares. Dito isto, embora existam intersecgdes entre esses direitos, como no caso da
moradia adequada englobar a dimensdo da infraestrutura urbana, existem também outros
pontos que ndo se relacionam. O direito a cidade ¢ mais amplo e envolve questdes para além

do direito a moradia, mas que em algum momento podem existir pontos de contato.

2.2 Da Propriedade e da Posse

Da mesma forma quando falamos na garantia do direito @ moradia, estamos falando
para além do direito de propriedade privada, porque conforme destrinchado no capitulo
anterior, deve-se garantir antes de tudo a seguridade de sua posse ¢ melhores condigdes de
vida aos habitantes, que vao além do status juridico.

Nesse sentido, ¢ necessario destacar a diferenca entre esses dois institutos, extraida do
Cddigo Civil brasileiro de 2002. Assim, embora ndo defina o conceito de propriedade, em seu
art. 1.128, indicara o proprietario como aquele com “faculdade de usar, gozar e dispor da
coisa, ¢ o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha”.
Em continuidade, no art. 1.196, com relacdo a posse, considera “possuidor todo aquele que
tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a propriedade”.

Adquire-se o direito de propriedade por meio de um procedimento formal de
reconhecimento juridico do registro no Cartorio de Registro de Imoéveis dos referidos titulos

(art. 1.227 do Coédigo Civil). Podemos entdo compreender que a posse ao representar um ato
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de disposicao, uma agdo material voltada para uso da terra ou do imével, ¢ por meio do seu
exercicio que se promove a fun¢do social, a qual limita o proprio direito de propriedade.
Sendo assim, ¢ na agdo que percebemos a posse, enquanto o direito de propriedade se traduz
na abstracao juridica de um documento formal.

Ainda, sobre a diferenca, leciona o professor Flavio Tartuce (2015):

Na verdade, mesmo sendo exteriorizacdo da propriedade, o que também
comprova a sua fungio social, a posse com ela ndo se confunde. E cedico
que determinada pessoa pode ter a posse sem ser proprietaria do bem, ja que
ser proprietario ¢ ter o dominio da coisa. A posse significa apenas ter a
disposi¢do da coisa, utilizando-se dela e tirando-lhe os frutos, com fins
socioeconomicos. Pelo conceito que consta atualmente no Codigo Civil,
podemos dizer que todo proprietario é possuidor, mas nem todo possuidor ¢
proprietario (Tartuce, 2015, p. 29).

Doutrinariamente, o ordenamento juridico brasileiro adotou a teoria objetiva de
Ihering, a qual considera a posse como um ato material de disposi¢do, de uso economico,
onde a vontade de ser dono estd implicita na maneira como o ser humano se relaciona com o
bem (Diniz, 2007). Assim, Tartuce (2015) ao explicar o conceito, relaciona a posse a presenca
de qualquer atributo inerente a propriedade, logo, todo proprietario pode ser lido enquanto
possuidor, mesmo que de maneira indireta, ndo tendo relagdo efetiva com o bem.

No entanto, consideramos que a concepcao cléssica de Thering foca na relagdo legal, o
que ndo ¢ suficiente para definir a autonomia da posse em relagdo a propriedade. Em uma
perspectiva critica, deve-se priorizar a posse efetiva do bem, buscando uma aplicagdo mais
justa e socialmente responsavel desses direitos. Sobre isto, € necessario ser levado em conta o
principio da funcdo social, em relacdo a propriedade, expresso no artigo 5°, XXII, da
Constitui¢do, como também em relagdo a posse, uma vez que a propriedade se concretiza por
meio do seu exercicio efetivo, seja ela direta ou indireta. E dever com a coletividade a

obrigacao de destinar o bem a uma finalidade econdmica-social € maximizar o seu potencial.

(...) quando o titular do direito for o proprietario, o cumprimento da fungao
social dependera de como exerce o seu direito, ou seja, pela posse. Quando o
titular for o possuidor ndo proprietario, o exercicio de sua condigdo ganhara
o nome de funcdo social da posse. Uma vez que seja possivel concordar que,
quando tratou da funcdo social da propriedade, a Constituigdo o fez
indicando formas de exercicio direto dos poderes inerentes a tal condigdo,
inevitavelmente se chega a conclusdo de que a fungdo social da propriedade
— como funcdo social da posse exercida pelo proprietario — tem o mesmo
contetido da fungdo social da posse diretamente exercida pelo possuidor
(Dantas, 2015, p. 34-35).
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De outro modo, Filho ¢ Azevedo (2010), ao analisarem o conflito das teorias entre
posse e propriedade no campo juridico, argumentam que os discursos dominantes sobre o
tema ndo tém interesse em explicar a posse sem referenciar a propriedade privada numa
perspectiva patrimonialista. Dessa maneira, apesar de destacada a diferenga dos institutos, ndo
ha em verdade uma consideragdo de uma autonomia conceitual da posse, desvinculada do uso

econdmico.

Nota-se que o sentido da posse resta alienado em favor do patrimdnio do
proprietario e, em certas circunstancias, contra a vida dos nao-proprietarios.
(...) a teoria do direito e o proprio direito perdem de vista, quanto as pessoas,
os fatores causais das desigualdades existentes entre os que ndo possuem €
0s proprietarios, €, quanto as coisas, as diferengas existentes entre as que sao
objeto de posse, sejam elas de insignificante valor social, como um adorno
supérfluo, sejam de significado social indispensavel a vida de nao-
proprietarios, como se dd no caso dos latifindios urbanos e rurais (Filho;
Azevedo, 2010, p.87).

A partir dessa analise, € pertinente visualizar o acesso a terra urbanizada para fins de
moradia por meio de alguns termos associados a questdo, a exemplo da controvérsia que
compde o ilegal, o irregular e o informal trazida por Costa (2006). A autora vai colocar que
quando se fala em informalidade, chama-se atencdo para o entendimento de como ocorre o
processo de produgdo daquela moradia, a situacdo precaria das pessoas envolvidas nele.
Enquanto que a dicotomia entre o ilegal e o irregular compde a dimensao juridica, a questao

dominial, urbanistica, edilicia etc. da situagao.

Assim, a uma distingdo importante refere-se, ilegalidade proveniente da
necessidade da impossibilidade de cumprir com as imposi¢cdes da
cidademercadoria, que deve ser entendida como uma situagdo de natureza
diferente daquela ilegalidade fruto da intencdo explicita de burlar a lei, com
fins de apropriagdo de vantagens individuais ou de grupos (Costa, 2006, p.
146).

De forma abrangente, Fernandes (2011) aborda a questdo sobre o aspecto dos “fardos
da informalidade”, destacando pontos como a falta de seguranca na posse da terra, que expde
os moradores ao risco de despejo. Socialmente, sdo excluidos dos beneficios urbanos,
enfrentando estigmatizagdo. Ambientalmente, geram bairros insalubres e perigosos.
Politicamente, a informalidade perdura a marginaliza¢do dos moradores. Economicamente, os
custos de regularizagdo e provisao de servicos sao elevados, enquanto a exclusdo do sistema
tributario limita a receita publica, dificultando a prestacao de servigos essenciais.

Com isso, o autor considera que a falta de reconhecimento formal perpetua a

precariedade e a vulnerabilidade dessas comunidades, além de criar desafios significativos
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para a gestdo urbana e o desenvolvimento sustentavel das cidades. E um fendmeno que ndo se
limita ao Brasil e quanto mais vulnerdveis, maiores os fardos e suas implicagdes.
Pode-se observar melhor essa diferenca no proximo topico ao tratar sobre o histdrico

de funcionamento e influéncia das politicas de regularizagdo no nosso territorio brasileiro.

2.3 Politica de Regulariza¢cio Fundiaria Urbana

Falar sobre regularizacao fundiaria implica em entender as consequéncias do periodo
colonial sob a ocupacgdo dos territorios brasileiros. Com a insuficiéncia do regime das
capitanias hereditarias em promover a ocupagdo efetiva do pais, ocorreu sua reparticdo por
meio da distribuicdo de sesmarias (Fidalgo, 2021). Nessa €poca, a posse era entendida como
legitimadora do dominio 1til, mas isso mudou com a chegada da Lei de Terras — Lei n. 601,
que instituiu a compra e venda como forma principal de aquisi¢do, com o objetivo de
estabelecer um sistema registral das propriedades (Fidalgo, 2021).

Dessa forma, o pais passou de um sistema concessionario de doagdo de terras para um
sistema de propriedade plena. Essa redefini¢cao no direito de propriedade ratificou a natureza
excludente da concentragao de terras por uma parcela da sociedade, porque ao mesmo tempo
que formalizou a existéncia dos latifindios para os mais ricos, condenou os mais pobres a
uma situagdo de irregularidade fundiaria (Pedroza, 2011).

Por outro lado, apesar de toda burocracia para aquisi¢do formal, a historiadora Elione
Guimaraes (2009) menciona em seu livro a existéncia de casos em que a lei permitiu o
registro de terras ocupadas por parte de lavradores e libertos. No entanto, ndo bastasse os
poucos casos, essas areas ndo poderiam ser do interesse das classes dominantes, além de
localizadas em ambientes decadentes, e desvalorizados economicamente.

Sendo assim, a regra era a exclusdo de terras tanto para os libertos quanto para os
pequenos camponeses, 0 que acabou contribuindo com a migragao, no final do século XIX,
dessas pessoas para as cidades. O rompimento com o rural por falta de terra ¢ um dos fatores
que vai moldar o processo de urbaniza¢do nas cidades, em conjunto com a industrializagdo e
sua demanda por mao-de-obra. De acordo com Maricato (2015), ¢ nesse periodo que diante de
toda irregularidade e auséncia do Estado, os trabalhadores mais pobres sdo coagidos a
construirem eles mesmos alternativas de moradia, por natureza precarias, para viver.

Esse breve resgate histdrico serve para termos em mente a complexidade da realidade
de irregularidade no pais, a partir de relagcdes diversas com a terra € a0 mesmo tempo em

busca de uma homogeneidade, o que resultou em uma base fundiaria irregular, onde estima-se
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que, de forma ainda ndo oficial, pelo menos 50% dos imoveis no pais sofrem de alguma
irregularidade fundiaria (Ministério das Cidades, 2017 apud Fidalgo, 2021).

As consequéncias desse cenario refletem em ambitos sociais como comentado nos
paragrafos anteriores, como também, conforme argumenta Fidalgo (2021) na inser¢do do pais
no circuito econdmico inerente ao capitalismo sob dominancia financeira e no
desenvolvimento da gestdo urbana. Isto, contudo, ndo ¢ um fato isolado do Brasil. Na
América Latina, por exemplo, um referencial de regularizacdo ¢ a experiéncia de titulacdo em
massa ocorrida no Peru, sob influéncia das teorias do economista De Soto.

Fernandes (2011) traz um estudo comparativo entre as praticas do Peru e do Brasil,
este ainda sob vigéncia do PMCMYV de 2009, com regularizacdo de assentamentos informais.
No primeiro caso, o autor aponta que o modelo adotado prevé a legalizagdo da propriedade
por meio da emissdo de escrituras de propriedade. O segundo (brasileiro) possui maior
abrangéncia ao consolidar a seguranga juridica da escritura vinculada, necessariamente, a um
conjunto de intervengdes socioespaciais integradas, com a melhoria dos servigos publicos,
planejamento urbano, e politicas socioecondmicas.

A teoria do capital morto (De Soto, 2001), desenvolvida ainda na década de 90 e
publicizada em seu livro “O mistério do capital”, introduz a énfase do aspecto econdmico no
processo de regularizacdo, por meio da ideia que formalizar os direitos de propriedade
impulsiona o desenvolvimento econdmico em paises transicionais de renda baixa. Em outras
palavras, uma vez que, a irregularidade fundiaria e imobiliaria retém ativos que poderiam
estar sendo utilizados pelos mais pobres para se integrar na economia formal, injetando
recursos e propiciando conexdes produtivas (Fernandes, 2011; Fidalgo, 2021).

Em contrapartida, no Brasil, a politica urbana promoveu transforma¢des do proprio
conceito de propriedade, com a valorizacdo de sua fungdo social, e como instrumento de
justica socioterritorial. O programa Favela-Bairro, trazido por Fernandes (2011), ¢ um
exemplo disso, com agdes bem-sucedidas na melhoria dos assentamentos, embora ainda
pouco efetiva no ambito da escrituragdo, com a emissao de poucos titulos.

Mesmo assim, Flavio de Souza (2001) em seu estudo faz questdo de ressaltar que,
mesmo diante de uma aparente falta de formaliza¢do, os moradores ndo deixam de realizar
melhorias em suas habitagdes. Existe relagdo entre a legalizacdo da posse da terra e as
percepcdes dos ocupantes sobre seguranga fundiaria e consolidag@o habitacional, que vai além
do fato dessas areas ndo serem legalizadas. Nesse aspecto, tdo importante quanto o titulo de
propriedade, ¢ a sensacdo de seguranca trazida por aspectos menos formais, como o

fornecimento de infraestruturas basicas junto as habitacdes (dgua, eletricidade, esgoto, etc.).



51

Dada a dificuldade de olhar o fendmeno da regularizagdo apenas por uma lente,
concordamos com Fernandes (2007) quando ele propde que mais do que a emissdo formal de
um documento, enfrentar o fenomeno da ilegalidade urbana requer como premissa identificar
e compreender os fatores que o t€ém provocado. Para isso, conciliar o reconhecimento da

moradia com a permanéncia das comunidades nas areas em que vivem ¢ fundamental.

2.2.1 Principais marcos legais da REURB

Um dos primeiros institutos a disciplinar a respeito da regularizagao fundiaria no pais
foi criado em um contexto de crescente urbanizacdo, ¢ a chamada Lei de Parcelamento
Urbano - Lei n° 6.766/1979. Diante da baixa oferta de lotes formais, a normativa traz um
novo olhar sobre a questdo, considerando o parcelamento do solo como uma atividade
plblica, sendo para isso necessario, a defini¢do de regras minimas (Tierno, 2020). E vista
enquanto um marco do direito urbanistico pois abrange uma diversidade de procedimentos e

conceitos, dentre eles as defini¢des a seguir:

Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento
ou desmembramento, observadas as disposicdes desta Lei e as das
legisla¢Ges estaduais e municipais pertinentes.

§ 1° Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificagdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros
publicos ou prolongamento, modificagdo ou ampliagdo das vias existentes.

§ 2° Considera-se desmembramento a subdivisio de gleba em lotes
destinados a edificagdo, com aproveitamento do sistema viario existente,
desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros publicos,
nem no prolongamento, modificacdo ou ampliagdo dos ja existentes.

§ 4° Considera-se lote o terreno servido de infra-estrutura basica cujas
dimensodes atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou
lei municipal para a zona em que se situe (Brasil, 1979, grifo nosso).

Ademais, no mesmo artigo, em seu §5° ¢ determinado pela primeira vez que o
parcelamento, necessariamente, seja precedido de uma infraestrutura bésica, essa entendida
como o “escoamento das dguas pluviais, iluminacao publica, esgotamento sanitario,
abastecimento de dgua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagdo”.

Com o advento da Constituicio Federal de 1988, o direito de propriedade ¢
relativizado, condicionando o seu exercicio a necessidade de atendimento de uma funcao
social (art. 5°, XXIII). Além disso, o texto magno também reserva todo um capitulo para

disciplinar sobre a politica urbana (art. 182 e 183).

A Constituicdo Federal de 1988 pds fim a todas as controvérsias: além de
reconhecer explicitamente o Direito Urbanistico € o Direito Ambiental como
ramos autdnomos, a Constitui¢do distribui competéncias legislativas em
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matérias urbanisticas e ambientais enfatizando a agfo municipal e,
sobretudo, define o principio da func¢ao social da propriedade como sendo
fator fundamental para a determinacdo dos direitos de propriedade
imobiliaria urbana e da acdo do Estado na condugdo do processo de
desenvolvimento urbano (Fernandes, 2001, p.21, grifo nosso).

O principio da fungdo social expresso no § 2° art. 182 da Constituicdo demonstra o
intuito do constituinte de publicizar uma compreensao de certa maneira publica do instituto ao
imprimir ao direito privado o condicionamento do poder a uma finalidade, o que ndo significa
a extin¢do da propriedade privada, mas seu atrelamento a outros interesses que ndo apenas
exclusivos do proprietario (Sousa, 2022 apud Sundfeld, 1987). Em relacdo a definicao das
competéncias legislativas, a Constituicdo estabelece uma nova perspectiva de
descentralizacdo dos entes federados, ao prever um sistema de reparti¢do entre eles. Tierno
(2020) destaca que a preponderancia do interesse ¢ o principio geral que norteia essa
reparticdo de competéncia, buscando o equilibrio federativo. Logo, compete & Unido (art. 21 e
22) legislar regras gerais sobre questdes fundiarias, mas sao os Municipios (art. 30) que,
exercendo seu interesse local, devem promover a regularizagao fundiaria.

A regularizacdo fundidria ¢ uma politica urbana que, para ser efetivada, implica em
uma capilariza¢do por mais de 5.500 estruturas municipais. Dentro dessa perspectiva, a Lei
do Estatuto da Cidade - Lei n° 10.257/2001, veio para estabelecer as diretrizes gerais e
regulamentar o Capitulo II da Carta Magna, direcionado a esta politica.

O Estatuto, em seu Capitulo II, apresenta diversos instrumentos guiados pelo principio da
fun¢do social da cidade e da propriedade urbana. Entre esses instrumentos, destaca-se a
regularizag¢ao fundiaria como uma de suas principais diretrizes. Para sua implementagao,

podem ser utilizados os recursos descritos no inciso V do artigo 4° e listados a seguir:
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Tabela 6 - Instrumentos REURB.

Nome Abrangéncia Titulo Natureza
Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS ambas . politicg-
urbanistica
o alternativo -
Concessao de direito real de uso - CDRU ambas direito de uso juridica

Concessdo de uso especial para fins de moradia

- CUEM

alternativo -

areas publicas ..
p direito de uso

juridica

i3 i imé . . leno de S
Usucapido especial de imével urbano areas privadas pien juridica
propriedade

Fonte: Lei 10.257/2001.

A Tabela 6, ao trazer os instrumentos que podem ser utilizados na regularizagao, os
diferencia de acordo com a maneira com que eles podem formalizar o bem. Por exemplo, as
ZEIS funcionam como um instrumento de gestdo do solo, em que por¢des de terras
demarcadas sdo destinadas primordialmente para a moradia da populagdo de baixa renda.
Permite, portanto, o reconhecimento de areas ocupadas através de processos ndo formais,
além de definir regras especificas para o uso e ocupagdo do solo, estabelecendo um padrao
urbanistico proprio e diferenciado nessas zonas (Instituto Polis, 2001).

Nesse sentido, em se tratando de Onus reais sobre a propriedade, os outros trés
institutos se diferenciam quanto as areas que atuam e o tipo de transferéncia realizada. A
CDRU e a CUEM permitem ao poder publico regularizar dreas publicas para fins residenciais,
sdo direitos reais de uso para garantia legal de permanéncia no local, mas estes nao
transmitem o dominio pleno aos concessiondrios. Enquanto que a usucapido, nas suas
variadas modalidades, consiste na forma originaria de aquisi¢do, com transferéncia do
dominio pleno da propriedade ao possuidor que ocupar a terra como sua, sem oposi¢ao, pelo
prazo fixado em Lei (Instituto Polis, 2001).

O processo fundiario adota uma gama de institutos que, de forma geral, podem ser

lidos a partir de duas dimensdes: a preventiva e a curativa, como nos relembra Arruda (2019):

A primeira corresponde as medidas a serem adotadas para ampliar o acesso
ao uso do solo urbano e a evitar a criagdo de novos nucleos urbanos
informais. A segunda destina-se a intervengdo de situagdes ja consolidadas,
por exemplo, nucleo urbano consolidado. (...) Nessa Perspectiva as
politicas de natureza curativa precisam ser combinadas com as medidas
de carater preventivo por meio do planejamento e gestdo do poder
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governamental, isto é, nos projetos de regularizacdo fundiaria, a articulagéo
entre as politicas fundiarias e habitacionais sdo essenciais para ampliagdo do
acesso ao solo urbano e o reconhecimento da propriedade aos moradores de
baixa renda (Arruda, 2019, p.60-61, grifo nosso).

Mesmo com as inovagdes trazidas pelo Estatuto, ainda restava em falta uma norma
geral para a defini¢ao da politica de regularizagdo fundiaria de forma ampla no pais, visto que
desde 1979 usava-se a Lei n° 6.766/79 subsidiariamente nas questdes. Foi preciso o decurso
de 30 anos para que se editasse o Capitulo III da Lei Federal n° 11.977/2009, dispositivo

que a regulou de forma especifica, conceituando-a em seu art. 46:

conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a
regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes,
de modo a garantir o direito social 2 moradia, o pleno desenvolvimento
das funcoes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (Brasil, 2009, grifo nosso).

Essa defini¢do se coaduna com a doutrinaria trazida por Alfonsin (1997), conhecida
como “regularizacdo fundidria plena”, que vislumbra um processo de interven¢do com o
envolvimento de multiplos aspectos (juridico, fisico, social), e o objetivo maior de legalizar a
permanéncia da moradia em comunidades de baixa renda, implicando a isso agdes de
infraestrutura do espago urbano e melhoria da qualidade de vida da populagdo beneficiada.

Dessa forma, além de assentar um paradigma de regularizagao plena, a norma também
introduziu outros instrumentos como a legitimacdo de posse, demarcagdo urbanistica e
usucapido administrativa. Além disso, embora a ZEIS ja tivesse previsdo, foi o capitulo III
que trouxe pela primeira vez sua defini¢do, como “parcela de area urbana instituida pelo
Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de
populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo” (art. 46).

Entretanto, levando em consideracao a complexidade de todo o processo ¢ o fato de ter
que se capilarizar pelos mais de cinco mil municipios do pais, a legislagdo somente ficou em

vigéncia por pouco mais de sete anos, quando foi substituida pelo novo marco da terra.

2.3.2 A Lei 13.463/17 como novo marco legal

O cenario politico em que se insere a nova legislacdo ¢ de intensa disputa de poder,
isto porque ¢ um momento de transi¢do de governo, em que apos operado o golpe a presidenta
Dilma Rousseff, passa a governar seu vice, Michel Temer, que introduz uma agenda de

governo ainda mais liberal. Os efeitos disso podem ser observados no processo de edigao
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desta normativa que comecou com a retirada da pauta do Projeto de Lei n® 4.960 de 2016, que
objetivava a reforma do capitulo III da Lei n® 11.977 de 2009.

Em seu lugar, foi aprovada a Medida Provisoria n® 759, para tramitagdo em regime de
urgéncia, com varios dispositivos atinentes a regularizagcdo da terra, em sua dimensao rural e
urbana, e sobre os procedimentos de alienagdo de imoveis da Unido. Sobretudo no quesito das
areas urbanas, a MP apresentou modificacdo em 19 atos normativos federais, dentre eles todas
as disposi¢des sobre regularizacao fundiéria da Lei 11.977/2009 (Tierno, 2020).

Logo de imediato, a sociedade civil por meio de setores articulados se mostrou
contraria a edicdo da medida, que ndo contou sequer com a participagdo popular no processo
de sua criagdo. Essa acdo por si s6 demonstra o retrocesso no processo participativo que,
desde o processo da constituinte, contou com o envolvimento coletivo do movimento de
reforma urbana para a constru¢do da ordem juridico-urbanistica brasileira. Nesse sentido, foi
elaborado um manifesto intitulado “Carta ao Brasil”, que contou com a assinatura de mais de
80 organizacdes ligadas a defesa do direito a moradia®.

O envolvimento da sociedade civil em audiéncias publicas, palestras e seminarios para
contestar o teor da MP resultou na aprovagdao de alteragcdes substanciais em sua redagao,
sendo convertida na Lei n° 13.465 em 11 de julho de 2017. Esta norma versa, em resumo,
sobre matérias de liquidagdo de créditos concedidos em projetos de reforma agraria;
regularizacdo de terras urbanas, rurais, pertencentes a Unido, e no ambito da Amazonia Legal.

No entanto, ¢ importante ressaltar que, esta pesquisa se dispde a tratar apenas do
aspecto da regularizacao fundiaria urbana, o qual corresponde ao Titulo II da norma, do art. 9°
ao art. 82. Nos proximos paragrafos vamos trazer seus principais conceitos e pontos de
modificacdo, sobretudo no que diz respeito ao interesse social.

A seguir, na Tabela 7, pode-se notar que a legislagao reformula o conceito de REURB,
anteriormente incluido em sua redagdo objetivos de protecao social, como a garantia do
direito a moradia e a funcdo social da propriedade. Dessa forma, a nova redacdo escolheu
destacar as acdes de incorporacdo dos nucleos informais e de titulagdo dos seus ocupantes.
Isso por si levanta o questionamento de uma mudanga de priorizagdo quando comparamos 0s
institutos.

Ainda assim, essas acdes devem ser acompanhadas de um conjunto de medidas, que

refletem a complexidade do processo de introducdo dessas areas ao planejamento urbano.

*Entidades como: UMM - Unido dos Movimentos de Moradia | ULCM - Unido das Lutas de Cortico e Moradia |
CEMOS - Central Pr6 Moradia Suzanense | MNLM — Movimento Nacional de Luta pela Moradia] UNMP -
Unido Nacional por Moradia Popular, entre outros.
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Com base nisso, vale destacar a leitura concomitante com o art. 10, o qual elenca os seus
objetivos, dentre eles, a promog¢do do direito & moradia digna (inciso VI) e efetivacdo da
fungdo social da propriedade (inciso VII). E nesse sentido que os autores Leite ¢ Mencio
(2019, p. 23) interpretam o conceito de REURB, como “um conjunto de intervengdes do
Estado destinado a prover nos nucleos urbanos informais, saneamento ambiental,

infraestrutura urbana, equipamentos comunitarios e mobilidade”.

Tabela 7- Definicdo e tipos de REURB.

Tipologia art. Defini¢do

Ficam instituidas no territério nacional normas gerais ¢ procedimentos aplicaveis a
Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB), a qual abrange medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais ¢ sociais destinadas a incorpora¢do dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

REURB 9°

REURB de Interesse Social (REURB-S) - regularizacdo fundiaria aplicavel aos
REURB-S 13,1 nicleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagdo de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal.

REURB de Interesse Especifico (REURB-E) - regularizagdo fundidria aplicavel aos
REURB-E 13, 1T | nucleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada na hipotese de
que trata o inciso I deste artigo.

Fonte: Lei 13.465/17.

Com relacdo as suas modalidades, a REURB-S ¢ a regularizacao aplicada aos
assentamentos com populag¢do predominantemente de baixa renda, ¢ a REURB-E voltada para
a regularizagdo de casos ndo enquadrados na anterior, o que significa dizer que tem como alvo
a populagdo de média e alta renda. Além disso, a Lei confere a de interesse social a dispensa
do pagamento de tributos, o custo ¢ do municipio, enquanto a de interesse especifico sera
custeada e contratada pelos beneficiarios ou requerentes privados.

Vale pontuar que embora a Lei n® 13.465 de 2017 tenha revogado a legislagao anterior,
o capitulo IIT da Lei n® 11.977 de 2009, partes do contetido foram incorporadas, como ¢ o caso
das modalidades de REURB. Houve, porém, mudangas substanciais na redacdo, com a
conceituagdo do instituto, além da formulacdo de conceitos, ¢ definicdo de novos
instrumentos que serdo melhor abordados mais a frente.

Um exemplo de formulagdo de conceitos estd no § 1°, do art. 9 da lei de REURB,
quando ¢ estabelecido ao poder publico desenvolver politicas de sua competéncia no
territorio, com o emprego do principio da “sustentabilidade econémica, social e ambiental e

ordenacdo territorial, buscando a ocupacdo do solo de maneira eficiente, combinando seu
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uso de forma funcional” (grifo nosso). Destaca-se também o art. 10, quando indica como
objetivo norteador de suas acdes o principio da eficiéncia na ocupagdo e no uso do solo.
Dado o ineditismo de tais principios no ordenamento juridico nacional, argumenta

Fidalgo (2021), que, embora nao fique claro o sentido pratico atribuido a cada um:

A sustentabilidade econdmica remete a ideia de transformar os territorios
irregulares em areas que possam trazer retorno econéomico aos investimentos
eventualmente realizados para sua regularizacdo, conseguindo se sustentar
no sentido de gerar ganhos equiparaveis aos seus gastos. Por sua vez,
eficiéncia na ocupagdo do solo evoca uma ideia cara ao neoliberalismo que é
justamente a de valorizar as agdes que conseguem obter maiores resultados a
partir do menor dispéndio, seja de recursos monetarios ou energéticos. (...)
eles parecem corroborar com a funcdo de sinalizacdo da lei no sentido da
primazia de uma visdo economicista da regularizacdo fundiaria, alinhada a
paradigmas neoliberais e financeiros (Fidalgo, 2021, p.202).

Para além disso, pela atribui¢do de principios e diretrizes que orientam a realizagao de
uma politica, podemos interpretar segundo Leite e Mencio (2019), o conteido da Lei n°
13.465/17 como de norma geral, esta que versa sobre direito urbanistico, disciplinando bases

gerais para os municipios editarem leis especificas em seus procedimentos de regularizagao.

O art. 11° da Lei ainda traz algumas das defini¢des fundamentais, como:

I - ntcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas,
constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragdo minima de
parcelamento prevista na Lei n® 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area
qualificada ou inscrita como rural,

IT - nucleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual nio foi
possivel realizar, por qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda
que atendida a legislacdo vigente a época de sua implantacdo ou
regularizagao;

Il - nicleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupagdo, a natureza das edificagdes, a localizagdo
das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio (Brasil, 2017, grifo nosso).

Resta entdo demonstrado, em interpretagdo conjunta com a definicio de REURB (art.
9°), que a norma visa prover aos assentamentos informais condi¢des necessarias para sua
incorporagao a cidade formal. Para isso, ¢ dado destaque a titulagdo, ampliando sua a¢do, com
o foco na regularizagdo de toda uma irregularidade urbana, sem priorizar, necessariamente, as
comunidades de baixa renda.

Com relagdo as areas de interesse social, de acordo com Panzera (2021), para

considera-las passiveis de regularizagdo, para além do perfil socioeconémico, deve-se levar
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em conta os critérios presentes no inciso III do artigo 11 e o marco temporal referente a data
de ocupacaio, isto &, aqueles existentes até 22 de dezembro de 2016 (art. 9°, §2°).
De qualquer maneira, outra mudanga que vale ser destacada, trazida pelo novo marco,

¢ a ampliagao dos requerentes da REURB, que inclui, conforme o seu art. 14:

I - a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou
por meio de entidades da administra¢do publica indireta;

IT - os seus beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por
meio de cooperativas habitacionais, associagdes de moradores, fundagdes,
organizagdes sociais, organizacdes da sociedade civil de interesse publico ou
outras associagdes civis que tenham por finalidade atividades nas areas de
desenvolvimento urbano ou regularizacdo fundiaria urbana;

Il - os proprictarios de imoveis ou de terrenos, loteadores ou
incorporadores;

IV - a Defensoria Ptblica, em nome dos beneficiarios hipossuficientes; e

V - 0 Ministério Publico.

Além disso, o art. 18 da Lei n° 13.465/17 traz a possibilidade de instituicao de ZEIS,
definindo-a em seu paragrafo 1° como areas urbanas destinadas principalmente a populagao
de baixa renda, sujeitas a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo. No
paragrafo seguinte, o texto faculta sua utilizagdo, abrindo espago para que regularizagdes de
interesse social possam ocorrer mesmo na auséncia de ZEIS.

Ora, tanto a REURB quanto a ZEIS sdo instrumentos de regularizagdo previstos no
EC, e embora a REURB seja entendida como politica urbana e a ZEIS de planejamento, de
maneira ja mencionada neste estudo, ¢ essencial a convergéncia e uso em conjunto dos
institutos.

Isto porque a ampliagdo de acesso ao solo urbano para populagdo de baixa renda deve
acontecer norteada de mecanismos de defesa, garantindo que essa mesma parte da sociedade
ndo seja novamente excluida das areas urbanizadas.

Ao realizar seguimento, o Capitulo III do Titulo II da Lei versa sobre o procedimento
administrativo a ser seguido pelos Municipios, com as seguintes etapas apresentadas no art.

28, que iremos brevemente explicar:
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Figura 1- Fases da REURB.

avaliagdo do e o
S - notificagao
requerimento
saneamento — projeto “
i expedigdo e
A publicidade [ | registro CRF

Fonte: Lei Federal 13.465/2017.

I - Avaliacio do requerimento

Quando protocolado o pedido, a Prefeitura ird analisa-lo para conferir a viabilidade de
aplicacdo da REURB, bem como conforme art. 23, § 2° do decreto n® 9.310 de 2018, “o
Municipio ou o Distrito Federal devera classificar e fixar, no prazo de cento e oitenta dias,
uma das modalidades da Reurb ou indeferir, fundamentadamente, o requerimento”.
II - Notificacio

Instaurada a REURB, ao Municipio passou a ser necessario proceder com a
identificacao (art. 24 do Decreto n° 9.310/17) e notificacdo os titulares do dominio, os
responsaveis pela implantagdo do nucleo urbano informal, os confinantes e demais
interessados no imovel.
III - Projeto

A elaboracdo do projeto de regularizagdo fundidria ¢ obrigatéria para ambas as
modalidades de Reurb, e engloba um conjunto de documentos estruturantes para a conclusao
do processo, elencados no art. 35 da Lei 13.465/17.

Nesse ponto, deve-se chamar atencdo para o projeto urbanistico (inciso IV), que deve
ser acompanhado de obras de infraestrutura, quando necessarias. Pode-se, também, destacar o
cronograma fisico de servigo e implantacdo dessas obras (inciso IX) que deve compor o
projeto de regularizacdo, assim como o termo de compromisso (inciso X) para o cumprimento
de tais intervengdes publicas.

A Lei entendo como “infraestrutura basica” (art. 36, § 1°):

I - sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual;

IT - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou
individual,



60

III - rede de energia elétrica domiciliar;

IV - solugdes de drenagem, quando necessario; e

V - outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios em fungdo das
necessidades locais e caracteristicas regionais.

Cabera ao poder publico, na REURB-S, implementar essa infraestrutura essencial, os
equipamentos comunitarios e as melhorias habitacionais que estdo previstas nos projetos de
regulariza¢do, bem como arcar com o 6nus de sua manuteng¢do (art. 37). Dessa maneira, pode-
se interpretar que a fiscalizacao pela realizagdao desses procedimentos pode ficar a cargo do
proprio poder legislativo, como vereadores, como do ministério publico e também da propria
populacdo, em um contexto de controle dos atos da administra¢do publica municipal.

Contudo, ¢ no minimo atipico considerar que regularizar as obras de implantacdo da
infraestrutura pode ser realizada a posteriori (art. 36, § 3°), uma vez que desde a lei de

parcelamento essa infraestrutura era condig¢ao indispensavel para realizagdo do processo.

O foco na titulagdo também se torna evidente quando o projeto de
regularizagdo fundiaria ndo é vinculado necessariamente a implementagao de
infraestrutura urbana essencial, equipamentos publicos e de melhoria
habitacional, bastando a confec¢do de um cronograma, possibilitando que
este seja executado apos o término da Reurb. (...) Ou seja, em um caso como
este, a titulagdo terd sido a uUnica alteracdo na realidade dos ocupantes
(Ferreira Filho, 2018, p.17).

IV - Saneamento

O saneamento ¢ a fase do processo em que o poder publico podera rever todos os atos,
documentos e decisdes, tomando as providéncias necessarias para a correcdo de eventuais
defeitos ou a falta de algum documento restante para proceder com a titulagao.
V - Publicidade

Constatada a finalizagdo do procedimento administrativo, com os ajustes realizados na
fase anterior, o Municipio, por meio de sua autoridade competente, deve emitir decisdo e dar
publicidade e transparéncia ao procedimento e projeto de regularizacao fundidria.
VI - Expedicao e Registro da CRF

Com a aprovagao do projeto, ¢ competéncia exclusiva do poder municipal emitir a
Certidao de Regularizacdo Fundiaria (CRF) e, em seguida, registra-se ambos no cartério de
registro de imodveis onde a unidade imobilidria ¢ situada, como também o termo de
compromisso relativo a sua execugdo (art., 21°, § 1° do Decreto n® 9.310/18), para que se

proceda a titulagdao dos imoveis, conferindo o respectivo titulo de propriedade.
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2.2.2.1 Institutos trazidos e reformulados pela Lei
A titulo de informagdo, pontuamos com base também na sintese feita por Tierno
(2020) sobre a Lei Federal, alguns dos outros institutos de direito urbanistico introduzidos

pela Lei, conforme a tabela a seguir, sao eles:

Tabela 8 - Institutos criados e/ou modificados pelo novo marco legal.

Forma originaria de aquisigao de propriedade, conferido por ato do poder
publico, no dmbito da REURB, aquele que detiver como sua, em area

Legitimagao Fundiaria publica ou privada, unidade imobiliaria com destinacdo urbana,
integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016.

Introducdo no rol dos direitos reais (art. 1.225 do Cédigo Civil), por meio
do art. 55. A lei menciona a cessdo de superficie e traz regras ampliadas,
Direito de Laje além de apresentar a possibilidade de abertura de matricula individual
para moradias sobrepostas. A Lei ndo condiciona o registro ao
licenciamento da construcao e a expedi¢do do habite-se.

Estipula regras gerais de regularizagdo fundiaria de conjuntos

Conjuntos habitacionais habitacionais (art. 59). Aliadas as normas municipais, constitui-se
informais importante ferramenta para regularizagdo de conjuntos habitacionais

promovidos pelo poder publico, inclusive com dispensa de habite-se.

A forma de configuragdo e requisitos do direito a usucapido coletiva foi
Usucapido coletiva alterada em relagdo a redagdo original do EC (art. 10). Assim, essa nova
redacdo trouxe critérios mais concretos ao instrumento.

Foi alterado o marco legal, agora o morador de area publica, para ter o
direito subjetivo a CUEM, deve residir na area ha cinco anos contados de
Concessao de uso especial para | 22 de dezembro de 2016. Mas, se o Municipio contar com outro marco

moradia (CUEM) legal, o que vale para suas areas publicas ¢ o da legislagdo municipal. Os
critérios para caracterizagdo da concessdo de uso especial para fins de
moradia coletiva também foram alterados.

Fonte: Lei Federal 13.465/2017 e Tierno (2020).

2.3 Dominincia Financeira no Espaco Urbano

Como disposto anteriormente, a Lei n® 13.465/2017 representou uma mudanca de
paradigma com relacdo ao processo de regulacdo da terra. Estudiosos no tema (Alfonsin,
2019; Ferreira Filho, 2019; Fidalgo, 2021) indicam que a nova legislagdo além de
desburocratizar o procedimento da regularizacdo fundiaria, tem seu foco na concessdo de
titulos de propriedade.

Desde a aprovagao da MP n° 759/16, a exposi¢do de motivos apresentados para sua
tramitacdo em carater de urgéncia, segundo Ferreira Filho (2019), ¢ direcionada aos impactos

positivos gerados pela Reurb a partir do item 87 do documento. Dentre as afirmagdes, ¢
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destacado que a concessdo de direitos reais aos ocupantes dos assentamentos informais
permite dispor desses imoveis como base de investimento do capital produtivo brasileiro, bem
como garantia para operacdes financeiras ao reduzir os custos de crédito.

Essa abordagem assevera o forte carater econdmico atrelado a politica urbana, uma
vez que por meio da REURB o patrimdnio imobiliario brasileiro aumentaria. Desse modo,
isto além de agregar valor aos imoveis regularizados também passa a torna-los alvo de
cobrancas de tributos publicos, consequentemente, melhorando a situagao fiscal do pais.
(Ferreira Filho, 2019).

Nesse sentido, Alfonsin (2019) argumenta que o novo marco de regularizagdo trazido
pela Lei 13.465/17 rompe com o paradigma de regularizag@o fundiéria plena, ao passar de um
modelo que priorizava o direito a cidade e a fungdo social da propriedade para outro que
privilegia a mera titulacdo e a fungcdo econdmica da terra. Isso acontece, segundo a autora,
porque o novo dispositivo legal prioriza a emissdo de titulos sem vinculd-la a uma agdo de
urbanizagdo local ou protegdo a processos de gentrificagdo’ das habitagdes, por exemplo.

A fungdo econdmica da propriedade, inclusive, ja foi alvo de atengdo por Fernandes
(2011) ao analisar as regularizagdes promovidas no Peru, sob a influéncia do modelo
concebido por Hernando de Soto. Como ja tratado em topicos anteriores, este modelo envolve
a legalizagdo estrita e em grande escala da posse da terra por meio da escritura publica, sem
considerar outros fatores, como a melhoria dos servi¢os publicos. Assim, para Fernandes
(2011): “em vez de discutir assentamentos, bairros € comunidades, a escrituragao formal
centra-se em unidades, direitos a propriedade e operagdes de mercado livre individuais,
independentemente do contexto social e consequéncias” (p.6).

Em outra medida, a Lei 13.465/17 também foi alvo de Agodes Dirctas de
Inconstitucionalidade (ADIs), as quais permanecem tramitando no Supremo Tribunal Federal,
sendo protocoladas, respectivamente, pelo Partido dos Trabalhadores (ADI 5.787), pelo
Instituto dos Arquitetos do Brasil (ADI 5.883) e pela Procuradoria Geral da Republica (ADI
5.771). Todas elas concordam com a falta dos critérios de urgéncia submetidos na edi¢do da
MP 759, e por isso eivada de vicio formal desde o inicio de sua tramitacao (Tartuce, 2018).

Para o Ministério Publico Federal, igualmente, ndo haveria urgéncia no

tratamento da regularizacdo fundiaria urbana, porque “também ha problema
estrutural, vivenciado ha décadas pais afora, e, por isso, incapaz de

3“0 conceito de gentrificacdo, oriunda da expressdo inglesa gentrification, ou enobrecimento urbano, como
também ¢ conhecido, diz respeito a expulsdo de moradores tradicionais, em sua maioria pertencentes a classes
sociais menos favorecidas, de espagos urbanos, que sofrem, subitamente uma intervencao urbana (com ou sem
auxilio governamental), provocando sua valoriza¢ao imobiliaria” (Cavalcanti, 2011, p. 3).
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configurar urgéncia”. E feita também uma critica ao fato de terem sido
revogadas as regras de regularizagdo previstas na Lei 11.977/2009, pois os
Municipios, ja adaptados a realidade da Lei Minha Casa, Minha Vida, teriam
que se readequar ao novo sistema, causando numerosas duvidas e incertezas
praticas (Tartuce, 2018, p.04).

O contexto de descaracterizacdo da politica urbana (Alfonsin, 2020), em que
sucessivas alteragdes sao promovidas, em decorréncia do impeachment da presidenta Dilma
em 2016, como o novo marco legal da terra no Brasil, a extingdo do Ministério das Cidades,
do Conselho das Cidades e do processo de realizagdo da Conferéncia Nacional das Cidades.
Esse processo representa uma erosao na gestdo democratica do pais, visto que imprime a
politica urbana a uma forte inflexao, alterando seus tragos fundamentais.

Para além disso, traz como consequéncia uma inflexdo também na gestdo fundiaria da
terra, com a alteracdo do modelo de regularizacdo, que segundo Fidalgo (2022), voltou-se
para a privatizacao e financeirizagdo do estoque fundiario brasileiro. A autora explica que
diante do cenario persistente de ampla irregularidade, sdo gerados impactos sociais e

econdmicos, este ultimo associado a dificuldade de mercantilizagdo formal da terra.

A hipotese que se levanta € que o cenario de irregularidade fundiaria no pais
¢ um entrave para transa¢des envolvendo a propriedade imobiliaria — ainda
que haja transag¢des comerciais tendo por objeto a terra mesmo em areas
irregulares — e, principalmente, para a alavancagem de um mercado de
titulos dela derivados. (...) No entanto, ndo é qualquer politica de
regularizacao fundiaria que se mostra capaz de fornecer a base para o
aprofundamento da difusdo do capital financeiro nas cidades conforme aqui
destacado. Para promover o interesse dos capitalistas imobiliarios e
financeiros, tal como aqui delineado, é preciso regularizar de forma
extensiva, rapida, barata e com base na propriedade privada. Esse
modelo de regularizacdo permite o aprofundamento da mercantilizacdo e o
aperfeicoamento do uso da terra como lastro de titulos financeiros, em
detrimento dos interesses das classes populares que, mais do que o titulo de
propriedade, necessitam de medidas caras e demoradas de melhoria
territorial ¢ implementagdo de infraestrutura urbana (Fidalgo, 2022, p.195-
196, grifo nosso).

Esse movimento ¢ percebido no mundo todo, como inclusive foi sistematizado por
Rolnik (2015), que analisa programas de titulacdo em grande escala, e parece chegar a mesma
conclusao de como uma politica voltada ao combate da pobreza e inseguranca da posse pode
ser um dos mecanismos para afirmar a hegemonia e predominancia da propriedade privada,
aumentando a vulnerabilidade dos mais pobres tanto com o assédio direto para a venda dos
imoveis, como com o aumento dos custos de vida nessas comunidades.

Diante desses riscos colocados pelos autores aqui tratados, ¢ importante ressaltar que

ndo se trata de maneira alguma de incentivar ou defender a irregularidade, mas pensar e
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estimular garantias que assegurem a permanéncia dos moradores uma vez que estejam em
posse dos seus titulos de regularizagdo.

Nesse aspecto, ¢ essencial o papel do poder publico em conter os avangos do interesse
de mercado, os quais podem atuar em detrimento da permanéncia da populagao de baixa
renda em areas com condi¢cdes de vida e moradia adequadas, como também fornecer
alternativas para situagdes de aumento do custo de vida, a partir da formalizagdo de servigos e

da cobranga de impostos e taxas ligados a propriedade da terra (Calderdn, 2014).

2.4.1 Regulacio em perspectiva: Termo Territorial Coletivo (TTC)

Conforme foi abordado no topico anterior, o debate acerca da regularizacdo fundiéria
urbana nos moldes colocados atualmente, tem levantado a crescente preocupacao quanto a
seguranca da permanéncia desses moradores apos a formalizacao de seus titulos. Nao que essa
questdo ja ndo tenha sido colocada anteriormente, mas como vimos, para uma moradia ser
considerada adequada ela deve compor uma série de dimensdes, dentre elas a seguranca da
posse. Acontece que um titulo de propriedade ndo necessariamente ¢ o bastante para garantir
seguranca plena, e em alguns casos pode até aumentar esses riscos.

Portanto, uma das formas de mitigagdo pensada diante de um cendrio desfavoravel a
populacdo de baixa renda, nasce da ideia de enfrentamento por estratégias coletivas de
resisténcia. O Termo Territorial Coletivo (TTC) ¢ inspirado no instituto da Community Land
Trust, que nasceu nos Estados Unidos, ainda na década de 60. Assim, o TTC ¢ uma adaptacao
brasileira que se baseia em um modelo de gestao coletiva do territorio, o que € possivel por
meio da separacdo entre a propriedade da terra - coletiva - e a propriedade das construgdes,
essa individual (Litsek, 2019).

Para isso, a terra fica sob a titularidade de uma pessoa juridica, sem fins lucrativos,
composta ¢ gerida pelos proprios moradores. E um modelo que depende da politica de
regulariza¢do porque pressupde a formalizacdo da propriedade da terra, dessa forma, adapta-
se ao cendrio posto onde cada vez mais titulagdo ¢ valorizada. No entanto, subverte a logica
da propriedade privada individual ao ser construido a partir de um paradigma de gestdao

coletiva (Fidalgo, 2022).

No TTC, ha um equilibrio importante e desejavel entre a autonomia
individual e a forca da coletividade. Aos residentes, ¢ permitido negociar sua
unidade ou benfeitorias construidas, mas a terra permanece sob a titularidade
da organizagdo, sem que possa ser vendida ou dada em garantia. A retirada
da terra do mercado (j& que as transagdes se limitam as construgdes,
desconsiderando, por exemplo, o preco atribuido a localizagdo na cidade),
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em conjunto com mecanismos internos de regulamentagdo dos precos das
unidades habitacionais, ¢ o que possibilita a manuten¢do da acessibilidade
econdmica da moradia, permitindo o acesso ¢ a permanéncia de
comunidades inclusive em areas centrais das cidades (Fidalgo, 2022, p.203).

No Brasil, mais especificamente, Sdo Jodo de Meriti, no Estado do Rio, houve a
inclusdo e recomendacao do uso do TTC no Plano Diretor da cidade. O projeto conta com o
desenvolvido pela Comunidades Catalisadoras (ComCat), organizagdo sem fins lucrativos
defensora de favelas, que opera como uma rede colaborativa em parceria com diversos 0rgaos
publicos e instituicdes. No ultimo ano de 2022 foi emitido um relatorio dos resultados
alcancados pelos instrumentos nos ultimos anos, como sua aprova¢do na primeira lei — Lei
Complementar n° 205 de 2021, que trata do modelo do TTC no pais.

Esse caso ¢ importante porque demonstra a implementacdo do instituto em um
municipio brasileiro, trazendo a experiéncia para o contexto local e oferecendo um exemplo
valioso para outras cidades. Assim, como alternativa a ser disseminada pelos programas de
regularizacdo, este exemplo pode ajudar a mitigar possiveis violagdes aos direitos dos
ocupantes e evitar a gentrificacdo da populagdo apos a entrega dos titulos. No proximo
capitulo, ¢ exposto o contexto e desdobramentos de um programa de REURB em

desenvolvimento.
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3. O PROGRAMA “MORADIA LEGAL”

3.1 REURB em Pernambuco: Breve Historico

A década de 1980 em Pernambuco ¢ marcada pela consolidacdo de sua agenda politica
sobre a legalizacao da posse da terra urbana. Com o processo de expansao das cidades, a
populagdo de baixa renda passa a migrar em massa para os centros urbanos, a fim de melhores

condi¢des de trabalho, o que gera uma demanda cada vez maior por moradia:

Na década de 1980/91, os efeitos dessa periferizacdo ainda se fazem sentir
num significativo incremento populacional dos municipios vizinhos ao
Recife — Olinda, Paulista, Jaboatdo ¢ Abreu ¢ Lima —, que recebem os
grandes conjuntos habitacionais construidos pela Cohab-PE. J4 entre os anos
1991/2000, os efeitos da inversao da politica de habitacdo popular — que
substitui a constru¢do dos conjuntos pela urbaniza¢do de assentamentos
pobres ja consolidados, especialmente os localizados no ntcleo
metropolitano (Souza, 2007, p.118).

A Companhia de Habitagdo Popular do Estado de Pernambuco (COHAB-PE),
constituida como sociedade de economia mista, atuava com o apoio do BNH, como agente
financeiro do SFH no Estado, para o programa de promoc¢do de moradia, principalmente, na
construcdo de conjuntos habitacionais (Arruda, 2019). Com a criagdo da Secretaria de

Habitagdo, em 1979, foi promovido o redirecionamento da politica:

A criagdo de alternativas ao programa convencional de construgdo de
conjuntos habitacionais promove, pela primeira vez na histéria do pais, uma
politica habitacional dirigida a urbanizacio de assentamentos pobres
consolidados nas cidades. A reformulacio empreendida, objetivando a
urbanizac¢ao de favelas, inicia um novo processo que abre espac¢o para a
descentralizacido da politica habitacional, através do maior envolvimento
da esfera local — estadual e municipal — na gestdo dos programas
implantados (Souza, 2007, p.129, grifo nosso).

A autora vai chamar esse processo de “duplo movimento”, onde de um lado estdo os
organismos internacionais, que enderecam a pobreza dos paises subdesenvolvidos no centro
de sua questdo urbana; e do outro os movimentos sociais, 0s quais invocam a necessidade de
garantia pela posse da terra e da moradia (Souza, 2007).

Essa realidade segue o movimento nacional de abertura politica e de
redemocratizagdo, que possibilitou a politizacgdo e maior envolvimento social nas
reivindicagdes por melhores condigdes de moradia e acesso a terra urbanizada (Arruda, 2019).

Um efeito disso ¢ o processo de participacdo das liderangas comunitarias para selecdo das
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areas de intervencdo por programas como o de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB), da Constru¢do, Conclusdao e Ampliagdo ou Melhoria de Habitagdo de
Interesse Social (FICAM), e o de Erradicagdao de Sub-habitagaio (PROMORAR).

Esse contexto também impulsionou a criagio (Decreto 11.670) das 26* Areas
Especiais de Interesse Social (AEIS), que passaram a ser institucionalizadas como Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), na Lei 14.511/83, de Uso e Ocupagdo do Solo do
Recife:

Art. 14. As Zonas Especiais - ZE s3o areas urbanas que exigem tratamento
especifico na definicdo de pardmetros reguladores de uso e ocupagao do solo
e se classificam em:

II - Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS:

Caracterizadas como assentamentos habitacionais surgidos espontaneamente,
existentes e consolidados, onde sdo estabelecidas normas urbanisticas
especiais, no interesse social de promover a sua regularizacéio juridica e a
sua integracio na estrutura urbana (grifo nosso).

Ademais, esta lei também estabeleceu critérios diferenciados para a localizagdo e
instalacao de usos e atividades urbanas, com o objetivo de garantir a consolidacao dessas
areas ao tecido urbano formal da cidade, bem como o de reconhecer a cidade a partir da
produgdo de moradia pela propria populacao de baixa renda, dando uma maior visibilidade a
questdo. Por outro lado, nela ¢ mencionado apenas o aspecto juridico da regularizacao, como
também ndo orientou parametros de intervengdo publica para a regularizacdo dos
assentamentos. (Miranda; Moraes, 2004).

Diante disso, o papel dos movimentos associativos nas comunidades em conjunto com
entidades sociais, politicos, e académicos no tema foi imprescindivel. Esse envolvimento de
multiplos atores, em uma conjuntura politica favoravel, foi o que possibilitou avangos no
processo de gestao dos assentamentos, € de uma nova visdo de intervengdo para regularizagao
das ocupagdes que considerasse aspectos de urbanizacdo no proprio local de sua formagao.
Podemos destacar a atuagdo da Comissao de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife
(CJP), que promoveu discussdes com as liderangas das ZEIS para criacao de um instrumento

legal de gestdo dessas areas. Em 1987, ¢ institucionalizado por meio da Lei 14.394, o Plano

de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS).

‘Em 1996, a Lei n° 16.176/1996 - nova Lei de Uso e Ocupacdo do Solo do Recife ampliou a classificacdo das
ZEIS para 45 areas e remeteu todas as defini¢des para transformacdo de areas em ZEIS, ampliando ao longo de
mais de uma década, desde 1983, de 27 para 66 ZEIS. (Souza, 2004). Hoje, segundo a Lei complementar n°
02/2021, que instituiu o novo plano diretor do Recife, sdo classificadas como Zonas Especiais de Interesse Social
ao todo 77 areas.
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A partir da iniciativa da Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de
Olinda e Recife (CJP), instituicdo liderada por Dom Hélder Camara, com
atuagdo no acompanhamento juridico a conflitos fundiarios, e com a
participagdo de diversas entidades do movimento popular, foi elaborado o
projeto do Plano de Regulariza¢do das Zonas Especiais de Interesse Social
(Prezeis), prevendo um conjunto de regras, procedimentos e mecanismos
para o reconhecimento de outras areas faveladas como Zeis, para viabilizar
a regularizacio urbanistica e fundiaria dos assentamentos e para
efetivar um sistema de gestio participativa. Ap6s um longo processo de
negociacdo e ajustes, o Projeto de Lei do Prezeis foi aprovado e sancionado
em mar¢o de 1987 (Lei 14.947/87) (Miranda; Moraes, 2004, p.417, grifo
Nnosso).

Todo o processo de participagdo para constru¢do do plano passou a ser visto por outros
municipios brasileiros como referéncia de uma gestdo urbana voltada para regulamentagao
urbanistica e fundiaria de assentamentos precarios. Isto porque trouxe com ele mecanismos de
inovagdo com o envolvimento de multiplos atores na condu¢ao dos projetos, € o incentivo
para transformacdo de novas areas em ZEIS, respeitando a primazia na relacdo entre a
populacdo e o seu lugar de consolidagdo (Arruda, 2019).

Por outro lado, com a extingdo do BNH, a crise do SFH se aprofundou na década
seguinte, ¢ diante da falta de investimentos em habitacdo popular as tentativas de avangos
acabam sendo limitadas pela dificuldade de conseguir recursos, o que reflete na baixa
efetividade da implementagio das politicas. E nesse cenario que ocorre a extingdo da
COHAB-PE (1999), depois de quase 30 anos de funcionamento, ¢ quase 30 mil titulos de
regularizagao entregues (Miranda; Moraes, 2004).

Em seu lugar fica a Pernambuco Participagdes e Investimentos S.A (PERPART),
sociedade de economia mista, criada pela Lei estadual n® 11.314/95, com o proposito de gerar
recursos de investimento para dar continuidade aos projetos inacabados oriundos da COHAB.
Sendo assim, assume a responsabilidade de operacionalizar a legitimagcdo de posse dos
conjuntos habitacionais e de areas ocupadas por familias de baixa renda. Com esse proposito,
em 2013, foi criado pelo governo do Estado o Programa “Meu Imével Legal” (Arruda, 2019).

Passados cinco anos, logo apos a aprovacdo da Lei de Regulariza¢do Fundiaria - Lei n°
13.465/2017, o Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco (TJPE) inspirado pelas praticas
de outros tribunais, especialmente o de Alagoas, instituiu o seu proprio programa de
regularizacdo, que serd melhor abordado no préoximo topico.

Enquanto isso, cabe destacar a importdncia, em nivel municipal, da elaboragdo do

plano diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. O

Estatuto da Cidade, em seu Capitulo III, sustenta a relagdo que precisa existir no cumprimento
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da fung¢do social da propriedade urbana por meio das exigéncias fundamentais de ordenacgao
da cidade, como o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida.

Ao partir desse entendimento, e da obrigatoriedade do instrumento aos municipios
com mais de vinte mil habitantes (art. 41 do EC), com sua reformulagdao pelo menos a cada
dez anos, temos o caso de Recife. A partir de 2018, a cidade iniciou o seu processo de revisao
para criagdo de um novo plano, o qual se procedeu de maneira bastante turbulenta, como de
costume quando multiplos interesses estdo envolvidos, de naturezas contraditorias, como o
caso das vontades do setor imobiliario e do que movimentos sociais por moradia demandam.

Um exemplo disso na Lei Complementar n® 2 de 2021, que institui o Plano Diretor do
Municipio do Recife, sdo as ZEIS. Nessa perspectiva, como ja definidas nesta secdo, sdo areas
reservadas para habitacao de interesse social as populagdes de baixa renda, a depender de seu
tipo (ZEIS 1 ou 2), sdo assentamentos habitacionais surgidos espontaneamente, pela
autoconstrucdo de seus moradores, que demandam do poder publico regularizagdo fundiaria e
infraestrutura, assim como o objetivo de preservar a permanéncia dessas comunidades em
areas urbanizadas e economicamente valorizadas pelo mercado imobiliério.

Um dos mecanismos aplicados as ZEIS, e que assegurou essa permanéncia, foi
instituido ainda em 1995, com a lei do PREZEIS — LEI n°® 16.113, que limitou o tamanho do
lote maximo nessas areas em 250 m? (art. 9°), dificultando a venda desses terrenos para
construtoras de “espigdes”.

Esse movimento ¢ importante porque limita a gentrificagdo, processo em que a
populagdo mais pobre, pressionada com o aumento do custo de vida devido a especulagdo
imobilidria e valorizacdo de seus terrenos, ndo consegue mais arcar com seu sustento na
regido. Em um movimento de expulsdo, acabam saindo do lugar onde moram para outras
areas mais distantes e muitas vezes sem servigos e infraestrutura basica de qualidade.

Com o novo plano diretor, foram criados mecanismos que de alguma maneira mitigam
essa prote¢do, pois estabelecem possibilidades de que os lotes sejam maiores, como a
atribuicdo de coeficiente maximo de aproveitamento em areas ZEIS, podendo a area
construida da edificacao ser até cinco vezes a area do terreno, nos casos do art. 75 ¢ 77 da LC
n° 2. Isto sem falar nos casos das ZEIS inseridas na lei dos doze bairros - Lei n°® 16.719/2001,
que possibilitou o remembramento, isto €, a juncdo de lotes em uma unica matricula,
expressamente destacando que a area resultante pode ser superior a 250m?.

A sensacado entre os estudiosos do assunto € a de que essas zonas serviram apenas para
resguardar ao mercado terrenos bem localizados da cidade para sua utilizacao (Lacerda;

Costa, 2021). Cabe, portanto, aos gestores municipais ndo tornar isto uma realidade, nao
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3.2 Historico e Resultados do PML

A partir de um levantamento das documentagdes e noticias disponibilizadas no site do
PML (Apéndice A), junto com o levantamento de dados pela Lei de Acesso a Informacao n°
12.527/2011, nos propomos agora a descrever o historico, as metas, e os resultados do programa
até o presente momento.

Sendo assim, ainda em 2017, o Tribunal de Justica de Pernambuco (TJPE) convoca uma
reunido com o antigo ministério das cidades para tratar sobre a nova lei 13.465/2017, na época,
de regularizacdo fundiaria. No mesmo ano, o Des. Fernando Cerqueira participou da entrega de
titulos pelo Tribunal de Alagoas (TJAL).

No ano seguinte, em 2018, o Corregedor Geral, inspirado pela troca de experiéncias
sobre a estruturacao do Programa Moradia Legal do TJAL, com autorizacdo do entdo presidente
do TJPE, Des. Adalberto de Oliveira, institucionalizou o programa de mesmo nome, agora no
Estado de Pernambuco, por meio da publicacdo do Provimento Conjunto n® 01/2018 no diério
de justica eletronico (DJE). Dito isto, nos propomos a pormenorizar o seu histérico com base

em suas normativas, como demonstrado abaixo (Tabela 9):

Tabela 9 - Normativas que compdem o PML.

Institui, no &mbito do Tribunal de Justica do estado de Pernambuco,

. . 0
Provimento Conjunto n° 01/2018 0 Programa " MORADIA LEGAL".

DispGe sobre a vinculagédo da gestdo do Programa Moradia Legal

1 (0]
(D CiTe e GaAT22 Pernambuco a Presidéncia do Tribunal de Justica de Pernambuco.

Designa os integrantes da Comissdo Executiva do PROGRAMA

1 1 0
Portaria Conjunta n® 07/2022 MORADIA LEGAL PERNAMBUCO.

Dispde sobre procedimentos para compensacdo, com carater

Ato Conjunto n° 44/2022 . . .
indenizatdrio, das despesas cartorarias.

Altera o Ato Conjunto n° 44/2022, criando outras diretrizes para

Ato Conjunto n° 18/2023 ~ L.
compensacdo dos cartérios.

Fonte: elaborado pela autora.

O PML-PE é criado nos moldes da Lei 13.465/2017 e do Decreto 9.310/2018, por meio
de iniciativa da Corregedoria Geral da Justica de Pernambuco (CGJPE), e atua em parceria com
a Associacdo de Registradores de Imoveis (ARIPE), o Executivo municipal e o apoio da
Associacdo Municipalista de Pernambuco (AMUPE). Possui a finalidade de integrar nucleos

urbanos informais ao contexto legal das cidades; para isso, orienta os entes publicos sobre o
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procedimento de regularizacdo fundidria e garante a efetivacdo dos meios juridicos e
administrativos junto aos cartorios de registro imobiliario.

O provimento delimita a atuacdo do programa nas areas urbanas e/ou urbanizadas de
dominio publico ou privado, desde que em situacGes consolidadas. Ademais, exclui do seu
escopo, areas consideradas de risco, areas de preservacdo permanente, as unidades de
conservacao de protecdo integral, as terras indigenas e outros casos previstos em lei (art. 3°,
84°). No art. 8°, dispde que 0s municipios poder&o instituir como instrumento de planejamento
urbano, Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), mas no §2°. ndo vincula a REURB-S a
existéncia de deste instrumento seguindo o entendimento dado pela Lei Federal 13.465/2017
(art. 18).

Estabelece, também, que a inclusdo dos interessados deve ocorrer pela indicacdo dos
municipios, por meio de suas prefeituras, a Corregedoria Geral da Justica, no prazo de 30 dias
da publicacdo do edital de participacdo. Assim, uma vez firmado o Termo de Compromisso, é
disponibilizado cronograma de agdes elaborado pela Comissdo Executiva do programa, a fim
de acompanhar os municipios durante todas as fases do procedimento até a formalizacdo dos
registros junto aos cartdrios. Além disso, deve-se notificar o titular do dominio beneficiado, os
confinantes e terceiros interessados para caso ndo seja apresentada impugnacao, seguir com a
autorizacdo administrativa e formalizacdo da emissdo dos titulos de regularizacéo (art. 10).

A partir de 2019, o PML deu inicio as suas atividades com a inclusdo das duas primeiras
cidades, Timbauba e Cumaru, tendo sido entregues 398 titulos de propriedade. No ano seguinte,
em 2020, sob a coordenacédo do Corregedor Geral, Des. Luiz Carlos de Barro, foi publicado no
DJE o primeiro Edital Conjunto de chamamento e adesdo dos municipios. Mesmo em um
periodo em que foi decretado o distanciamento social devido a Pandemia da Covid-19, o
programa conseguiu atingir metas consideraveis.

Em 2020, o PML constréi o | Webinario de formagéo, com a tematica “a regularizagdo
fundiaria como politica publica”, dividido em 4 moddulos de apresentacdo online. Deve-se
ressaltar, ainda, que mesmo com a divulgacdo de 200 vagas participaram mais de 350 pessoas
de todo o Estado. Dito isto, pensado para formacdo de servidores e registradores, com
profissionais das areas Juridica, de Habitacdo, de Assisténcia Social e de Registro, foram
discutidos temas relacionados a Lei Federal de regularizacdo, aspectos legais e praticos da
regularizacdo fundiaria, e processamentos administrativo e registral. Ainda no mesmo ano,
organizaram-se reunides de articulagéo de parceria, contando com a adesdo de 50 cidades, e a

entrega de quase 3 mil titulos.
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Ainda sob a coordenacdo da CGJPE, foi aberto em 2021 o segundo edital de adeséo,
aumentando o total para 88 cidades participantes. Também, foram formalizadas as parcerias
entre a Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), que resultou na construcéo do | Curso de
Extensdo Universitaria em Regularizacdo Fundiaria. O evento aconteceu em conjunto com o 1l
Webinario de formagdo “Interdisciplinaridade, Tecnologia e Cidadania”, destinado as equipes
técnicas de municipios e cartorios de registro de imoveis, em formato hibrido para mais de 500
inscritos. Nesse mesmo ano, chega a marca de mais de 4 mil titulos emitidos.

O programa contava apenas com uma linha de atuacdo, a de Regularizacdo Fundiaria
Urbana em REURB-S, e principal trabalhada por esta pesquisa. Porém, passou a ser subdividido
em uma segunda linha relacionada a desjudicializacdo em demandas de usucapido. Em suma,
atuar nessas acdes em parceria com o Nucleo de Conciliacdo (NUPEMEC), visando reduzir os
litigios de usucapido especial e atender a Meta 9 do CNJ, que integra o Judiciario a agenda
2030, com acdes voltadas para o desenvolvimento sustentavel, dentre eles a erradicacdo da
pobreza em todas as suas formas.

Com a mudanca de Presidéncia do TJPE, foi determinado pelo Ato Conjunto n°
08/2022 que as diretrizes do PML, outrora de competéncia da CGJPE, passam a ser vinculadas
a propria Presidéncia do Tribunal. Altera, também, as atribui¢cGes do programa, ampliando sua
atuacdo para a regularizacdo fundiaria rural, além de designar os integrantes que passam a
compor a comissdo executiva do programa (Portaria Conjunta n°® 07/2022), dentre eles
servidores do tribunal, juizes e oficiais representantes da ARIPE e da Associacdo dos Notarios
e Registradores de Pernambuco (ANOREG).

Em 2022, houve uma adesé&o significativa, com o total de 146 integrantes, ou seja, uma
participacao de praticamente 80% do total de municipios pernambucanos. Foi realizado, ainda,
o Il Curso de Extensdo Universitaria, em parceria com a Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE), com mais de 600 inscritos, envolvendo profissionais de cartério e prefeituras do Estado
pernambucano. No final deste ano, foi publicizado o Ato Conjunto n° 44/2022, o qual disp6s
sobre os procedimentos para compensacao, com carater indenizatorio, das despesas cartorarias
em procedimentos de regularizagdo fundiaria no ambito do programa, uma vez que ndo ha
transferéncia de recursos entre as entidades parceiras.

O ato acima referido foi alterado em 2023 pelo Ato Conjunto n° 18/2023, incluindo
mais diretrizes especificas para o ressarcimento pelo TJPE dos atos cartorarios necessarios para
os registros dos titulos entregues pelo programa, conforme incluido no inciso X, do art. 4° da
normativa: “O ressarcimento sera efetuado apds o ato de registro do imovel, quando

efetivamente ocorrer a transferéncia da propriedade para o beneficiario da REURB-S”.
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Outro curso béasico sobre REURB foi aberto em 2023, demonstrando que desde 2020
foram realizadas em torno de 5 formacdes, incluindo cursos, seminarios e webinarios tratando
sobre o tema da regularizacdo fundiaria e os procedimentos a serem adotados pelos municipios
para mais de dois mil inscritos. Isto demonstra o tamanho do comprometimento para formar os
servidores nas mais diversas atividades do processo de regularizagéo.

Conforme a figura 2, pode-se ter nocdo do tamanho do alcance e capilaridade

desenvolvida pelo PML entre 0os municipios ao longo dos seus cinco anos de vigéncia.

Figura 2 - Panorama das adesdes ao PML entre 0s municipios pernambucanos.

Fonte: site do PML.

Aqui gostariamos de destacar uma incongruéncia em relacdo aos dados coletados. Em
um primeiro momento, a partir da analise da resposta do pedido de acesso a informacéo (PA),
chegamos ao total de 162 municipios, mas devido a uma atualizacdo ocorrida no proprio site
do programa em agosto de 2023, verificamos que consta a inclusdo de mais um municipio,
totalizando até entdo 163 cidades participantes. Para todos os efeitos, vamos aplicar aos dados
seguintes as informac0es oferecidas de forma oficial pelo PAI.

O grafico 2 representa o crescimento exponencial do programa, que, em apenas 5 anos,
conseguiu o feito de estar atuando em cerca de 88% das cidades pernambucanas, isso representa
mais de 90% dos habitantes do Estado. O ano em que mais cidades aderiram foi entre 2021-
2022, com 59 novos integrantes, mesmo em um periodo em que a pandemia da covid-19 ainda

estava vigente, o que ndo parece ter sido um impeditivo para participagéo.
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Gréfico 2 - Adesdes no PML entre os anos de 2019-2023.
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Fonte: elaboracdo propria com dados do PAI (anexo A).

Dessa maneira, avaliamos que esse crescimento se deu justamente por conta do
empenho dos gestores municipais em implementar a politica rapidamente. A interpretacdo que
fazemos é que isso se deve a preocupacdo em relacdo ao grande numero de areas irregulares.
Com a desburocratizacdo trazida pela nova lei de regularizacdo todo o processo tem sofrido
cada vez mais incentivo, com cursos de capacitacdo, como demonstrado no histérico de
implementacdo do programa (Secéo 3.2). Essas circunstancias contribuiram para o resultado
observado.

Por outro lado, € pertinente relembrar as preocupa¢6es apontadas ao longo do trabalho,
de focar a politica somente na concessdo de titulos de propriedade. Alfonsin (2019) pondera
que a Lei 13.465/17 altera o paradigma da regularizacdo fundiaria ao substituir o enfoque no
direito a cidade e na funcdo social da propriedade por uma énfase na titulacdo e na funcéo
econbmica da terra. A autora aponta que o novo dispositivo legal prioriza a emissao de titulos
sem associa-la a a¢bes de urbanizagdo local ou protecdo contra gentrificacdo, promovendo
apenas a formalizacdo da posse sem melhorias urbanisticas ou sociais.

Nesse sentido, para que isso ndo se torne a realidade dos programas de regularizacéo
atuais, € preciso repensar a maneira de organizar 0 espaco e o paradigma de uma titulagédo
focada exclusivamente na propriedade individual é fundamental. Ha iniciativas que buscam
recuperar métodos mais participativos de provisdo de moradia, reivindicando o direito a uma
habitacdo digna, mesmo diante de um ambiente politico hostil (Madden; Marcuse, 2016;
Fidalgo, 2022).

Em termos de realizagdo do PML, foram estabelecidas etapas de execucéo, que véo
desde a publicacdo do edital de participacdo de novas cidades até a entrega dos titulos de
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propriedade. Dito isto, a fim de melhor visualiza-las, resumidamente, estas estdo destacadas

abaixo:
Tabela 10 - Fases de execugdo do PML.
Publicacéo do Edital Até 2023 foram publicados 3 editais de chamamento.
Adesdo dos municipios E feita por meio de assinatura do Termo de AdesAo.

Implementacdo de cursos de formacgdo e capacitacdo de servidores
municipais e registradores sobre os procedimentos da REURB. Acéo feita
em parceria com a UFPE, ESMAPE, ARIPE e ANOREG/PE.

Capacitacéo da equipe
interdisciplinar

Competéncia municipal. Nesta fase, a equipe do PMLPE juntamente com
Procedimento administrativo | a UFPE, realiza plantGes semanais para orientacdo e esclarecimento de

municipal duvidas, bem como reunides virtuais e presenciais com equipes de
prefeituras e cartorios.

A CRF ¢ enviada para o Cartorio eletronicamente, através do Software
CDRF da UFPE, onde é disponibilizado o acesso a todo o Projeto de
Regularizacdo Fundiéria.

Registro do titulo pelos
cartorios

Entrega dos titulos Solenidade de Entrega de Titulos, etapa de publicizacdo dos resultados.

Fonte: elaborado pela autora.

Cabe destacar que todo o processo ocorre de maneira eletrénica, utilizando o software
da CDRF, desenvolvido pela equipe da UFPE. Esse fator é relevante porque tem o potencial de
aumentar a eficiéncia dos procedimentos e agilizar as emissées, como geralmente ocorre
guando a tecnologia € incorporada as atividades. Isso pode, por um lado, otimizar o processo,
mas também pode priorizar a quantidade em detrimento da qualidade das emissdes, conforme
apontado pela literatura (Rolnik, 2015; Fidalgo, 2021), as quais discutem sobre a cooptacao das
politicas de morada pela l6gica da especulacao.

Ao partir desse entendimento, com relacdo a etapa de capacitagéo, pode-se observar, em
um primeiro momento, por meio das ementas dos cursos disponibilizados, que o enfoque do
conteudo trabalhado é voltado mais para a parte procedimental. Entendemos que a REURB ¢
um processo extremamente complexo, que envolve multiplas areas de conhecimento técnico,
mas consideramos também que € preciso o aprofundamento em termos de discussdes teoricas,
principalmente aquelas que discutem o proposito e 0s impactos sociais gerados pela politica de
regularizacéo, conforme demonstrado durante todo o decorrer deste trabalho.

E imprescindivel que conhecimentos técnicos possam ser trabalhados em concomitancia
a discussbes teoricas sobre o impacto social de suas implementagdes. Compreendemos,
portanto, que tal realidade deve ser parte das formacGes dos profissionais da area, e ndo apenas

de pesquisadores em teses e dissertacdes, mas que envolva o conhecimento de quem esta na
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ponta da politica, a executando. Afinal, sdo todos esses agentes atuando em conjunto que
possuem o potencial de acompanhar os desdobramentos da REURB, de maneira propositiva,

com solucBes para possiveis entraves e prejuizos a moradores hipossuficientes.

Gréfico 3 - Total de emissdes do PML entre 2019-2023.
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Fonte: elaboragdo propria com dados do PAI (anexo A).

No grafico 3 acima, podemos visualizar os resultados do programa ao longo dos anos
de 2019 a agosto de 2023. Ao todo, o PML entregou mais de 13 mil titulos de propriedade em
cinco anos de atuacdo, sendo trés desses anos caracterizados como “pandémicos”, em que
muitas das suas entregas ocorreram virtualmente, como o caso de 2022, ano de maior
quantitativo de emissdes até 0 momento.

Nesse sentido, se em um periodo de adaptacdo e restricdes sociais considerarmos que 0
PML foi capaz de atingir, no primeiro semestre, metade dos seus titulos, em torno de 2.808
emissdes (em 2022). Para 2023, essa frequéncia, de acordo com os dados levantados, indica
uma permanéncia de crescimento, atingindo em seu primeiro semestre um pouco mais de trés
mil emissGes. Com base nisso, e nos investimentos na politica demonstrados até aqui, podemos
confirmar uma tendéncia de crescimento dessas emissdes, e com isso a necessidade de estudos
continuos que avaliem os impactos das suas agdes ao longo do tempo.

Os gréaficos 4 e 5 a seguir detalham um pouco mais a incidéncia do programa até o
momento, sendo cidades como Recife a que comporta 0 maior numero de emissdes, cerca de

18,7% do quantitativo geral comparado a outros municipios pernambucanos.
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Gréfico 4 - Municipios pernambucanos com maiores emissdes de titulos.
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Fonte: elaboragdo propria com dados do PAI (anexo A).

Muito embora mais da metade dos municipios inscritos no programa ndo tenham
emitido titulos ainda, os outros (cerca de 40 cidades) se mostraram bastante atuantes. Como é
o caso de Recife e algumas de suas regiGes metropolitanas, que apresentam os maiores nimeros.
Apbs o tratamento dos dados, notamos que embora a cidade de maior emisséo seja a capital, a
concentracdo de quantitativos dos titulos encontra-se em cidades do interior, de acordo com o

grafico 5 a seguir.

Gréfico 5 - Comparativo de emissdes do PML entre o interior e a RMR.
Emissoes de titulos RMR x Interior (2019-2023)
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Fonte: elaboragdo propria com dados do PAI (anexo A).

Mesmo que essa diferenga ndo seja téo alta, os valores levantados que ocorreram no
periodo indicado, presentes no Grafico 5 acima, demonstram uma maior presenga, em termos

quantitativos, do PML em municipios menores. Isso pode indicar maiores entraves politicos
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sobre o0 instrumento em cidades maiores, como também uma maior fiscalizagdo do modo como
esses procedimentos estdo se constituindo. Afinal, um processo que influencia diretamente essa
dindmica ¢ a especulacdo imobiliaria, mais presentes em terrenos de cidades em que o pre¢o da

terra é mais valorizado, como Recife, onde existe mais interesse de investimentos.

3.3 Aplicacéo do Programa em Recife

Conforme compilado feito por meio da analise de matérias oficiais a respeito do
programa no Diario Oficial do Municipio (DOM), como também o levantamento de
documentos e dados pela Lei de Acesso a Informacdo (LAI), dedicamos esse topico para
descrever o historico, as metas, e analisar os resultados do programa até 0 momento.

Em Recife, a aplicacdo do PML continua vigente desde 2020, conforme mencionado
pelo Secretario Executivo no pedido de acesso a informacdo (ANEXO B), e atestado pelo
documento de ades&o disponibilizado. O que pudemos perceber, no entanto, foi que em 2012,
o proprio Municipio langou o programa ‘A Casa ¢ Sua’ (PACES). Em matéria no DOM n°
115/2021, é apontado que o PML compartilha dos mesmos objetivos do programa municipal e
atua em complementacdo, oferecendo apoio técnico aos gestores. Inicialmente, o PACES
firmou convénio de cooperagéo técnica com o governo do Estado de Pernambuco.

Desse modo, por meio desta parceria, a PERPART é incumbida de realizar o selamento
dos imoveis e o cadastramento social das familias ocupantes das unidades, entre outras acdes
atinentes ao processo. Segundo termo aditivo disponibilizado pela LAI, a parceria tinha
previsao de durar até junho de 2023.

Em seu lugar, 0 municipio firmou contrato de Prestacdo de Servigos de Assessoria e
Consultoria Técnica com o Consorcio DIAGGEO, no dia 10 de fevereiro. No Termo de
Referéncia, documento que descreve de forma pormenorizada o que se busca com a contratacdo
publica, é estabelecido que a empresa vencedora devera fazer a entrega de 28 produtos que
passam por etapas de | — Estudos Preliminares, Diagnostico e Mobilizagédo Social, Il — Projetos,
Estudos e Elementos Técnicos, e 111 - Aprovagéo e Registro do Parcelamento/Empreendimento.
Dessa forma, constitui objeto da contratagdo empresa com expertise na execucao de servigos
técnicos para implantagdo dos procedimentos de REURB.

O prazo de vigéncia do instrumento é de 28 meses, e 0 valor global da contratagéo é de
R$39.026.973,38 (trinta e nove milhdes, vinte e seis mil, novecentos e setenta e trés reais e
trinta e oito centavos). Isto caracteriza um investimento enorme em regularizacdo fundiéria por

parte do municipio, principalmente, levando em consideracdo as formacdes e cursos de
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aperfeicoamento realizados dentro do PML, de forma que indica a atengdo que estd sendo
direcionada para a politica de regularizacdo, uma vez que, em cerca de dois anos, 0 municipio
pretende ampliar suas acfes e alavancar um grande quantitativo de emissdes de titulos de
propriedade®.

Nesse sentido, pode-se inferir que os objetivos da politica de regularizacdo aplicada
parecem estar voltados para a obtengdo quantitativa nos seus resultados, o que nos remete a
exemplos ja tratados aqui que também valorizam esse aspecto, como 0 caso do modelo
disseminado por seguidores das ideias de Hernando de Soto (2001). Neste, o grande objetivo
de se regularizar ¢ tornar “vivo” o capital proveniente do registro do direito de propriedade,
viabilizando o investimento financeiro sobre as terras regularizadas, usadas como garantia de
crédito.

Vale observar que as experiéncias de regularizacao fundiaria do periodo inicial das ZEIS
em Recife objetivavam a regularizacdo fundiaria plena entendendo-a como, ndo somente a
legalizacdo da posse da terra, por meio da provisao de titulos de propriedade ou de direitos reais
de uso, como também, a regularizacao urbanistica, isto &, garantias de provisao de agua potavel,
alguma forma de coleta de esgoto, eletricidade, coleta de lixo, calcamento de vias, entre outros
Servigos e, a inser¢édo social da populagéo na cidade formal (Miranda; Moraes, 2004).

E importante destacar um ponto de atencdo em relagdo a este resultado: o objetivo do
programa parece ser atingir um grande nimero de emissdes. Isso corrobora, em parte, com as
afirmacdes de autores como Alfonsin (2019), que sugere que a gentrificacdo prolifera em
contextos onde ha um foco excessivo na formalizacdo. Portanto, € essencial que estudos futuros
continuem acompanhando o desenvolvimento desta politica publica para verificar se outros
aspectos sociais estdo sendo contemplados, afinal, o objetivo em si da REURB ¢é mudltiplo,
respeitando plena e igualmente todas as suas dimensoes.

De toda maneira, uma agao que merece énfase € que, ainda em 2021, foi publicado no
DOM n° 145/2021, a Lei Municipal n® 18.854/2021, a qual institui a isencéo de tributos para
operacgdes vinculadas ao PACES. Essa normativa concede remissdo e anistia para débitos
referentes aos impostos sobre propriedade territorial urbana (IPTU), além da sua isencdo a
cobrancas futuras (art. 2°). A Lei estabelece critérios para essa isen¢éo (art. 4°), correspondendo

a 100% nos primeiros cinco exercicios, e a partir do sexto, permanecendo da mesma forma para

% Conforme matéria no DOM n° 90 de 15/07/2023, ¢ informado pelo secretario de politica urbana e licenciamento
que a meta do programa € atingir a emissao de 50 mil titulos de propriedade.
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os inscritos no Cadastro Unico (CadUnico)®, e aqueles que ndo estiverem passam por uma
reducdo no percentual de isencdo a cada ano.

Avaliamos essa medida como positiva, pois visa garantir a permanéncia das familias nas
areas pos-regularizacdo. Um dos desafios desse processo € justamente o aumento do custo de
vida, especialmente devido a formalizacdo de cobrancas de impostos e taxas ligados a
propriedade regularizada (Calderdn, 2014). Portanto, normativas que vinculam a regularizacéo
em areas de interesse social a isencdo ou reducdo na cobranca de impostos, como o IPTU,
consideram a realidade financeira dos moradores e incentivam sua estabilidade no local, visto
ndo colaborarem com 0 aumento de custos nesse sentido.

Outra medida adotada pela prefeitura do Recife foi a transformacao de oito conjuntos
habitacionais em ZEIS |1, por meio de projetos de lei (DOM n° 052/2023), cujos himeros estao
disponibilizados no Anexo 3 - LAI. Essa matéria chama atencdo, em uma primeira analise,
porque percebemos que 0s conjuntos habitacionais citados ndo fazem parte do universo dos
dados coletados. Em outras palavras, os habitacionais regularizados até 0 momento ainda ndo
foram convertidos em zonas especiais de interesse social. O que aponta um movimento
contraditério do municipio em ndo priorizar a vinculacdo de areas regularizadas com a ZEIS.

A auséncia de instrumentos de planejamento integrado, como a ZEIS, dificulta a
prevencdo de impactos negativos causados pela valorizacdo imobiliaria, por exemplo. Apos a
formalizacdo dos titulos, torna possivel que familias sejam realocadas para outras areas
igualmente irregulares (Alfonsin; 2019; Rolnik, 2015). Assim, para que iSso ndo ocorra, €
imprescindivel que os gestores municipais integrem as politicas de REURB a instrumentos
urbanisticos de protego.

Ao darmos continuidade a analise dos dados coletados, iremos nos dedicar aos

resultados obtidos pelo programa referente a emissédo de titulos de propriedade.

6 0 Cadastro Unico é um registro que permite ao governo saber quem sdo e como vivem as familias de baixa renda
no Brasil. Ele foi criado pelo Governo Federal, mas é operacionalizado e atualizado pelas prefeituras de forma
gratuita.



81

Grifico 6 - Comparativo de emissoes entre PACES e PML no Recife.
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Fonte: elaboragdo propria com dados do PAI (apéndice A).

Cabe uma observacdo quanto aos quantitativos trazidos pelo Grafico 6. Ao
analisarmos os dados com mais detalhe, notamos uma discrepancia na frequéncia de
distribuicdo das emissdes entre os programas. Essa disparidade se relaciona tanto com o
periodo de coleta quanto com o quantitativo emitido em cada ano. No PACES ndo ¢
contabilizado o ano de 2020, possivelmente devido ao fato da mudanca de gestdo da
Prefeitura. Com relagdo aos quantitativos, em conversa com a coordenadora do PML, foi
relatado que muitos dos titulos emitidos pelo PACES foram em parceria com a PERPART,
empresa que até o final de 2022 nao fazia parte do Moradia Legal.

O quantitativo de titulos emitidos com auxilio da PERPART foi de 1056 imoveis, ou
seja, quase 40% das emissdes, em que mais da metade dessas entregas ocorreu no ano de
2022, periodo nao computado pelo PML. Mesmo assim, consideramos sua analise pertinente e

optamos por inclui-los no trabalho, tendo em vista o tratamento dos dados que foi realizado.
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Gréfico 7 - Quantitativo de emissdes por bairro no PACES.
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Fonte: elaboragdo propria com dados do PAI (anexo B).

Aqui, é interessante observar o Gréafico 7 em conjunto com a Figura 3, em que nos
dedicamos a criar um panorama das areas regularizadas até 0 momento. Por exemplo, o bairro
da Macaxeira, que concentra a maior quantidade de titulos no gréafico, fica localizado ao norte,
regido que apresenta a maior concentragdo de regulariza¢6es, conforme delimitagdo no mapa
(Figura 3). Frisa-se, ademais, que uma vez que ndo temos a localizagéo exata dos enderecos das
areas regularizadas, optamos, a titulo exemplificativo, demarca-las de acordo com seus
respectivos bairros.

Dessa maneira, analisando a Figura 3, pode-se compreender que as regularizagdes estdo
concentradas na zona norte do Recife, onde parte consideravel desses bairros possuem um
quantitativo de até 100 titulos de propriedade. Além disso, seguindo as legendas presentes na
Figura 3, a maioria possui &reas demarcadas enquanto ZEIS, com exce¢do dos bairros de

Passarinho e Buriti, ambos com as maiores indicag¢fes de emissdes, acima de 300 titulos.
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Figura 3 - Panorama diéreas regularizadas em Recife pelo PACES.
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Fonte: elaboracdo propria, a partir do site ESIG.

Ao mesmo tempo que esses dados imprimem uma concentracdo de regularizagdes
fundiarias em areas onde existe demarcacdo de ZEIS, o que pode indicar uma maior dificuldade
da compra desses terrenos pelo setor mobiliario e, por sua vez, a permanéncia das comunidades
em lugares bem valorizados do municipio. Por outro lado, conforme visualizacdo do Grafico 8
abaixo, a maior emisséo tem sido de conjuntos habitacionais, 0s quais correspondem a quase
50% das entregas realizadas até 0 momento pelo PACES.

Na maioria das vezes, esses nucleos ja apresentam o que é considerado por lei como
“infraestrutura basica” necessaria, pois sdo conjuntos habitacionais erguidos pelo proprio poder
publico, mas que ainda ndo tinham passado pela regularizacéo fundiéria. Priorizar essas areas
pode indicar uma atencdo maior a processos em que o objetivo final se resume ao documento
formal de titulacdo; enquanto outros nlcleos que demandam maior intervencao, principalmente
de infraestrutura urbana, representam um menor quantitativo, quando na verdade deveriam ter
preferéncia dado a natureza das a¢Ges de uma moradia adequada.
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Gréfico 8 - Caracteristica das areas regularizadas pelo PACES.
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Fonte: elaboragdo propria com dados do PAI (anexo B).

De toda forma, mesmo que nem todas as areas sejam consideradas ZEIS, como podemos
visualizar com base no Grafico 8. De acordo com o Plano Diretor do Recife, Lei Complementar
n® 02/2021, é estabelecido em seu artigo 72 que: “a regularizagdo juridico-fundiéria dos
assentamentos habitacionais de populacdo de baixa renda sera precedida da transformacédo da
respectiva area em ZEIS”. Logo, ¢ compromisso do Municipio a transformacdo em areas
especiais de interesse social de todos esses nucleos regularizados, com populacdo de baixa
renda.

No entanto, cabe a consideracdo se essa transformagéo vai ser suficiente para impedir
avancos do setor imobiliario que desencadeia na despossessdo das familias beneficiadas com a
politica de regularizacdo. Existem outras alternativas que tém impactos diferentes no mercado
imobiliario e geram maior ou menor possibilidade de permanéncia das comunidades no local,
como o TTC, que a partir da formalizacdo permite a garantia da protecdo da moradia por meio

de um arranjo coletivo, com o protagonismo dos proprios moradores (Fidalgo, 2021).
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho nasceu a partir de constatacGes da literatura acerca da fragilidade de
efetivacdo do direito a moradia (Alfonsin, 2019; Rolnik, 2015). Isto ocorre ndo por falta de
reivindicagdes sociais, muito menos por observancia formal, como foi demonstrado no decorrer
do primeiro capitulo deste trabalho, o seu vasto amparo legal. Nacional e internacionalmente,
o direito a moradia é reconhecido como primordial e de responsabilidade de todos os governos.
O que acontece, na verdade, é a ardua tarefa de garantir a sua efetivacdo de forma digna e
adequada.

A partir disso, e de proposi¢des demonstradas pelo referencial teérico trazido no
trabalho, decidimos nos concentrar na esfera da regularizacéo fundiaria para de alguma maneira
lancar luz na forma como esses processos vém acontecendo. Assim, com base nas criticas
direcionadas a norma de n°® 13.465/17, a pesquisa almejou, por meio de um estudo exploratério
e de tratamento qualitativo dos dados, tracar como objetivo geral a anélise da garantia do direito
humano a moradia digna, por meio da politica de regularizacdo fundiaria urbana, a partir da
emissdo de titulos de propriedade pelo Programa Moradia Legal, na cidade do Recife.

A pergunta norteadora desse objetivo geral tem relacdo com a forma como essas
emissodes de titulos de propriedade tém se dado no &mbito de programas de regularizacdo. Para
esta pesquisa, analisamos o programa Moradia Legal, em nivel macro Estadual, como também
demos énfase aos achados na cidade do Recife, a nivel micro Municipal. Pudemos observar
que, embora a utilizacdo deste instrumento seja um processo antigo, ele tem ganhado mais
atencdo nos ultimos anos devido a mudanca de paradigma, o que nos leva a um campo de
disputa de interesses e significados. De um lado, a dimens&o da legalizagdo dos assentamentos
e de outro a dimensédo da urbanizagdo, como esferas opostas, e ndo partes integrantes de uma
mesma moeda, que é a politica publica de garantia da moradia adequada a todos.

Para isso, escolhemos analisar a dimensdao legal dos titulos de propriedade, a partir do
capitulo 3, ndo por entendé-la como meio exclusivo de efetivacdo do direito a moradia, mas
como parte inerente desse processo que precisa ser pensado e conduzido com agdes que levem
em consideracdo outros aspectos, como o urbanistico, ambiental, social. Compreendemos,
entdo, a potencialidade do instrumento de regularizacdo na efetivacéo de habitacdo de interesse
social para populagéo de baixa renda.

Sendo assim, o resultado dessa andlise geral foi a percepcdo de que, em um primeiro
momento, a emissao de titulos de propriedade nos programas estudados tem se dado de maneira

gradual, mas com a frequéncia de quantitativo de crescimento para 0s proximos anos. Além
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disso, até o momento observou-se que tem sido priorizado nucleos em que a infraestrutura
basica necessaria ja se encontra presente, como € o caso dos conjuntos habitacionais.

Tal realidade reafirma, em certa medida, a visdo da literatura quanto as preocupacdes
em torno da énfase nos aspectos formais da REURB, porque no final das contas, a maioria
desses nucleos passam pelo processo onde a grande mudanca final é o recebimento do
documento atestando seu titulo de posse. Ao menos, até 0 momento, é esse o resultado iminente
do processo, em gue as dimensdes como a urbanistica e social de permanéncia desses moradores
ndo podem ainda ser aferidas, visto que permanecem como “promessas’ nos projetos, que
embora ndo vincule sua concluséao, limitam o seu aspecto de efetivacdo. Isto porque deve-se
considerar todas as dimensdes e ndo apenas a juridica-formal como garantidora da politica.

Com relacdo aos objetivos especificos e 0s seus respectivos resultados, podemos
destacar, novamente, a partir da revisdo de literatura realizada no primeiro capitulo, o vasto
amparo legal ao direito & moradia, vinculando-a as necessidades sociais para sua efetivacéo,
tanto na esfera internacional quanto na nacional, assim como a sua trajetoria na esfera das
politicas publicas habitacionais, importante para tracar um ideario popular associado ao sonho
da casa prdpria, gue invariavelmente relaciona-se com o instituto da propriedade privada.

Em seguida, trazendo a percepcdo do instrumento de regularizacdo fundiaria e as
transformacdes em termos de politicas nacionais, com novos marcos legais, bem como modelos
internacionais, com destaques para diferentes aspectos de execuc¢do, ora em termos urbanisticos,
ora em énfases mais juridico-formais. Constatou-se que, na pratica, a unido dessas esferas ainda
se encontra em descompasso, e com 0 hovo marco legal, embora exista o potencial na previsdo
de uso de acOes que viabilizem a urbanizacdo nessas areas, isso nao € atrelado a conclusdo do
processo, ficando a fiscalizacdo a cargo do proprio poder publico, o que pode passar maior
fragilidade no cumprimento dessas obrigacdes.

Nesse sentido, a importancia de disseminar formas mais coletivas de relagdo com o
territorio, mesmo sob o paradigma da propriedade privada, como o caso do Termo Territorial
Coletivo (TTC). Instrumento este que agrega a realidade de legalizacdo a necessidade de
urbanizacgéo, subvertendo a gestdo de uso da terra para uma forma coletiva de participacao.
Considerar esse aspecto da politica de regularizacao é entender que para problemas coletivos,
como é a questdo da moradia, solugdes individuais ndo sdo suficientes.

Por dltimo, a analise dos resultados dos quantitativos de emissdes de titulos de
propriedade nos permitiu ter um panorama geral do grande investimento que vem sendo feito
em torno desta politica como, por exemplo, na formacéo prética e tedrica dos profissionais da

area (secdo 3.2), com o envolvimento de multiplos atores, como instituicdes de ensino para o
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desenvolvimento de ferramentas de otimizacéo do processo da CRF, assim como a contratacdo
no valor de 30 milhGes de reais para servicos de regularizacdo em nivel municipal, na cidade
do Recife (secéo 3.3).

Ademais, pdde-se contribuir com o mapeamento geral de onde vem acontecendo essas
regularizagdes na cidade do Recife, como é o caso da zona norte, que concentra 0 maior nimero
de acbes, além de constatar que, em nivel municipal, esses titulos tém sido atrelados a
instrumentos de protecdo como as ZEIS.

Como contribuicdo prética, o estudo aponta recomendac6es, por meio da apresentacao
de instrumentos como o TCC, a fim de que as politicas publicas voltadas para regularizacdo
fundiaria levem em conta ndo apenas a situacdo juridico-formal dos assentamentos, mas
sobretudo articulacdo de modelos mais coletivos de protecao para uso de habitacdo social. No
tocante aos termos sociais, a partir de um panorama geral dos resultados obtidos pelos
programas, tal estudo possibilita ainda que a sociedade civil consiga visualizar quais regides
estdo sendo priorizadas, e até onde os programas estdo chegando.

No tocante as limitacdes, este estudo, inicialmente, se propds a analisar com mais
profundidade uma parcela das CRFs emitidas pelo Recife, para fiscalizar a realizacdo das obras
e o cronograma de infraestrutura proposto para cada nucleo regularizado, sendo que
encontramos dificuldade de acesso a esses documentos, muitas das vezes sendo justificados
com base na lei de acesso a informacédo por conter dados pessoais das familias beneficiadas.

Dessa forma, como sugestdo para futuras pesquisas, dado a experiéncia recente da
politica, tanto no Estado de Pernambuco quanto em Recife, que possam ser investigados os
reais impactos das medidas aqui dispostas quanto as “promessas” de transformacdes. Foram
observados os aspectos de legalizacdo, mas também precisam ser garantidos os urbanisticos de
protecdo, a implantagdo de infraestrutura em todos os nlcleos como disposto nos cronogramas,
se as familias permanecem ou ndo nos locais regularizados. Em sintese, fiscalizar os atos do
poder publico é uma forma de observar a real efetividade do objetivo do instrumento em termos

de acesso a moradia de qualidade as pessoas de baixa renda.
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IUCATI ikl
IR a3
IUREMA mz2
LAG O DE IMAERGA MiE2
LAG O DO CARRD ikl 136
LAG O DO DURD 22
LAGO D05 GATOS rlard
LAG O GRAMIDE mz2
LAJEDO ey
LIRAE] Ry mz2
MATAPARANA el )
MACHADDS Mzl
MAMNAR riakd 7
MARAIAL Jrla pkr)
MIRANDESA 20
MOEEILAN D Jrla )
MOREND L2 132
HAZARE DA BAATA Flar]
DLINDA ikl 55
OROBO 23
OROCO 10z3
DURICURI 20120 235
PALMARES. Jrla )
PALMEIRIMA ikl
PAMELAL rlard 420 | 123
PARANATAMA, 20
PAR KA RTRIM 20 294
PASEERA 2020 46 | 112
PALDALHD ik 285
PALLESTA rlard I0s
PEDRA izl
PESOUEIRA rlarai -
PETROLAN D& I
PETROLINA 21 220
POCAD rikr] 17
POMBIS 20
PRIMAVERS plark]
OUIPARA mz2
RECIFE 2020 1eez | 1025
RIACHD DAS ALMAS mzl
RIBEIRAD 20
RID FORMIDSD a2
EARE 2
EALGADaNH: Jrla pkr)
EALGAREIRD izl 153

iz ifmi s §pa e e ador phpTacaomdosaTanis imprrs sebdacac ogamesnom vmsskrabel doosmanics HHSE Lk
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saLOh Hr1
SANHARD az2
SANTA CALIZ 3z

SANTA CRLZ DA BADGA VERDE | 2021
SANTA CRUZ DO CAPIBARIRE | 20232
SANTA FILOSENA 22
SANTA MARLA DA BOAVISTA | 20232
SANTA MARLA DD CAMBUCA | 2021

A0 BENTO DO LN 22
£50 J0AD az3 28
5RO JOACUIM DO MONTE 22
cE0 JOSE DA CORDA GRANDE | 3020
SA0 JOSE DO BELMONTE FIE
A0 JOSE DO EGTH a2
SRO LOUREMGCID DA MATA 20 1001 | 752
A0 VICENTE FERRER 22
EERRA TALHADS ni2 45
SERRITA FIEE]
SERTAMIA 22
SIRIMHAEM FIiFF]
SOLIDED FLikE]
SLIRLIBSM a2 53 | =4
TACAIMEBD W20
TACARATU a1
TAMAMDARE w1
TAUSRITINGA D0 MOSTE 21
2020
TERBA MOWA FIiE] 116
TIMBALEA 2% | app | 20
TORITAMA 23
TRACLINHAER w1
TRINDADE a2
TEISFD a0
VENTLAROSA, W20
VERDEIANTE FIiEF]
VERTEMTE D0 LERID FrirE]
VERTEMTES 20 214 | 100
VICEMCIA plordl =]
VITORLS DE SANTD ANTAD 21
RERELI plorai]

rdoreagies como tavanho da drea regularizada, quantitative de habitagBes o familias beveficiadas devem ser
soficitadas dretamente 205 MeMICGpios, uma Vil g a pamicipagdo deste Tribunal de Justiga, atmrats do Programa
Moradia Legal Pernambeco & somente iemecer suborte TRII0D P qu 0% MURICR0G, I0NS & responsdve peas

aptes do regularizagie, possam faner 3 regulaizagdo urtana sockal.

QUESTAD 03 & D6= ¥UAL O MODELD DE GESTAD D0 PROGRAMS. ¢ EXISTENCIA DE FLAND DE ACRD

e el i e jum Sessi/oostroladar. php Pacso=docemanis;_imprimi_webkaces,_origamesrvon_vssskoki_documanics 3 S8R

4=
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o Ao Conjumte do Presidente com o Commegedor de Justiga (AT0 COMNIUNTO KW 0E, do Didrio de lealics ERirdnica de
0% de Marto de 2022 - disponivel no site do TIPE - Didrio oe Justica Betrdnico - Db o 11,/03/22) o Programa
Moradia Legal Pernambuco & vinculado a Presidincia do TIPE, s& determiradas as atribuighes do Progama
constitude & Comissdo Expcutha, b oo sua Bnaldade. Sendo gue na Porana Conjunta s O7, & 16032022
{tambeém dispoedved no shie do TIPE = Dje 17/03/27), estabobnoe a composkso atual S0 Coevitd Exocubheo.

Dentro do esposto & gestio do programa & feta de forma colegiada atrawis da Comisslo ¢ eecutada de foema
Interinstitucional com os parceiros coreeniados, sempre com o objeiive die dar uporte 20s Municipios @ cartdrios
para gue possam f32er a neg %0 wrbana de b social.

Maste contexto, Como © Progmema & um articulador @ rdo um esecutor dineto das aghes ¢ suas diretrizes ¢ estaabgias
o apSo podem sar encontadas no site do TIPE na Institucional - Programas.

QUESTAD 04 - EXISTE RERASSA DE RECLIRSD FIMANCEIRD

Ko hd transferdncias de recursos entre o TIFE @ as entidades parcerias. & partiv de J02F, atraeds do Ao Conjuris 44,
e 25 da bro de 2032 | noe site Dje de DSM1LFER) o Tribunad de Justiga de Pernasnbuco estalbeloon
procedimentos pafa a comgensagio pancial, com caniter indenizabirio, das despesas @nondrias em procedimentos
o regularizacio fundidna no Jmbito do Progrema Moradia Legal Pe buco. Sendo alerade poateicrmens pelo
&to Conjunto 18 de 20 de abril de 2023 {disponivel nio Dbe o 24/04023)

QUESTAD 05 = EXETE DOCLIMENTALAD DE FORMALIZACAD DE COLASORACAD INETITLCION AL CONVERID
Foi tumado protocolos de intengio Ccom of SegUInEs parceins:

« Ansociagis dis Muanidpios de Pernamibucs (AMUPE]) - Aneso |

« Irestituto e Terras ¢ Reforma Agrdria do Estado de Pemambuco |ITERPE] = A 1|

« Umiversidade Federal de Perrambuco (UFPE] = Ao (11

- o do Estado o Pemambuco - Aneso

QUESTAD 07 = 05 MARAS DISPOKIBILTADODS PELA APAC

05 mapas slo disponibilizades pela APAC a6 munidpios, apds asinaturs da Adesko com o Programa & mediame
Temoe de Comprombso oom 3 APAC assinado pelo gestor municipal Caso necEssie O acesso a tais dados,
recomendamos gud ENITE am comatn difeto Ccom 3 APAL, uma Vel gue a disponiblizagio & equipes do Programa
boradia Lgal Perrambuce se dd apds formalizacio da adeslo municipal.

SO Mais P O Mamentn, estames 3 disposiclo par makes esdansdaentos.

Farcile, 20 o bulho 2023

Equipe Mordia Legal Femambucs

Tribunal & ketica de Pernamnbuco

—
SE'! El Docemcsio mssads cletsomomseme por CYNTHLA MALRDNCH) SERY, ANALISTA JUD-APS,
e JOOT23, i 1208, conlosme st 1%, L "%, da Les 114196

whemrdeers

L R T o U phe imprim g Fes R T o
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A matenticulede do documests pode ser confenda o site Bige: woaw jpe. s be'se s e wdads
L insoernando o eodggn verleador TIGHITT ¢ o chdige CRC ASa 1050

DIRTIEAS-25 2001 K 1T BT TN
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Anexo B
Resposta — Prefeitura

PREFEITURA DA CIDADE DO RECIFE
Secretaria de Polilica Urbana e Licencamenta
Secrelaria Execuliva de Regularizacis Furdiaria

Recile, 0f de julho de 2023

A Autcridade Adminstrativa da Trarspardncia da Secretaria de Poltica Urbana =
Lioenciamenia,

Segue abaixo as respostas a0 pedido de acesso 4 informagho n® X2300408101 1 BO0GS0E:

1} Segue em aneao no corpo do =.mail o CONVENIO DE COOPERAGED TECHICA sob o
ME 082021, firmado &m 18072021 enire a Prefetura do Recife & a PERPART.

a) Duranle a vigénda do mesmo, a PERPART execulou a regulanzacio fundiaria de

1058 imeweis.

Houve o 1* Tk = Termo Adifwe = Comeénio PERPART B* 0052021, que promogou a

vigéncia do contralo por 12 meses.

o} Em meados de 3120, foi frmado o termo de adesSo entre o Programa Moradia
Lsgal do Tribural de Justiga de Pemambuco, a Comegedaria Gerall de Justica do
Estado de Pemambuco, a Associagdo dos Fegistadores  Imobiidrcs de
Pemambuc & o Municipio de Recile, am 27 de maio de 2020 & gue permanece
vigenbe até a presente data.

2} Sm. O coniraio de Prestagio de Senvicos de Assessoria & Consuliona Téonica N®
34011002202 foi fimado entre o municipio do Recife & o Comsdio DIAGGEQ. O
citado contrato esid disponivel em transparéncia ativa através do link abaixo:

Jul’ < |decompras. recife pe. gow brioomratos/(Cad ContraioCansolidads oh

Para o acssso a0 TR, no sile do poral de compras, na opcdo licilagda, s= fax
necessdrio colocar uma palavra chave, como por sxemplo, “regularizacio”, ssndo
possivel acessar o TR Segue abaike o link para consuka:

full = |decompras. rexcife pe. gow b on Costalhes Dooumenios Relacona
dos.pho'? 1&anc= 202 &oomissao=53& 1.

3} O quantiativa de tfulos entregues foi de 2,681,

P 4|
e D i Aipnis, B By i Faie Claaiete- P | CHEP: B0 230
TR ER R D b



PREFEITURA DA CIDADE DO RECIFE :
Secreladia da Poliica Urbara & Licancaments RECIFE
Secrelaria Execuliva de Regularizacis Fundiirka resimnEE

a) Informamos que devido a demanda de informagtes, estamos emviando o
guantitative de Hhdos que foram entreques divididos: por area, conforme planika

BAlRR i

% TR E

HABIEACHIN AL
1 . 2 Bl 16 Mar2igs  PREFEITURA £ RECIFE
5 HABITACH S AL PORTOD DA 5
r | HEHERIEE | u ™ n Chai120 PEEFEITLUEA D4 RECIFE
HABITACHIN AL )
3 s ARELTI 5% Mai831  PREFEITURA B0 RECIFE
HABITACHN AL
4 CORSELHEIRDY ALLIA P 17 Chai120 PEEFEITLUEA D4 RECIFE
IROMER DA FORNTE
3 EDLLARDNO AR LINHA 0 TIRCE 4 AT PREFEITLEA DM HECIFE
HABITACH S AL 5
L ) FELKT FLMINAS 4 i 20 PREFEITLEA M RECIFE
CARMPEA DTh
3 Ll e o G PREFEITURA B0 RECIFE
HAHITACHN AL YILA I -
L] MIERVA DS UMM L] Mar2(TS PREFEITLEA MO RECIFE
* A A o LINHA 0 T ™ MsifEE  PREFEITURA DO RECIFE
HABITACH S AL PORTOD DA 5
10 S0 TRIN " A k- i 20 PREFEITLEA M RECIFE
S e L BEBERIBE 4 G PREFEITURA B0 RECIFE
HABITACHN AL
12 VEREA DGR MICRIEL ARELIWA L1 i 120 PREFEITLEA 4 RECIFE
HATISTA
HABITACHINAL
13 T FASSARINHD 8 Abra32  PREFEITURA DM RECIFE
H'.'.Iillh.l'.h’.h-AL oer. Al
14 ESTADUA . GRANDE s Jan20a2 PEEFEITLUEA D4 RECIFE
LML HERSEE LA
1 S SANTEH AMARSH £ S22l PREFEITURA DO RECIFE
18 ZEIS RODA OF FOCKE TOREOES 136 i 120 PERFARTGOATE
FELS delsllA FRIL ]
” Adia PRy &2 e PERFARELEITE
FARTE 1)
1] LEIS MANGAREIC A MANGAHEIA " D201 PERFARTGOATE
FEI5 Adslia FRIA ]
M ARTE 33 Adia PRy 21 Nowz PERFARELEITE
FEI% sl n FRLS
om (FARTE 1y AULA P (1) D' 2802 PERFARTCENTE
% A ARV FASSARINGD ™ Dot PR ARE CEAPE

i L L]
e Do o Apaso. 6% Bawva de JecraSecrs-PL | (0P 82.020-230
TR PR gk
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PREFEITURA D& CIDADE DO RECIFE
Secrelaria de Politica Urbara & Licancamento
Secrelaria Execuliva de Regularizadcio Fundiria

n Biumn MACAXEIRA S8 D280

b)) O iotal de tiulos foi de 26811, sendo 2.651 com tHulos enfregues & 24.120 tidos

s

¥ Bm pre =, tabela & sequir

MNORL LETLI ]

1 ST D0 BERARDD FRADD LEX RECIFE
FREFHTLEA DO
e —— TRABALHI DE CAMPD
E (ETAFA 3] MADALENA Jam RECIFE
AMALSEDOFROICTOCE  FREFEITURA DO
s Smmcumom —— - R AREALAD RECIFE
FUKDUARA
TRABALHE DE CAMPD FREFEITLRA DO
] VLA MICERCAD IRGERHD D0 WD T RECIFE
FARNGLEIRA, | SAN TRABALHE DE CAMFD FREFEITUEA DO
] PARMGLEIR, " &0 RECIPE
- — PRADS / CORBERD o TRABALHI DE CAMFD I‘I.EP'E‘I.‘E‘L;M:I:I
APDGADCS | TRABALHI DE CAMFD FREFEITURA DO
] WILETARDIMHA e 1= RBCIPE
NERBLAL |- 55D FREFEITURA DO
LEVARTAMERTO
L] = IS BEIRA, = DE AREA RECIPE
CLUBE DO FREFEITURA DO
1 . . FUTIKGA 2] LEVANTAMERTO OF AREA RBCPE
COMILNTD
11 HAMTAODWNAL DOM  (MOWA DESCOBCATR e rvasTaMrRTO DL Ana. TRETETLEEA '”em
HELCER CAARA
RAEGETAD D FPREFEITLEA [0
12 BRITANA, IW P IR, & — KBCIPE
AMALBE DO FROICTD CE
bt CAMPINIMSE I I REIRS, 2] FEGAARTACAD R IEI?Em
FUKDHARI.
14 mmﬁ = 313 163 LEVARTAMERTO OF AREA "Hm.'l':‘m
15 "-T‘n"m IS BEIRA, “ LEVARTARENTO DE AREA. m&g‘?&“m
NERBIAL |- FREFEITURA DO
16 IW IR, 2] LEVANTAMERTO OF AREA KBCPE
17 PALLD CAMALCANTI  BREH) D4 GLABFARA FiT TRABALHI DE CAMPD T IEI?Em

Bl o Faire
ot Do 00 Apaio. 2% Baiva du Secre Seaire-FL | O0F: 82000230
wrm TR D o ke




PREFEITURA DA CIDADE DD RECIFE
Secrelara de Paliica Urbana & Licanciaments
Secrelara Execuliva de Regularizagda Fundidia

i FREFEITURA [0

m PRARTESCD [rrrTY LEVARTAMERTO OF ARES RECTFE
FPREFEITLRA DO

LEVARTAMERTO

13 WILA BRAGIL 11 LHA HIAHA BETERRA OE AREA =
LEIERATD COSTA RIGRTAD C& FREFEITURA DO

m i CAMPD GRANDE ek i
CASARAD DO FREFEITLRA DO

I T CORONRD LEVARTARMIRTE DF AREA RECIFE
o o o FREFEITURA DO

iz PR PUTIRGA LEVARTAMERTO OF ARLA RETFE
m IDELE PRNTO BREND DE BERERIBE TRABALHE DE CAMPD FREFEITURA [0

RECIFE
14 ERCARTA RASCA | FMA LEVARTAMERTE O AREA '"”::_l_'lﬁ_*"""
= ENCARTA WIDTA 1T FiNA PUARTAMINTO DL Anps TPEFLTLEA KBCIPE e
FRAZED S RIGHTAD D& FREFEITURA DO

- - . : DOCURENTACAD RECIFE
w SANTO ANTONID ARFLICW, LEVARTAMERTO O Ae TP LA RECIFE e

4} O programa "4 Casa é Sua”™ tem coma objetivo promover a regularizacio fundidria de
niickeos whanos informais, com o objetiva do ordenamenio termtorial & & blulacio de
seus ooupantes. Pam isso, & necessdno que esses imdveis alendam aos requisios
exgicos na Lei 13.468/5017:
« Moradores de ndckesos urbanos informais comprovadamenie edsienies. abe 22
de dezembro de 20168, Art. 5°, § 2° da referida lei;

« Familias com renda mensal ndo superor a 05 (dnoo) saldnos minimos = que
ndo sejam proprietdrias de oulro imdwel urbano ou roral (Les Estadual de n®
1E2112013, Art. 2%).

Dianbe diszo, 0 gue & feito & um estudo prévio dessas dneas passhes de regulanzacio
fundiidria por meio de um mapeamento & visikas iéonicas, com o intuito de averiguar se o nideo
atende cu ndo as condigies dignas de moradia exigidas em lei, coma por exempla, a exsiénc
de infreesintura essendial (rede de drenagem, rede de espolo & enengia slétrica), auséncia de

] & gue nio estejam localizadas em areas non aediicand,

bem como em dreas de preservacio ambiental & gue possuam wiabilidade uridca para &

Pl oo Rl
s Do po Apaio. 622 Bava de JecFaSecrs-FE | OEF: B1000-230

TR o o b
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PREFEITURA DA CIDADE DO RECIFE
Secrelana de Palilica Urbana & Licancaamenia
Seerelaria Execuliva de Regularizseds Fundiaria

inicializagda dos ¥abalhos, visando o sucesso da regulanzacio com a entrega dos tikdos acs

beneficarios.

&} Conforme solidtado, segue abaixo os nimeros das referidas leis municipais:
& Lei municipal de n® 19044, de 25 de abnl de 2025;
&  Lei municipal de n® 190458, de 25 de abnl de 20,
& Lei municipal de n® 190048, de 25 de abnl de 205;
& Lei municipal de n® 19047, de 25 de abrl de 20&5;
&  Lei municipal de n® 19,048, de 25 de abnl de 205;
& Lei municipal de n® 19,045, de 25 de abnl de 2025
& Lei municipal de n® 12,080, de 25 de abnl de 2025,
& Lei municipal de n® 19081, de 25 de abnl de 2025,

B} Possui sim. Como afirmado anfencemenie, estudos prévics =50 fefios nos nicleos, b=m

Some o magsamenls dessas areas.

N B0 S LR

SITH DO CARIKIS DY AMALISE i
= il REALITADG CONCLUITA
- SITHE DO CARIMIS D ARALEE [ . -
z CTaRas L T REALIZADG CONCLUInA
o0 IR AR ARALISL r
¥ == el REALIZADG CONCLUITA
o | SITHIDOBIRARDD | ANALEE 04 R .
Tapain T REALIZADG CONCLUINA
. ARALEE D i
E VILA REDENG A0 TIPOCR AN REALLZADG. COsCLUins Wik ko
ST
PO [ PAKEL S REALIZADS LD HA wha
& MO [ FAR LA AT AL T Ll Al iF A A} AL
TOFOCE AT
VAN TANH T M
7 FRATH) CADWSTRAL £ REALIZADN KAD Ko
ANDANENT
TV AR TAER T . TH . .
MANGUEIRA B REALIZADY X Ko
’ . . TOPCCRANCD S sxmenn - -
TITAR TAME R TR
L] MUSTARDERHAS! | o onen BILALITADA. [ — ska R0
TR LRLATCOM
1| BRAsi TIMass | A5 EERASEAS KD o Wi Wi
=y
[F] DRANC G [ATS I8l ANALERL WAL AO ETe ETr]
HUARLIS EM ESTUTN
[t o e Wk A Nk Rio
B, Al ANALERL . 0 i o
14 CAGOTE e WA AL KAD KA
(£ COELHS B wAD BAD ska R0
14 A PRADND M ANALERE WAL A [T [T
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PREFEITURA DA CIDADE DO RECIFE
Secrelaria de Polilica Urbana & Licendamenta
Secrelaa Exsculiva de Regularizagde Fundidika

i} WARRD I ANALEE skin BAD Kk
BARITACKINAL K - - .

5 MOV SOUT M ANALISE ki AL Ko

L] CAMPD GRANDE M AMALEL wAD BAD Kk
LA OE N . - .

8 KHAHEIRE I ANALEE ki AL Kk

n ARITANA I ANALISE WA A ¥

T} A parceria entre o Municipio do Recife, a Coregedoria Geral de Justica & o Tribunal de
Jusica de Pemambuce no dmbite do Progama Moradia Legal, continua vigenie & o
Termo de ddesao foi frmado em 27 de maio de 3030, conforme anexo.

Secretdno Exeoutivo de Regularizagho Fundiria
Secretana de Poliica Urbana & Licenciamenio

Pt o Fslte
S Doy o pasio, % B ol eaie Fheoife-PL | 0P B0
RS
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