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RESUMO

O objetivo desse trabalho € identificar as dimensdes da regularizagdo fundiaria plena,
necessérias para construcdo de cidades sustentaveis. Metodologicamente, adotou-se a revisdo
de literatura narrativa, através da exploracdo de varias fontes de producdo académica; e, para
compreensdo e interpretacdo dos dados empregou-se a técnica de andlise de contelido. Na
revisdo da literatura, identificou-se categorias sobre regularizacdo fundiaria urbana plena, que
estruturam este artigo, a saber: aspectos histéricos e legais; concepgbes e dimensfes; e,
desafios para regularizagdo fundiaria plena. Como conclusdo, este estudo aponta a
regularizacéo fundiéria para atender a sisteméatica constitucional brasileira e portanto, o direito &
cidades, devera ser plena, pois integra as dimensdes juridica, social, urbanistica e ambiental,
assegurando a inclusdo de todas as pessoas a cidade sustentavel. Esse modelo enfrenta alguns
desafios, como a histdrica prevaléncia da dimensao juridica e os altos custos; e, como uma forma
de superacao apresenta-se a experiéncia do Programa Moradia Legal Pernambuco.

Palavras-Chave: Regularizacéo fundiaria. Dimens@es. Plena. Direito a Cidade. Cidade
sustentavel.
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The objective of this work is to identify the dimensions of full land regularization, necessary for
building sustainable cities. Methodologically, a narrative literature review was adopted, through
the exploration of various sources of academic production; and, to understand and interpret the
data, the content analysis technique was used. In the literature review, categories on full urban
land regularization were identified, which structure this article, namely: historical and legal
aspects; concepts and dimensions; and, challenges for full land regularization. In conclusion, this
study points to land regularization to comply with the Brazilian constitutional system and therefore,
the right to cities, must be full, as it integrates the legal, social, urban and environmental
dimensions, ensuring the inclusion of all people in a sustainable city. This model faces some
challenges, such as the historical prevalence of the legal dimension and high costs; and, as a
way of overcoming this, the experience of the Pernambuco Legal Housing Program is presented.

Keywords: Land regularization. Dimensions. Full. Right to the City. Sustainable city.
RESUMEN

El objetivo de este trabajo es identificar las dimensiones de la regularizacion plena de la tierra,
necesarias para la construccion de ciudades sostenibles. Metodolégicamente, se adopt6 la
revision de la literatura narrativa, a través de la exploracion de diversas fuentes de produccion
académica; y, para comprender e interpretar los datos, se utilizé la técnica de analisis de
contenido. En la revisién de la literatura, se identificaron categorias sobre la regularizacion plena
de la tenencia del suelo urbano, que estructuran este articulo, a saber: aspectos histéricos y
juridicos; concepciones y dimensiones; y los desafios para la regularizacién plena de la tenencia
de la tierra. Como conclusion, este estudio apunta a la regularizacion de tierras para cumplir con
el sistema constitucional brasilefio y, por lo tanto, el derecho a las ciudades debe ser pleno, ya
que integra las dimensiones juridica, social, urbana y ambiental, garantizando la inclusién de
todas las personas en la ciudad sostenible. Este modelo se enfrenta a algunos desafios, como
la prevalencia histérica de la dimension juridica y lo altos costos; y como forma de superacion,
se presenta la experiencia del Programa de Vivienda Legal de Pernambuco.

Palabras clave: Regularizacion de la tenencia de la tierra. Dimensiones. Lleno. Derecho
a la ciudad. Ciudad sostenible.

1 INTRODUCAO

A regularizacdo fundiaria tem sido construida como estratégia para
superar a exclusdo de milhares de pessoas que vivem as margens das cidades,
nao usufruindo de seguranca juridica e nem de condicfes sociais, urbanisticas
e ambientais que garantem moradia digna e acesso aos bens coletivos e sociais
disponiveis para parte dos habitantes da cidade.

Estima-se que mais 11,4 milhdes de pessoas no Brasil (IBGE, 2010)
vivem em areas irregulares e o enfretamento desse problema sempre esteve
presente nas politicas de Estado, na maioria das vezes, com foco nos aspectos
da legalidade e mais recentemente, incluiu-se questdes ambientais, urbanisticas

e sociais nos processos de regularizacao fundiaria.
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Assim, este trabalho tem como objeto de estudo a regularizacéo fundiéria
de forma plena, que articula diversas dimensdes para efetivar os pressupostos
do direito a cidade, ponderando sobre esse contexto e na perspectiva de
contribuir com o fortalecimento das politicas urbanas de efetivacdo do direito a
cidade, mostram-se necessarios o levantamento e a abordagem das dimensdes
da regularizacdo fundiaria urbana como estratégia de construcdo de cidades
sustentaveis.

Para tanto, inicialmente, este estudo identificou os aspectos historicos e
legais da regularizacdo fundiaria. Seguido pelo levantamento das principais
concepcles e dimensdes levantadas na revisdo de literatura e na pratica da
regularizacao fundiaria. E por fim, serdo descritos os principais desafios para sua

efetivagdo numa perspectiva plena.

2 METODOLOGIA

Trata-se de pesquisa qualitativa, cujos dados foram levantados através de
uma revisao de literatura narrativa, para a qual ndo se exige o uso de estratégias
de busca sofisticadas e exaustivas, nem de critérios sistematicos para a busca
e analise, bem como ndo é necessario que se esgote todas as fontes de
informacOes. Nesse tipo de pesquisa, a selecdo e a interpretacdo das
informacdes estéo sujeitas aos critérios definidos pelos pesquisadores.

Assim, buscou-se, neste estudo, explorar varias fontes de producéo
académica sobre a temética, seja através dos sitios eletrdnicos, a exemplo do
portal de periédicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior do Ministério da Educacédo (Capes), nas bases de dados: Web of
Science, Scopus e Scielos. As bases, acima citadas, foram escolhidas em funcao
da sua representatividade e por possuirem um alto grau de abrangéncia,
facilitando a procura por artigos relacionados a tematica. A busca nas bases foi
realizada utilizando o operador booleano “OR” e os seguintes termos de busca:
regularizacdo OR fundiaria, dentre artigos revisados por pares, publicados no
periodo de 2017 a 2023.

Observou-se também no levamento bibliografico a indicacdo de
pesquisadores e bibliotecas fisicas. E, para a compreensao e interpretacao dos

dados foi empregada a técnica de analise de conteudo.
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3 RESULTADOS E DISCUSSAO

No presente estudo, buscamos responder a questdo de quais as
dimensdes da regularizacdo fundiaria plena, necessarias para a construcao de
cidades sustentaveis na perspectiva constitucional e infraconstitucional
brasileira. Os dados da pesquisa possibilitaram a identificacdo na literatura
levantada, as seguintes categorias sobre regularizacéo fundiaria urbana plena:
aspectos historicos e legais; concepcbes e dimensdes; e, desafios para

regularizacdo fundiaria plena.

3.1 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA: ASPECTOS HISTORICOS E
LEGAIS

O termo “regularizacao fundiaria” pressupde alguma irregularidade nessa
area, faces que se configuram a partir das escolhas politicas que permitiram o
acesso a terra. O direito a propriedade tem em sua génese, diversas praticas de
dominio, influenciadas por questdes culturais, sociais e econémicas, permeadas
por diversos conflitos e a regularidade fundiaria deve ser analisada a partir
dessas varias escolhas (Luft, 2021).

A propriedade comunal da Idade Média foi considerada uma ameaga ao
desenvolvimento da inddstria e antagbnica as ideias capitalistas, por isso
identificou-se a propriedade ao sujeito, numa perspectiva individualista (Carvalho
& Siqueira, 2019).

No Brasil, a propriedade individual surgiu no Império. Até entdo, vigorava
a propriedade tutelada pela Coroa, através do instituto das sesmarias, mantendo
o dominio do particular, mas condicionado a interesses mercantilista do Rei de
Portugal que dominava o Brasil. Nao tinha, portanto, o sesmeiro a propriedade
plena, mas o seu usufruto. (Luft, 2021).

Para Rolnik (1997), a dualidade legalidade e ilegalidade, sistema formal
de titulacdo e mera posse, é o signo fundante do direito brasileiro e perpassa

toda a historia urbana nacional.
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Com a independéncia do Brasil, a influéncia dos liberais ingleses e a
extincdo do trabalho escravo, surgiu a Lei de Terras n® 601/1850, estabelecendo
a compra como forma de acesso a terra, regulamentou as sesmarias e a
legitimacdo de posse, rompendo com a ingeréncia do Estado sobre a
propriedade. Em 2016, o Codigo Civil fortaleceu o caréater individual e exclusivo
da propriedade (Luft, 2021).

Assim, a regularizacdo fundiaria surgiu com objetivos meramente
juridicos, titulatérios. Apenas em 1979, com a Lei Federal n° 6.766, efetivou-se
uma ampla regulamentacédo do parcelamento do solo urbano, agregando-se
elementos urbanisticos, com objetivo de estancar a irregularidade legal e
urbanistica existentes (Luft,2021).

Com a abertura democratica na década de 1980 e a promulgacdo da
Constituicdo Federal em 1988, que introduziu um capitulo sobre a Politica
Urbana e deu énfase a funcéo social da propriedade, estabeleceu-se a solucéo
coletiva dos problemas sociais e a gestdo democratica como diretrizes para o
planejamento e implementacédo das politicas da cidade.

O direito a cidade, introduzido pela Constituicdo Federal de 1988, foi
definido pelo Estatuto da Cidade, no seu art. 29, inciso |, como o direito a cidades
sustentaveis que incluem “o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”

A partir desse arcabouco normativo, os instrumentos da politica urbana,
regulamentados pela legislacdo infraconstitucional, passou a ter como
pressuposto o direito a cidade, que se introduz com uma concepg¢ao coletiva,
como o direito de todas as pessoas usufruirem da cidade, com igualdade de
direitos. Assim, a cidade como bem comum exige um modelo sustentavel de
inclusdo social, de cidadania, de participacdo democratica, de respeito a
diversidade, com economia e cidadania inclusivas, livre de qualquer forma de
discriminacéo e de acesso aos bens culturais (Sale Junior, 2016).

Para Harvey (2014), o tipo de cidade que queremos nao pode estar
divorciado das nossas relagdes sociais, dos valores estéticos e modos de se

viver. E um direito de reinventar a cidade que depende de uma acdo coletiva
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sobre o processo de urbanizacdo, sendo a liberdade de construir e reconstruir a
cidade, um dos direitos humanos mais preciosos e mais menosprezados.

Neste contexto, a regulamentacéao fundiaria, como instrumento de garantia
do direito a cidade, tem que envolver diferentes dimensdes, superando a
estritamente titulatéria para abarcar as dimensdes sociais, urbanisticas e
ambientais.

O Estatuto da Cidade consolidou a ordem constitucional quanto aos
instrumentos de planejamento urbano, do “projeto de cidade”, dentre eles o da
regularizagdo fundiaria dos assentamentos informais urbanos e reforgcou o seu
carater urbanistico (Fernandes, 2007; Luft, 2021)

A regularizacdo fundiaria teve maior amplitude normativa na Leli
11.977/2009, que disciplinava o Programa Minha Casa, Minha Vida-PMCMV.
Para Luft (2021) essa lei contribuiu, em conjunto com as outras normas
urbanisticas, para um tratamento mais sistematico da regularizacdo fundiaria e
consolidou a necessaria articulacéo entre a titulacdo e a urbanizacao.

Entretanto, todo o capitulo da referida lei que tratava da regularizacéo
fundiéria foi revogado totalmente pela Lei 13.465/2017, substituindo por novos
dispositivos. Para Luft (2021), essa revogagao representou uma tentativa de
ruptura ideoldgica, secundarizando algumas expressdes representativas, como
as zonas especiais de interesses sociais (ZEIS) e aproximou-se da
financeirizacao proposta por Hermano de Soto.

Conhecida como a Lei da Regularizacdo Fundiaria, a Lei 13.465/2017
disciplina temas da regularizacdo urbana, rural, de terras da Unido e da
Amazobnia Legal. As principais inovagcfes encontradas nessa lei, dentre outras,
sdo: a legitimacdo fundiaria como um dos institutos juridicos de titulacdo; o
instituto da legitimacao de posse pode ser reconhecido em imdveis residenciais
ou nao residéncias, tem conversao automatica apds 5 anos e nao se aplica a
imoveis urbanos publicos; simplificacdo do procedimento de registro realizado
através da Certiddo de Regularizacdo Fundiéria; previsdo de criacdo de fundo
de compensacdo dos custos cartorarios; e, apresentacdo de termo de

compromisso de realizag&o das obras fisicas.
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Apesar dos instrumentos previstos na Lei 13.465/2017 serem apontados
como tentativa de ruptura com a legislacéo patria anterior que assegura o direito
a cidade, as normas de regularizacdo fundiaria devem ser concretizadas,
observando as diretrizes gerais estabelecidas na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade, pois sao formas de concretizacdo do direito & moradia que

compde o direito fundamental a cidade.

3.2 CONCEPCOES E DIMENSOES DA REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA

Alfonsin (2007), através de pesquisa realizada, constata a existéncia de
trés concepcdes predominante sobre regularizacdo fundiaria, cada uma com
énfase em determinado aspecto, quais sejam: regularizacao juridica dos lotes;
regularizacdo como urbanizacdo do assentamento; e, regularizacao urbanistica.

A primeira, regularizacéo juridica dos lotes tem como foco a titulacdo dos
ocupantes. A segunda, objetiva ordenar o espaco urbano para melhorar as
condicdes de habitabilidade, como o redesenho dos lotes e espacos publicos,
redesenho do sistema de circulacao interna, relocalizagdo e reconstrucdo de
algumas casas e outras medidas definidas num plano de urbanizacao. A terceira
e Ultima concepcdo, regularizacdo urbanistica, a énfase é na recuperacdo
urbana para atender o regime urbanistico previsto no plano e adaptar a
legislacdo a realidade existente.

A visdo de regularizacao fundiaria defendida por Alfonsin (1997) abrange
todas as possibilidades de intervencédo publica - juridica, fisica e social — com o
objetivo de legalizar a permanéncia de moradores de areas urbanas ocupadas
irregularmente, garantindo-lhes melhorias no ambiente urbano do assentamento,
no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo beneficiaria.

Trata-se de uma viséo plena, pluridimensional de regularizac&o fundiaria,
trazida pela legislacdo urbanistica patria e na Lei 13.465/2017, apesar das
flexibilizacdes que esta traz a essa concepcao, no seu art. 9° ao estabelece que
a Regularizacdo Fundiaria Urbana abrange medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos ndcleos urbanos informais

ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.
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A visdo plena é concebida na necessidade de articular as diferentes
dimensdes nos processos de regularizacao fundiaria e foi sendo construida com
base no entendimento académico e com respaldo na experiéncia pratica de
regularizacdo fundiaria. Assim, Bezerra, Chaer & Blanco (2020) apresentam,
numa visdo multidisciplinar, quatro dimensdes da regularizagdo fundiaria: social,
ambiental, urbanistica e juridica.

A dimensédo social se baseia na gestdo democrética da cidade e na
necessidade de didlogo com a comunidade beneficiada, bem como na
concretizagao do principio basico da regularizagdo fundiaria da manutencgédo das
ocupacoes e de seus moradores e, da necessidade de assisténcia em caso de
reassentamento.

Na dimenséo ambiental, os autores destacam que os conflitos ambientais
se constituem como os principais entraves da regularizacdo fundiaria, por isso
estimular o tratamento de questdo ambiental aos temas de regularizacdo
representa um grande avanco.

Sendo a regularizacdo fundiaria um procedimento multidisciplinar, a
dimenséao urbanistica procura aproximar a cidade real da legal, com a melhoria
do ambiente urbano do assentamento, avaliados sobre a perspectiva de
sustentabilidade enquanto realidade territorial e das praticas sociais
desenvolvidas no nucleo informal (Alfonsin, 2007; Bezerra, Chaer & Blanco,
2020).

O registro do parcelamento do imovel e da titulacdo correspondem a
dimenséo juridica da regularizagdo fundiaria. Nesta estdo contempladas a
definicdo do nome de quem sera titulado, documentacdo necesséria, aspectos
legais do procedimento administrativo que consolidam a producédo realizada
também nas outras dimensdes, consubstanciadas no Projeto e na Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria (Bezerra, Chaer & Blanco, 2020).

3.3 DESAFIOS PARA EXECUCAO DE UMA POLITICA DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA URBANA-PLENA
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A regularizacdo fundiaria plena apresenta-se como a mais coerente com
as disposicoes constitucionais brasileiras por ter as condicfes necessarias para
efetivar o direito a cidade e o ideal de uma sociedade inclusiva e democratica.

Entretanto, para sua efetivacdo alguns desafios sdo encontrados na
literatura analisada e na pratica da regularizacdo fundiaria. Neste trabalho,
analisaremos dois deles: superacdo do enfoque exclusivo na titulacdo e os
custos financeiros da regularizacao fundiaria.

A titulagdo permeia todo o processo histérico de regularizagdo fundiaria
no Brasil e esse enfoque exclusivo tem tido destaque recentemente na América
Latina, refletido na Lei 13.465/2017 e apresenta a seguranca juridica como forma
de garantir a permanéncia e o acesso a crédito e financiamento. Esse enfoque
tem como referéncia a experiéncia do Peru, baseada na dimensao econdémica
defendida por Hernando de Soto (Bezerra, Chaer & Blanco, 2020).

Para Soto (2001), os assentamentos informais sdo “capital morto”, pois o
registro deles representaria a entrada de trilhdes na economia formal,
transformando em “capital liquido”. A propriedade formal permitiria a conversao
do “capital morto” em capital ativo. Essa conversdo se daria através da
formalizacao da propriedade, com a abertura de matricula em cartorio de registro
de imdvel, conferindo seguranca as transacfes financeiras, facilitando a
conversao de ativos em capital.

De certo que a formalizacdo da propriedade é aspecto fundamental nos
processos de regularizacdo fundiaria. No entanto, Edésio Fernandes (2007)
alerta que a outorga isolada de titulos de propriedade ndo leva a integracéo
socioespacial, porque legalizar o ilegal requer a adocdo de estratégias juridico-
politicas que conciliem a garantia do direito & moradia com a permanéncia dos
moradores nas comunidades.

Avancar no sentido do enfretamento da ilegalidade urbana com a
promocdo da integracdo socioespacial dos habitantes de assentamentos
informais, constitui-se como quarta dimensdo na Nova Agenda Urbana da
Organizacao da Acdes Unidas para os Assentamentos Urbanos — ONU-Habitat
(2022), baseando-se nos seguintes principios: ndo deixar ninguém para tras
(sustentabilidade social), garantir economias urbanas sustentaveis e inclusivas

(sustentabilidade econémica) e garantir a sustentabilidade ambiental. Portanto,
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as condicdes espaciais de uma cidade devem aumentar seu poder de gerar ndo
apenas valores econdmicos, mas também ambiental e bem-estar social.

Quanto aos custos, Bezerra e Chaer (2020) apontam que o0s
procedimentos de regularizacdo fundiaria sdo complexos e de custos muito
elevados, sendo menores na que visa apenas a titulagdo que tem foco mais
reduzido quanto a integracdo socioespacial e portanto, na garantia do direito a
cidade. A visdo plena apresenta maiores possibilidade de melhoria das
condicGes de habitacdo e vida das pessoas, entretanto apresenta custos mais
elevados.

Diversos programas de ambitos nacional e locais tem articulado formas
de concretizar o direito a moradia e a consequente regularizacdo fundiaria.
Destes podemos citar as experiéncias pioneiras do Recife e Belo Horizonte, na
década de 80 do século passado; o Programa Minha Casa, Minha Vida; e,
recentemente Casa Verde e Amarela.

Em Pernambuco, desde 2018, na perspectiva de implementacdo de
regularizacdo fundiaria numa visao plena, o Tribunal de Justica de Pernambuco
tem liderado uma agcdo com municipios, associacfes de registradores de
imoveis, associacdo municipalista, 6rgédo publicos nacionais e estaduais, com 0
fim de potencializa o papel de cada um, construindo uma rede de apoio e
racionalizacdo de recursos, com o fim de promover a regularizacdo fundiaria
urbana em mais de 147 municipios de Pernambuco que aderiram ao Programa
Moradia Legal Pernambuco. Em 2021, formalizou parceria com a Universidade
Federal de Pernambuco-UFPE que tem garantido capacitacdo, assisténcia
técnica e juridica e, a uma licenca gratuita de software especifico para os
procedimentos de regularizacdo fundiaria para municipios e cartérios de registro
de imével (TIPE,2023).

3 CONCLUSAO

A regularizacéo fundiaria como estratégia do planejamento urbano deve
atender aos pressupostos do direito a cidade, principalmente como instrumento

de construcéo coletiva e incluséo a cidade.
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Este estudo, que néo teve a intengdo de esgotar a matéria, mas descrever
sucintamente alguns aspectos da regularizacdo fundiaria e seu reflexo na
efetivacdo das diretrizes constitucionais e infraconstitucionais para a politica
urbana.

O Estatuto da Cidade, regulamentando a Constituicdo Federal de 1988,
trouxe as diretrizes da politica urbana, dentre elas a regularizacao fundiaria. Esta
teve maior detalhamento na Lei 11.977/2009, que instituiu o Programa Minha
Casa, Minha Vida e disciplinou a regularizac@o fundiaria como uma politica que
integraria as dimensdes juridica, social, urbanistica e ambiental

A revogacdo dos dispositivos sobre regularizacdo fundiaria da Leli
11.977/2009, pela Lei 13.465/2017, numa analise sistematica do ordenamento
juridico patrio, ndo rompeu com as diretrizes estabelecidas pela Constituicdo
Federal e legislacdo infraconstitucional. Assim, deve a regularizacdo fundiaria,
como diretriz da politica urbana, efetivar o direito a cidade e observar as
diretrizes que asseguram a todas as pessoas a inclusdo numa cidade
sustentavel.

Porém, a implementacéo da regularizacdo fundiaria plena enfrenta alguns
desafios, dentre eles: a historica pratica de prevaléncia da regularizacao
exclusiva juridica e os altos custos para implementa-la. Tais desafios poderéo
ser atenuados numa acéo de colaboracao participativa dos entes da federagéo
e de 6rgaos publicos que atuam na area do planejamento urbano e regularizacéo
fundiaria, a exemplo do Programa Moradia Legal Pernambuco.

Por fim, a regularizacéo fundiaria plena deve ser perseguida como politica
publica por ser mais efetiva na inclusédo a cidade. O aprofundamento dos estudos
das préticas, que tém essa perspectiva, € necessario para o aprimoramento das
experiéncias existentes, bem como para constru¢do de subsidios tedricos e
praticos para a implementacdo de politicas urbanas que articulam diversos

atores e recursos na garantia do direito a cidade.
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