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Resumo: Entre os objetivos deste trabalho estd o de analisar o instituto da
demarcagdo urbanistica e a utilizagdo prética do instituto nos municipios da
Baixada Santista. Napesquisase buscarelatar como é aplicadaessamodalidade
deregularizagdo urbana como proposta nalegislagdo urbanisticavigente, em
resposta a preceitos constitucionais e a necessidade de proporcionar vida
dignaaos moradores dos centros urbanos. O método cientifico empregado é o
hipotético-dedutivo e fenomenol dgico. O objetivo do estudo € exploratério-
explicativo. O procedimento técnico é a pesquisabibliogréfica, documental e
estudo de caso. Neste artigo se evidenciaanecessidade de ampliagéo daatuacéo
municipal na efetiva implementacéo de politicas publicas voltadas a
regularizaco fundidriade modo agarantir o acesso ao direito amoradia.

Palavras-chave: Demarcacéo urbanistica. Direito a moradia. Municipios da
Baixada Santista. Regularizagéo fundiéria.

Abstract: The purpose of this study isto analyze the urban demarcation as a
juridical practice and its feasibility of use on Santos and surrounding cities.
This research aims to demonstrate how is applied this new type of urban
regularization as proposed at the current planning legislation in response to
the constitutional principles and the need to provide decent housing for
residents of urban centers. The scientific method employed on thisresearchis
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the hypothetical-deductive and the phenomenological. The aim of the study
isexploratory and explanatory. Thetechnical procedureistheliterature search,
document and case study. This paper highlights the need for expansion of
municipal performancein the effective implementation of public policiesfor
land regularization in order to ensure access to housing rights.

Keywords: Urban demarcation. Right to housing. Santos and surroundings
cities. Regularizing land.

I ntroducéo

Odireito social-constitucional amoradiaé parteintrinsecadadignidade
da pessoa humana. E, inclusive, reconhecido por diversos tratados de
direitos humanos e historicamente relegado pelos sucessivos governos,
n&o obstante avigente Constitui¢cdo (CF/88) possuir previsdes especificas
voltadas ao recrudescimento do nimero de unidades em face dademanda
populacional de baixarenda, sempre olvidada pel 0s sucessivos governos.

A dificuldade em se publicar normas em prol da moradia aos
hi possuficientes culminou em processo de sucessivas invasdes em areas
publicas e privadas. N&o houve outra alternativa dessas familias a ndo
ser a ocupacdo indevida dessas areas, sobretudo locais de protecdo
ambiental, APPs, entre outros. As normas até ha pouco tempo vigentes
criavam a possibilidade de loteamentos de alto custo, inviavel aqueles
Ccujos ganhos se restringiam ao seu proprio sustento.

A regularizagdo dessas areas com a consequente urbanizagdo
justificou apublicacdo dalL el 11.977/2009, alteradapelal e 12.424/2011
(BrasiL, 2011), que instituiu o programa “Minha Casa, MinhaVida’, do
governo federal. Essanormatrouxe ferramentas aregularizagéo fundiéria
de assentamentos | ocalizados em areas urbanas e setornou imprescindivel
aimplementacdo de regularizagdes em quefosse dificultosaaformalizacéo
por meio dosinstitutos proporcionados pela L el 10.257/2001, bem como
pela Medida Provisoria 2220/2001 (BrasiL, 2001), além de normas
precedentes, tal como aque estabel eceu 0 Decreto-lei 271/1967. (BrAsiL,
1967).

O método cientifico empregado neste artigo € o hi potético-dedutivo,
uma vez gue se coloca o problema da falta de moradia as familias de
baixa renda e a omiss&o na criagdo de normas capazes de atender a essa
problematica até pouco tempo atras. Também o fenomenol égico, pois
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aqui se estuda uma das formulas propostas para solucéo desses
problemas diante da premente necessidade de regularizacéo de
moradias. O objetivo do estudo € exploratdrio, considerando que ha
normacomplexacriadae explicativa, queidentificaracomo estdo sendo
aplicados procedimentos e regularizados fatos passados diante das
leis urbanisticas existentes. O procedimento técnico é a pesquisa
bibliograficaa partir de realidades existentes na Baixada Santistae na
documental, que analisam casos em que a aplicacdo do novel instituto
parece ser a solugdo mais adequada.

Diante darealidade vivida pelas familias de baixo poder aquisitivo,
gue ocupam terras sem a devida titulagdo, sgja em areas publicas, sga
em privadas, criou-se anormadademarcacdo urbanistica, grande novidade
entre asnormas nacionais, como possibilidade aplicavel em face dagrande
necessidade de regularizacdo fundiéria. A propostadeste trabal ho consiste
em uma explanag&o técnica sobre o tema. A seguir, seréo analisados 0s
aspectos legais mais rel evantes relacionados ao instituto da demarcacéo
urbanistica e a descricdo da utilizacgo préatica do instituto na regido da
Baixada Santista.

A necessidade premente de regulamentacdo de posses, até ha pouco
tempo desconsideradas, e a criacdo de formulas capazes de melhor
adequar asituacdo existente demandaram doslegisladores algo que pudesse
ser empregado a regularizaco fundiaria. E possivel entender que a
legislacéo vigente € adequada? Os processos estdo correndo de maneira
fluida de acordo com as autoridades competentes? Como esta 0 processo
de degjudicializacdo criado pela novel normatizacdo que viabiliza os
registradores para finalizar o processo.

Neste trabalho se analisam a possivel articulagéo e a solucdo desses
problemas e também se verifica, na regido da Baixada Santista, se 0s
procedimentos de regul arizaco fundiériatém se gjustado aregulamentacéo
vigente. Aqui também se observa se as autoridades tém dirigido sua a
tencdo a regido e se comparam as medidas adotadas em outras regides
brasileiras.

Odireitoamoradia

O abandono institucional resultante dafaltade politicas pablicasem
prol da criagdo de moradias populares culminou em um processo de
urbanizacdo desordenado e o surgimento do que Rolnik afirmou ser a

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 6, n. 2, 2016 (p. 179-200) 181



“cidade real” em contraste com a cidade legal .* A autora afirmaque, em
grande parte das cidades latino-americanas, a legislacdo apenas regula
parcelado espaco urbano. Segue seu correto raciocinio no sentido de que
essa, ao definir formas permitidas e proi bidas nesse espaco, também define
guando aquela érea esta dentro ou fora dalei. Esse ambiente cadtico das
cidades brasileiras pode ser conferido nos inUmeros assentamentos
precarios irregulares, insalubres e sem as minimas condigdes de acesso
aos servicos basicos para a garantia de uma cidadania digna.

O direito amoradiaé um direito social constitucional mente previsto
no art. 6° da CF/88. Essedireito fundamental, antes considerado implicito,
surgiu como umarepercussao do principio dadignidade dapessoahumana,
fundamento da Republicabrasileira, nostermosdo art. 1°, Inc. 111 daCF/
88. Reconheceu-se a omissdo a esse direito essencial apos a publicacéo
da Emenda 26, de 2000. Até esse direito ser claramente identificado no
nosso DiplomaL egal, ajurisprudénciado Supremo Tribunal Federd (STF)
dividia-se em seu reconhecimento. | ncorporou-se, portanto, normacontida
na Declaraggo Universal de Direitos Humanos, de 10 de dezembro de
1948. (UNEsco, 1948).2

A moradia digna ndo se resume simplesmente a regularizagéo
fundiaria e a respectiva titulacdo da posse irregular. Esse direito
compreende, como bem-articulou o projeto da Relatoria Especial do
Conselho de Direitos Humanos da ONU para o Direito a Moradia
Adequada, o direito ando ser turbado daposse, equi pamentos urbanisticos
suficientes paraumaboaqualidade devida, custo acessivel, habitabilidade,
ndo discriminagdo, priorizagdo de grupos vulneraveis e localizagdo
adequada.®

Nesse sentido, essencial, diante do arcabouco juridico-normativo
brasileiro, que seinserisse naprincipal normanacional o direito amoradia
como de indole meridianamente fundamental. Por esse motivo, é
expressamente mencionado no art. 6° da CF/88 e € acompanhado por
outros, sobretudo o relacionado a politica urbana, o conceito de “funcéo

1 ROLNIK, Raquel. Para além da lei: legislacdo urbanistica e cidadania (Sao Paulo 1886-
1936). In: SOUZA, Maria Adélia A. et a. (Org.). Metrépole e globalizagdo: conhecendo a
cidade de S&do Paulo. S&o Paulo: Cedesp, 1999. Disponivel em: <https://
raquelrolnik.files.wordpress.com/2009/08/paraalemdal ei.pdf>. Acesso em: 21 mar. 2015.

2 Disponivel em < http://en.unesco.org/>. Acesso em: 4 maio 2016.

3 Relatoria Especial do Conselho de Direitos Humanos da ONU para o direito & moradia
adequada. Disponivel em: <http://direitoamoradia.org/>. Acesso em: 4 maio 2016.
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socia dacidade’. O que se considera uma propriedade adequadamente
empregada pelo seu titular deve estar indicado de maneira expressa em
normasmunicipais.

Nesse contexto, criou-se um capitulo préprio paraaregularizacdo da
politicaurbana, consistente nosarts. 182 e 183 da CF/88, Unicosdispositivos
do Capitulo I1, Titulo VII: Da Ordem Econdmica e Financeira. Nele se
indicaque os municipios sdo os responsavei s pelaexecucao dapoliticade
desenvolvimento urbano, complementando o que jadispbe o art. 30, Inc.
V1I1, daCF/88, e destaca o Plano Diretor como instrumento bésico dessa
politica. Esse plangjamento n&o € obrigatorio para todos 0s municipios
brasileiros. Contudo, cadavez mais, se mostrarelevante seu papel, pois,
entre outras fungdes, demonstra ser fundamental a criacdo de reserva
fundiéria em locais que estejam aptos a receber empreendimentos
populares, sobretudo para comportarem Zonas Especiais de Interesse
Socia (ZEls).*

A criagdo de ZEls possui diversas vantagens paraareservade areas.
Nas palavras de Pinto, “as matérias atribuidas pela legislacéo ordinéria
ao plano diretor tém por consequéncia, portanto, ndo apenas definir seu
conteido, mas principalmente criar umareserva, impedindo que possam
ser reguladas por outros instrumentos’.®

Nesse sentido, a criagdo de ZEls pelos Planos Diretores ou mesmo
leis municipais deve ser devidamente instrumentalizada pel a autoridade
publica municipal, especificando os tipos permitidos de ocupacéo e
protegendo aquel e grupo de moradores de possiveisinvestidas deterceiros
gue queiram usurpar 0 espaco.

O pais vive, ha muitas décadas, um processo de urbanizacgéo
desordenado, o qual trouxe paraos grandes centros citadinos consideravel
numero deindividuos em buscade trabal ho, melhores condi¢Bes devidae
oferta de servigos publicos. Essesindividuos, em grande parte das vezes,
nada encontram. Poucos |ogram inserir-se no mercado detrabalho, o que
redundaem invasies pelapoliticaexcludente estabel ecidanas metropol es
nacionais. Os processos de adensamento ndo contemplam, em sua
infraestrutura, o atendimento dos necessitados, principal mente dagqueles

40O art. 41 da Lei 10.257/2001 estabelece outras situagdes em que o Plano Diretor é
obrigatério. Também as Constituicdes estaduais e leis estaduais podem prever essa necessidade.
5 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico, Plano Diretor e direito de propriedade. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 211.
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gue ndo possuem condicbes para aquisicdo de seu proprio teto.
Conseguentemente, essas pessoas sdo obrigadas a se aglomerarem em
assentamentos irregulares, favelas, corticos, invasfes.®

Os assentamentos urbanos surgem, por exemplo, perto de parques
industriais, como alojamento dostrabal hadores que vém de foradacidade,
periodos de contratacdo para execucdo de uma obra determinada. Esses
grupos, em sua maioria, sdo migrantes que prestam servicos, diretos ou
indiretos, em certasregides. Essegrupo informal vai aos poucos crescendo,
aexemplo do bairro Cota, naSerrado Mar. O Poder Publico ndo consegue
coibir as“invasdes’ por negligéncia, incapacidade ou mesmo conivéncia,
porque essesindividuos, em buscade mel hores condicdes, podem significar,
para os aspirantes a cargos eletivos, nimero expressivo de votos. Esse
grupo consolida-se em um novo bairro, geralmente em areas
ambientalmente protegidas. Nesse diapasdo, falta infraestrutura basica
para manutencdo desse grupamento.’

Nessa ocorréncia histérica em particular, Imparato esclarece que a
urbanizagdo voltada a interesses industriais, na Regido Sudeste e
particularmente em S&o Paul o, atraiu amigracdo de populacbes ruraisde
dentro eforado estado. Esse movimento ndo foi acompanhado de politica
publicade construcéo de moradias adequadas a popul acéo de baixarenda
migrante.®

Essa situacdo perdurara até que haja uma regularizacdo, por total
impossibilidade de alterar osfatos, ou até que algum acidente de grandes
proporgdes (incéndio, deslizamento, desabamento, vazamento de produtos
guimicos), eventual mente obrigue uma evacuagao.®

Importante é destacar a existéncia de alguns tipos de irregularidade
fundiaria nos assentamentos informais: a irregularidade dominial, a

5 FERNANDES, Edésio. Desenvolvimento sustentavel e politica ambiental no Brasil:
confrontando a questdo urbana. In: LIMA, André (Org.). O direito para o Brasil
socioambiental. Porto Alegre: S. Antonio Fabris, 2002. p. 351-370.

7 A Lei 11.977/2009 consigna o que segja infraestrutura basica em seu art. 6°, Inc. Ill.

8 IMPARATO, Ellade L. P. A regularizacéo fundiaria no Municipio de S&o Paulo. In: .
Regularizacédo fundiéria: de acordo com a Lei 12/651 — Novo Cdédigo Florestal, com a
redacéo dada pela Lei 12.727/2012. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 167-184.

9 Essa reflexdo retrata o surgimento de alguns aglomerados urbanos irregulares, locais de
tamanho significativo, como, por exemplo, a “Vila Parisi” em Cubatdo, evacuada em virtude
de vazamento de ambnia e local de nascimento de inimeras criangas anencéfalas, atualmente
um pétio de estacionamento sob investigagao parlamentar, e o atual distrito industrial da
“Alemoa’ em Santos.

184 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 6, n. 2. 2016 (p. 179-200)



urbanistica e aambiental. A irregularidade dominial € asimplesinvasao
deterrenos publicosou privados, semtitulo que dé garantiajuridicasobre
aposse. Ao lado dessa é certamente possivel verificar irregularidades de
cunho urbanistico-ambiental. 1sso pela simples constatagdo de que o
parcelamento ndo esta de acordo com a legislacdo urbanistica ou, em
termos ambientais, sequer se cogitou da obtencdo do imprescindivel
processo de licenciamento ambiental, sem qualquer autorizacéo
governamental .10

Para que hgja integragdo com a cidade, importa enfrentar e sanar
todas essas questdes. Nesse sentido, a regularizagdo envolve amplo e
multidisciplinar conjunto de medidasarquitetonicas, ambientai's, urbanisticas,
entre outras tantas. Ademais, quando se identificam assentamentos de
popul agéo de baixarenda, deve-seincluir igualmente medidas sociais, de
forma a buscar ainsercdo desse grupo na municipalidade.

Constatacdo simples e realista é a de que € inviavel desocupar
realocando todos os assentados, porgue dificilmente existe, na
municipalidade, outra area capaz de abrigar 0s egressos. Nessa situacéo,
apopulacdo carente serialancada a suapropriasorte. Necessario, é entéo,
gjustar asituacéo que surge, frise-se, por omisséo do Poder Publico, falta
de previsdo legal ou mesmo pelo crescimento da“cidaderea”, por serem
as hormas relativas a loteamentos ou parcelamentos destinadas a outra
classe populacional, in casu, aLei 6.766, de 1979.12

Se o Poder Publico ndo agiu quando devia e podia, em
descumprimento ao previsto no art. 30, Inc. V111, da CF/88, a destempo
deveregularizar asituacdo. Talvez aindaimaginando que aUnido, como
detentora de recursos destindveis a construcao de habitagdes populares,
pudesse enviar verbas para essa finalidade. Contudo, nada é feito pela
municipalidade. De outra forma, na quest&o dos assentamentos, tem-se
gue aregularizacéo fundiaria se manifestacomo el emento imprescindivel

10 BRASIL. Ministério das Cidades. Regularizagéo fundiaria urbana: como aplicar a Lei Federal
11.977/2009. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/
repositorio/28/documentos/cartilharfcidades.pdf>. Acesso em: 13 mar. 2015.

1 BRASIL. Ministério das Cidades. Regularizacdo fundiaria urbana: como aplicar a Lei
Federal 11.977/2009. Brasilia, 2010. Disponivel em: <http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/
repositorio/28/documentos/cartilharfcidades.pdf>. Acesso em: 13 mar. 2015.

2 BRASIL, Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Diario Oficial [da Republica Federativa
do Brasil] eletrénico, Brasilia, DF, de 20 de dezembro de 1979 . DOFC DE 20/12/1979, p.
19.457. Disponivel em: <http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/
Viw_ldentificacao/lei%206.766-1979.>. Acesso em: 14 abr. 2016.
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€, sob 0 escdlio de Gongalves, para materializar o fundamental direito a
moradia, integrando, aliés, esse direito especifico ao leque de direitos que
constitui o direito acidade.”

A regularizacdo fundiariando é algo simplesaser corrigido. A omissdo
normativa decorre de préaticas excludentes que geram consequéncias
perversas ao proprio futuro do Pais. A educacdo inadequada, conforme
constatacdo da propria Organizacdo para a Cooperacdo e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), tem resultados insati sfatérios nos
“setores sociais desfavorecidos’.** Segundo constatagfes desse 6rgao, a
mel horianaeducago el evariasignificativamente o Produto Interno Bruto
(PIB). Isso é fundamental para se incrementarem os combalidos indices
do Paisem diversos setores. Consequentemente, o0 setor habitacional seria
mais funcional e adequado as necessidades coletivas.®®

Nesse sentido, destaca-se Acérdao da Corregedoria Geral de Justica
do Estado de S&o Paulo, que bem destacou o programa “Minha Casa
MinhaVida’, nostermosexplicitosdal e 11.977/2009. Essanorma, sob
o enfoque do relator, José Renato Nalini, trouxe novarealidade a quest&o
daregularizagdo fundiaria urbana. Um de seus objetivos é aremogéo de
obstacul os e deficiéncias exi stentes nal egislagéo e disposi gdes normativas
vigentes, que até entdo se mostravam insuficientes paratratar dessetema
de tanta relevancia. Essa norma estabeleceu novos mecanismos no
ordenamento juridico para simplificar e conferir maior celeridade e
seguranga aos processos de regularizagdo. A lel em comento entrou em
vigor na data de sua aplicacdo (art. 83). Ela é estrutural e com grande
potencia de éxito, que somente seraa cangado se os operadoresdo Direito
removerem antigos conceitos substituindo-os por novos institutos
normativos.'

Notadamente a maioria, ou pelo menos os “formadores de opinido”
dos que divulgam esse entendimento, possui bens e patriménio, ou aqueles

13 GONCALVES, Rafael Soares. Repensar a regularizagdo fundiaria como politica de integragédo
socioespacial. Estudos avancados. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
sciel0.php?pid=S0103-40142009000200017& script=sci_arttext.> Acesso em: 5 jun. 2014.
14 OCDE. Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico.

15 Radio Franga Internacional. Brasil esta entre os piores no ranking de conhecimentos
basicos da OCDE. Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/educacao/2016/02/brasil-esta-
entre-os-piores-no-ranking-de-conhecimentos-basicos-da-ocde>. Acesso em: 4 maio 2016.
16 SAO PAULO. Tribuna de Justica: Acérddo — DJ n. 0003529-65.2011.8.26.0576 — Apelagio
Civel. Data de inclusdo: 30/08/2012. Rel. Des. José Renato Nalini.
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que defendem seus interesses e, provavelmente, por isso, reconhecem a
propriedade como um direito supremo, quase divino.Y’

E incompreensivel que no século XXI ainda se discuta tema que
deveria ter sido solucionado na virada do século XIX ao XX.®® As
Constituigdesdoinicio do século XX, aschamadas“ Constitui gdes Sociais’,
ja sinalizavam na direcdo de algumas mudancas necessérias, uma vez
gue essenciais a garantia de paz social. No pos-guerra, essas mudancas
imprescindiveisforam observadas no sentido de se conferir maior atencéo
a populagdo de baixa renda que formava verdadeiras comunidades
consolidadas.*®

A segundadimensdo dos direitos fundamentais abrange, portanto,
bem maisdo que os direitos de cunho prestacional, de acordo com
0 que ainda propugna parte da doutrina, inobstante o cunho
“positivo” possa ser considerado como o marco distintivo desta
nova fase na evolucdo dos direitos fundamentais. Saliente-se,
contudo, que, aexemplo dosdireitos da primeiradimensao, também
os direitos sociais (tomados no sentido amplo ora referido) se
reportam a pessoa individual, ndo podendo ser confundidos com
direitos coletivos e/ou difusos de terceira dimensao.?

A vigente Carta Magna reconheceu a dignidade da pessoa humana,
a funcéo social da propriedade e da cidade, entre outros principios
essenciais aum Estado que se quer formatar em bases sustentaveis e em
termos considerados adequados a dignidade da pessoa humana. Mais
adiante, apdsa guns anos de suavigéncia, consolidou-se como fundamental,
pois, mencionado esta de maneira expressa, o direito a moradia no texto
constitucional. Relevante é o que a Constituicdo estabeleceu, em sua
redagdo original, orientacdo acercadapoliticaurbanapelo Plano Diretor.
No tocante ao direito amoradia, 0 municipio é o agente indutor, por assim

7 FERNANDES, Edésio. Desenvolvimento sustentavel e politica ambiental no Brasil:
confrontando a questdo urbana. In: LIMA, André (Org.). O direito para o Brasil
socioambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p. 364-365.

18 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007. p. 56-57.

19 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p.
402-403.

2 SARLET, op. cit., p. 57-58.
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dizer e deve implantar as politicas publicas hecessarias a gestdo urbana
visando a democratizar o processo de tomadas de decisdo e legitimar
novaordem juridico-urbanistica de natureza socioambiental .

As politicas de regularizagéo fundiaria devem, portanto, afastar-se
de par@metros meramente mercadol 6gicos, 0s quais, frequentemente,
assumem fungdo excludente na sociedade brasileira. Deve-se atender as
necessidades col etivas, sobretudo viabilizando 0 acesso ahabitacdo popul ar
das moradias para consolidagio da dignidade da pessoa humana. E
fundamental seguir o exemplo de outros paises que desde cedo, em sua
urbanizacgéo, viabilizaram o acesso a moradia de classes menos
privilegiadas.

A Lel 11.977/2009 e a Demar cacdo Ur banistica

Recentemente, a Lei 11.977/2009, alterada pela Lei 12.424/2011,
instituiu o “ ProgramaMinha Casa, MinhaVida’, do governo federal, ea
“regularizacéo fundiéria de assentamentos|ocalizadosem &reas urbanas” .

O “ProgramaMinha Casa, MinhaVida’ também se destinou agerar
formulas de custeio de moradia para populagdo de baixa renda e acesso
acrédito facilitado (financiamentos).

A regularizagdo fundiéria, nostermosdo art. 46, que seguiu 0 conceito
dado por Alfonsin:

Consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizagdo de assentamentos
irregulares e atitulacéo de seus ocupantes, de modo a garantir o
direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das functes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.?

A lei em andlise apresenta uma divisdo em quatro capitulos, sendo
gue o primeiro, dos arts. 1° ao 36, tratado “ProgramaMinha Casa Minha

2 FERNANDES, op. cit., p. 367.

22 ALFONSIN, Betania de Moraes. Da invisibilidade a regularizagédo fundiaria: a trajetoria
legal da moradia de baixa renda em Porto Alegre — século XX. Disponivel em: < http://
www.ufrgs.br/propur/teses_dissertacoes/Betania_de Moraes Alfonsin_2000.pdf>. Acesso em:
24 mar. 2015.
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Vida’, sua estrutura e finalidade, de Programas Nacionais de Habitacéo
Urbana e Rural; transferéncia de recursos da Unido e subvencéo para
pequenos municipios, Fundo Garantidor da Habitacéo Popular e subvencéo
econdmica ao BNDES; o segundo, dos arts. 37 a 45, inclui o registro
eletrénico, custos e emolumentos; no terceiro capitulo, dosarts. 46 ao 71-
A, enfrenta a Regularizagdo Fundiaria de Assentamentos Urbanos, a
Regularizag&o de Interesse Social, de Interesse Especifico, do Registro
da Regularizacéo e disposi¢des gerais; no quarto e ultimo capitulo, dos
arts. 72 a82-D, traz disposic¢les finais.

E objeto de criticas o fato de que o documento legal, que estrutura
esse programa de acesso a moradia para populacdo de baixarenda, traga
em seu bojo medidas para regularizacgo de assentamentos precarios ja
consolidados e até reducdo de emolumentos, visando apossibilitar o efetivo
registro. Esse tratamento possibilitaria a titulacdo de propriedade aos
ocupantes deimadveis que teriam acesso arecursos destinados aconstrucéo
nos jaregularizados terrenos.

Basicamente, alel prevé aseguinte sistemética: o Poder Publico, por
meio do instituto de demarcacdo urbanistica, especificaem ato normativo
ou legal érea especifica na circunscricdo de seu territorio, com invasio
consolidada ou em formagao. A propriedade pode ser de dominio publico
e/ou privado, bastando a verificacdo da ocupacdo irregular. A partir de
entdo, identificam-se os ocupantes, e, em hipoteses especificas, esses
poderdo vir aadquirir a propriedade, mediante usucapido administrativo.

A demarcac&o urbanistica € a delimitacéo de &rea ocupada parafins
habitacionais, de dominio publico ou privado, por meio daidentificagdo de
seus limites, confrontantes, area de superficie e localizacéo, para a
realizac&o de procedimentos de regularizagdo fundiériadeinteresse social.
A demarcacdo esta previstano art. 47, Inc. 111, daLei 11.977/2009.2

O instituto destina-se a regularizacdo de areas de ocupacéo ja
consolidada ou em consolidagdo, onde n&o haja oposicéo conhecida do
proprietario do imoével ou dos iméveis. Como sb pode ser aplicada nos
casos de regularizacdo fundiéria de interesse social, a area deve ser
ocupada predominantemente por populacdo de baixa renda e atender a,

2 BRASIL. Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o “Programa Minha Casa, Minha
Vida’ (PMCMYV) e da outras providéncias. Diario Oficial [da Republica Federativa do
Brasil], Brasilia, DF, 8 de julho de 2009. p. 2.
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pelo menos, um dos requisitos exigidos para essa modalidade de
regularizacdo.®

Nas hipoteses de regularizagéo fundiaria em terrenos privados,
qual quer um dos entes publicos: Unido, Estados ou Municipios, podefazer
ademarcacdo urbanistica, assim como seus beneficiarios, individual ou
coletivamente e as cooperativas habitacionais, associ agdes de moradores,
fundagdes, organizages sociais, organizagOes da sociedade civil de
interesse publico ou outras associacdes civis que tenham por finalidade
atividades nas areas de desenvol vimento urbano ou regularizagdo fundiaria.
Nos casos de éreas publicas, qualquer ente publico pode fazer a
demarcacéo de terras de seu proprio dominio.

A norma estabelece que a area esteja ocupada, de forma mansa e
pacifica, por pelo menos cinco anos, em imoveis situadosem ZEIsou em
areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declarados de interesse para implantacdo de projetos de regularizacéo
fundiaria de interesse social .®

O procedimento iniciacom aelaboracéo, por parte do Poder Pablico
respectivo, de um auto de demarcacdo urbanistica, com base em
levantamento da situacdo da &rea a ser regularizada e na caracterizacéo
daocupacdo. O auto deveraestar instruido com adocumentacéo exigida,
gue, basicamente, consiste naplantae no memoria descritivo com medidas,
aplanta de sobreposi¢do do imoével demarcado e sua situagao no registro
imobilidrio com acertiddo do registro dacircunscri¢do. Considerando que
alei municipal é aque regulariza o uso do solo, a ocupacdo deve estar
atenta aos regramentos estabelecidos localmente em termos de
zoneamento.?

Ha a previsdo de notificacdo dos outros entes federados antes do
registro do auto nas hipéteses da area a ser demarcada: abranger imével
publico; confrontar comimaovel publico, ou inexistindo registro anterior ou

24 Considera-se &rea consolidada a que possui parcela de area urbana com densidade demogréfica
superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha viaria implantada e que tenha, no
minimo, dois equipamentos de infraestrutura urbana implantados, especificados no art. 47,
Inc. Il da Lei 11.977/2009.

% Referiu-se a sua criagdo nos paragrafos anteriores. O art. 47, Inc. V, da Lei Minha Casa,
Minha Vida estabelece que a ZEls é uma parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor
ou definida por outra lei municipal, destinada, predominantemente, & moradia de populacéo
de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagao do solo.

% |nstrugdes especificas estdo contidas no paragrafo 1° do art. 56 da Lei 11.966/2009.

190 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 6, n. 2. 2016 (p. 179-200)



sendo impossivel identificar os proprietariosem razéo deimprecisio dos
registros, nesse caso, para que se manifeste sobre eventual titularidade
da area.

O auto de demarcacdo deve ser levado aregistro e podera abranger
uma parte ou a totalidade de um ou mais imoveis (art. 56, § 5. Esse
passo deve estar acompanhado de documentac&o contendo todos oslimites
da &rea, seus confrontantes e a possibilidade de existéncia de alguma
oposicdo. Importante € notar que a &rea pode conter sobreposi¢oes. Por
esse motivo, a certiddo registral € fundamental, e a citacdo de todos os
proprietarios dos quais se possa obter dados. H& problemas complexos
relacionados aregularizag&o detitul os e suas despesas. Nalegislacdo, ha
previsdo de que sejam cobertos por fundos destinados aregularizacéo em
particular ou mesmo sejam disponibilizados gratuitamente.

Oregistrador deveidentificar o proprietario daareaaser regularizada
e notifica-lo, juntamente com os confrontantes da area demarcada, para
gue manifestem interesse em impugnar o procedimento de averbacdo em
15 dias. Na hipétese de impossibilidade de notificacdo, o Poder Publico
devera providenciar notificacdo por edital. Esse passo é complexo, pois
nem sempre hé regularizacdo no imoével, ou segja, é possivel que aquele
proprietério consignado no indicador pessoal do registro ndo maissejao
proprietério atual. Nessas ocasifes, 0 procedimento torna-se aindamais
complexo.

Nadificil possibilidade de inexistir impugnacéo, a demarcacdo serd
averbada nas diversas matriculas dos imoveis envolvidos, apés
procedimentosadministrativosou judiciais, seexistirem, com aidentificacéo
de eventuais mudangas na titul aridade daguel es que antes constavam no
folio real. Nas palavras de Leite, por meio desse procedimento “tanto o
terreno quanto o empreendimento tém seusregistrosem cartorios, portanto
passam a usufruir de uma situacdo de legalidade. Dessa forma, cada
unidade habitacional estara apta para ser comercializada para os seus
moradores” %’

Ocorrendo impugnacéo, o registrador notificara o ente que promoveu
aregularizacdo fundiaria para que se manifeste em 60 (sessenta) dias. Se

27 LIRA, Ricardo Pereira. Regularizagdo fundiaria PMSP. In: . Regularizagao fundiaria:
de acordo com a Lei 12/651 — Novo Cadigo Florestal, com a redacéo dada pela Lei 12.727/
2012, p. 155-165. Rio de Janeiro: Forense, 2014.
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aimpugnacdo se der apenas sobre parte da demarcacdo, o procedimento
prosseguira em relacdo a parcela ndo impugnada.

Na hipdtese de ndo haver impugnacdo, ou ocorrendo parcial, o auto
de demarcacdo urbanistica sera averbado, e o Poder Publico devera
elaborar projeto deregularizagéo fundiéria, nostermosdo art. 51 dareferida
lel e submeter o parcelamento dele decorrente do registro.

O registro do parcelamento permite ao Poder PUblico que conceda
titulos de legitimacéo de posse aos ocupantes da érea devidamente
cadastrados. Os ocupantes que eventual mente tenham de ser realocados
em virtude da implementacdo de projeto de regularizacéo fundiéria ndo
receberdo os titulos de legitimacdo de posse, devendo, porém, ter
preservado seu direito amoradiapel o Poder PUblico que estaregularizando
a area.

Vale destacar que o titulo de legitimac&o de posse devera ser
concedido, preferencialmente, em nome da mulher e registrado na
matriculadoimovel (art. 73-A daL e 11.977/2009), como tem sido reiterado
na legislagdo urbanistica que trata da regularizacdo fundiaria. Esse
documento, nos termos do art. 59 da mesma lei, devera ser levado ao
registro imobiliario dacircunscri¢éo, para que constituadireito parafins
de moradia e s6 sera conferido aos que provarem que ndo sao
concessionarios, foreiros ou proprietérios de outro imovel urbano ou rural,
ou ainda, beneficiarios delegitimagdo de posse concedidaanteriormente.

Nos termos do art. 60 da lei, estabelece-se que, sem prejuizo dos
direitos decorrentes da posse exercida anteriormente, o detentor do titulo
delegitimagéo de posse, apds cinco anos de seu registro, poderarequerer
ao oficial de Registro de Iméveis a conversao desse titulo em registro de
propriedade, tendo em vista sua aquisi¢&o por usucapi&o, nos termos do
art. 183 da CF/88. Por outro lado, o art. 60-A prevé a extingdo do
documento de legitimagdo da posse, na hipotese de o beneficiario ndo
estar naposse do imoével e ndo se constatar registro de cessao de direitos,
hipétese que devera ser devidamente averbada no oficial registrador.

Como sublinhado, alei em andlise apresenta estreita adequacéo aos
ditames constitucionais referentes a dignidade da pessoa humana,
especificamente no que concerne ao direito amoradiae acidade. A norma
também se coaduna com os preceitos especificados no Estatuto da Cidade,
Lei 10.257/2001, enfrentando algumas das questfes que, historicamente,
“emperram” e dificultam o processo, possibilitando a regularizagéo da
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propriedade ocupada e consolidada no tempo, desde que néo seja
impugnado.®

Também apresenta alinhamento com 0s principios apresentados no
relatério tematico sobre seguranca da posse dos pobres urbanos
apresentado na 252 Sessdo do Conselho de Direitos Humanos da ONU,
em marco de 2014, relativos a seguranca de posse dos pobres urbanos.
Segundo o relatério, a seguranca da posse € entendida como

um conjunto de relagdes que vinculam as pessoas as moradias e
terra que ocupam, estabelecido por meio de leis estatutarias ou
consuetudinarias ou por arranjos hibridos ou informais, que
viabilizam que alguém viva em sua casa com seguranca, paz e
dignidade. E parteintegral do direito amoradiaadequada e elemento
necessario paraque muitos outros direitoscivis, politicos, sociais,
econdmicos e culturais possam ser usufruidos.?

Asdiretrizes do relatério pressupdem ainda que

individuos e comunidades que ocupam terras ou propriedades
para efetivar o seu direito a moradia e que ndo tém outra opgao
adequada, tém direitos legitimos de posse que devem ser
assegurados e protegidos. O conceito de direitos legitimos de
posse estende-se para além das no¢Bes convencionais de
propriedade privada e inclui multiplas formas de posse.

Destacam-se, no referido relatdrio, que os estados devem garantir
medidas, em seus territorios, de seguranca de posse, especiamente para
gruposvulnerdveis, mormente aquel es que se encontram em assentamentos
urbanos precarios. Deveaindagarantir: levantamento das diversas espécies
de posse ho @mbito citadino; viabilizar aidentificac@o dos assentamentos
e grupos populacionais vulneraveis ou sob regime de posse que possam
estar sujeitosaperigosnaturaisdo local que ocupam; estabel ecer arevisao

2 BRASIL. Lei 10.257, de 10 julho de 2001. Diario Oficial [da Republica Federativa do
Brasil] eletrénico, Brasilia, DF, 11 de julho de 2001. p. 1. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 14 fev. 2016.

2 Principios apresentados no relatorio temético sobre seguranca da posse dos pobres urbanos
apresentado na 252 Sesséo do Conselho de Direitos Humanos da ONU. Disponivel em:
<http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pagess HRC25Housing.aspx>. Acesso em: 7 jun. 2014.
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e areformados planos e aregulacdo urbanistica de maneiraaintegrar os
assentamentos localizados em diferentes situacfes fundiarias e com
diferentesformas de posse; facilitar o mapeamento, alistagem eoregistro
de posse dos assentamentos de maneira participativa; alocar fundos
suficientes para ministérios, municipalidades e governos locais para
implementacdo de medidas de regularizacdo de posse e adotar,
permanentemente, a revisdo de legislacdo, a fim de se reconhecer e
proteger as formas de posse legalmente previstas.

Outro aspecto relevante que se acentua € a questdo da garantia da
possein situ, ou sgja, as pessoas devem, dentro do possivel, ser mantidas
noslocaisondevivem, exceto naocorrénciade circunstnciasexcepcionais
guejustifiguem aremocao, bem como aexisténciade normas comintuito
de protecdo da salide e da seguranca dos individuos e do meio ambiente.
Nesse sentido, ndo devem ser empregados artificios para enfraguecer a
seguranca de posse. No mesmo diapasdo, o Estado deve garantir a
segurancadoslocais ocupados e, sempre que possivel, garantir equilibrio
e protecdo ambiental, exceto quando os habitantes escolherem exercer
seu direito ao reassentamento.*®

Fundamental € seu teor quando reconhece e reforga a fungdo social
evital dapropriedade. Expde que ndo se pode deixar de garantir amoradia
adequada a pessoas de baixa renda e sugere como medidas, entre outras,
aalocacdo deterra publica disponivel parapromocgdo de mais moradias;
adocdo de medidas de combate a especul acdo imobiliéria e subutilizacéo
de imoéveis privados. Também se refere a necessidade de melhorias da
normatividadelocal com estratégiasinclusivas de plangjamento urbano e
medidas para regulagéo do mercado de financiamento e das institui¢oes
financeiras de habitac&o.

E possivel vislumbrar a preocupacéo de érgdos das Nagdes Unidas
com as questdes: moradia urbana e necessi dade de garantir aobservancia
do principio dadignidade da pessoa humana. A governanca, nos diversos
niveis de governo, é fundamental para o enfrentamento das diversas
guestbes que surgem no gerenciamento das propriedades locais e da
possibilidade de regularizacdo fundiaria a partir da garantia de titulagéo
aos ocupantes. Fator fundamental, ja vislumbrado no documento

30 ONU. Principios apresentados no relatério tematico sobre seguranca da posse dos pobres
urbanos.
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internacional, é a seguranca de posse e de seus desdobramentos. 1sso
também inclui agdes futuras no sentido de se manter o reconhecimento
as futuras geragOes.

Experiénciasnaregido da Baixada Santista

Importante é real car algumas experiénciasreferentes aregularizacéo
fundiériaimplementadas naregido da Baixada Santista, zonalitoréneado
Estado de S&o Paulo, em trés municipios contiguos: Santos, Guaruja e
Cubat&o.

O Municipio de Santos, com aproximadamente 280 km? de érea e
popul agéo aproximadade 430 mil habitantes, conta, atualmente, com 104
assentamentos urbanosirregulares, sendo 29 em areas publicas (Municipio
e Unido), 63 em é&reas particulares e 12 em &reas que envolvem, em
parte, area de propriedade particular e, em parte, area publica. Santos
possui um Plano de Regularizacdo Fundi&riaque pretende atender a18.836
unidades habitacionais em assentamentos de comunidades de baixa
renda.®!

Nos ultimos cinco anos, regularizaram-se quatro assentamentas,
beneficiando 211 familias. Desses, dois (50%) utilizaram o instituto da
demarcagdo urbanistica beneficiando 92 familias (43%). Ambos se
encontram em fase de registro de contratos dos atuai s ocupantes. Nenhum
dos casos sofreu qualquer tipo de impugnacéo.

Guaruja, que conta, aproximadamente, com 143 km? de &rea e uma
populacdo estimada de 308 mil habitantes, possui, atualmente, 51
assentamentos urbanosirregulares, sendo 15 em areas publicas (Municipio,
Estado e Unido), 14 em éreas particulares e 22 em areas que envolvem,
em parte, areade propriedade particular e &reapublica. A municipalidade
apresenta um plano de regularizagdo fundiaria, j& em andamento, que
pretende atender a 32.970 pessoas em 14 desses assentamentos.®

Nos Ultimos cinco anos, foram regularizados quatro assentamentos
beneficiando 2.085 familias. Todas se situam em éreadaUni&o eem dois
foi utilizada a sistemética de Concesséo de Uso Especial para Fins de
Moradia (Cuem).

31 SANTOS, Milton. Regularizacéo fundiaria: avangos ajudam a realizar sonhos. Dados
disponiveis em: <http://www.santos.sp.gov.br/?q=aprefeitura/secretaria/desenvolvimento-
urbano/regularizacao-fundiaria>. Acesso em: 5 maio 2016.

32 GUARUJA. Prefeitura Municipal. Dados obtidos com a Chefia de Gabinete, mar. 2015.
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O instituto dademarcacao urbanisticavem sendo utilizado em projeto
governamental ja existente, o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), no qual ndo houve necessidade de desapropriagdo em virtude de
acordo formalizado com os proprietérios. Como ainda esta em fase de
obras de infraestrutura, ndo houve emissdo de titul os de posse.

O Municipio de Cubat&o, sede de significativo polo industrial, por sua
vez, com perto de 142 km? de &rea e uma popul acdo aproximada de 126
mil habitantes, conta, atualmente, com 30 assentamentos urbanos
irregulares, sendo 17 em éreas publicas (Municipio, Estado e Uni&o) e 13
em éareas particulares.®

Nos ultimos cinco anos, somente um assentamento foi regularizado,
beneficiando 3.217 pessoas por meio de concessdo de uso especial para
fins de moradia com demarcac&o urbanistica. Nao houve necessidade de
desapropriagdo por se tratar de concessdo de uso real aforada a titulo
gratuito daUnido ao municipio.

N&o hd, por parte de nenhum dos trés municipiosinformagdes acerca
datransparéncia na elaboracéo e implementacdo desses processos ou de
“participagdo livre e informada’ das populagbes envolvidas, medidas
sempre bem-vindas por conferirem significativo grau de governanca a
elaboragdo eimplementagéo dessas politicas deregularizacdo fundiériae
garantia de acesso a moradia e de inclusdo na cidade.

Conclusdes

A Lei 11.977/2009 viabilizanovasformulas deregularizagdo fundiaria
Entre essas novas ferramentas, destaca-se o instituto da demarcacéo
urbanisticaem consonanciacom os preceitos constitucionais e o Estatuto
das Cidades, visando a proporcionar vidadignaaos moradores dos centros
urbanos.

Apesar de enfrentar resisténcia de setores conservadores da
sociedade, aLei 11.977/2009 coaduna-se com as previsdes constitucionais
etambém com as previsdes do Estatuto das Cidades. Elaéaexteriorizacdo
de anseios populares, que sempre amejaram formulas mais simplificadas
de regularizago fundiéria coletivaem terras pablicas e privadas. E certo

3 CUBATAO. Prefeitura Municipal. Certiddo DC 068/2015. Nos termos da Lei 12.527/
2011, presta informac8es sobre assentamentos urbanos irregulares no municipio, mar. 2015.
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que, nas areas privadas, mantém-se a possibilidade de usucapido, dentro
denovaférmulaprevistanalei, aqual atribui ao registrador imobiliario os
passos finais para sua concretizacdo. Nas areas publicas, mantém-se a
sistematica adotada pela Medida Provisoria 2.200/2001, que instituiu a
Cuem, de cunho individual e coletivo.

Sob o prisma internacional, essas normas sdo verdadeiros avancos
sistemaéti cos dalegislacdo nacional, poisreconhecem aexisténciade grupos
até ent&o desconsiderados pel as normas vigentes. Elas sdo amaterializacéo
de avancos historicos de resgate da cidadania, inclusive reconhecidos
pelo Conselho de Direitos Humanos da Organi zag&o das Nagdes Unidas.

Os operadores do Direito devem estar a par da normatizacéo e dos
procedimentos peculiares a regularizacéo fundiaria. A posse deixou de
ser consideradaapenas um instituto estreitamente rel acionado aos direitos
das coisas. Ainda que ndo possa ser considerada direito real, pois que
essa categoria é taxativamente enumerada pela lel, suaimportanciatem
sidorelevadanasdiversasleis publicadas. Atualmente, € consideradacomo
sendo uma maneira de viabilizar a vida digna de inlmeras pessoas que
ainda se encontram na margem de um sistema normativo antigo, que
privilegiava o direito de propriedade e seus desdobramentos, tal como
poderiaser constatado naleiturado Cadigo Civil anterior.

A regularizagdo urbanisticatem sido amplamente aplicadaem diversos
municipios brasileiros. Os juristas estéo, cada vez mais, familiarizados
com anovel legislagéo, permitindo, inclusive, novos gjustes nalegislagéo.
Férmulas de financiamento, titulacdo de beneficiarios, entre outros gjustes,
sobretudo com a desjudicializagdo do usucapido, formaram arcabougo
diferenciado de institutos voltados ao atendimento da categoria dos
hi possuficientes, desprovidos de moradiadigna.

As trés cidades da regido da Baixada Santista evidenciam préticas
de regularizagdo de moradias por meio de demarcacdo urbanistica. Essa
modalidade foi empregadaem areas cedidas pelaUni&o. Nota-se presenca
timida das municipalidades que sb agiram como coadjuvantes e ndo como
verdadeiros protagonistas de atuacdo na regularizagéo da posse. N&o
obstante essa participagdo peculiar, é aguardado que 0s muni cipios possam,
doravante, agir como verdadeiros promotores do bem-estar coletivo e
viabilizadores dos processos que culminardo com aoutorgadetitulos aos
ocupantes.
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Importante, ainda, € sublinhar, como bem-esclarecido no texto, quea
categoria dos moradores de baixa renda raramente foi contemplada pela
legislag@o nacional. As organizagdes internacionais passaram a editar
diversos documentos em prol de uma intervencdo estatal efetiva e da
efetiva outorga de titulos de regularizacdo de posses. N&o se trata de
inobservanciade preceito do direito de propriedade, reiterado em diversas
declaracbes de direitos e Constituicdes nacionais e estrangeiras. Na
regularizacdo fundiéria, nada mais se efetua sendo a outorga de titulo a
guem ocupae que, até entdo, nuncahaviasido contemplado com politicas
publicas eficientes, capazes de |he proporcionar vidadigna.

No final do trabalho, esclareceu-se que a Uni&o compareceu como
protagonista fundamental nos processos inaugurais de demarcacéo
urbanisticanaBaixada Santista. Porém, em outros municipios paulistas, a
exemplo de Osasco e imediagdes, o instituto € amplamente empregado
pelas municipalidades. Os proprietérios, eventualmente existentes nas
areas alocadas como demarcagdo, costumam contestar e ha
procedimentos que ja foram ao Judiciério com o intuito de terem seu
respectivo deslinde. Considerando que a Baixada Santista forma uma
Regido Metropolitana, € esperado que se componha, por meio da
governanga interfederativa da regido, um grupamento que leve em
considerac@o o grande contingente de pessoas sem moradia que ainda
existe localmente e a necessidade de sua respectiva titulagéo.
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