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Resumo

O artigo tem como objetivo demonstrar mudancas na Regularizacdo Fundiarias do Brasil,
resultantes da substituicdo dos dispositivos da Lei n. 11.977/2009 pela Medida Proviséria n.
759/2016, a partir do confronto das normas com a teoria sobre os assentamentos informais, em
guatro pontos especificos: o0 modelo de regularizacdo; os efeitos das normas no crédito e na
formalizagdo destes mercados; a formacdo e os mecanismos de recuperacao de plusvalias na
regularizacdo; a previsdo de dispositivos preventivos para a informalidade e a relagdo das
normas com os instrumentos do Estatuto da Cidade, em especial a ZEIS. O texto foi construido a
partir do método de abordagem dialético e do método de procedimento estruturalista,
valendo-se de pesquisa documental na legislacdo, e bibliografica interdisciplinar, com énfase
em artigos. Como resultados verificou-se que a conversdo da medida provisoria em lei
representara uma mudanca no foco central da politica de informalidade, de um modelo com
énfase no aspecto material para um com preocupac¢®es na titulacdo; que ndo acontecerd um
aumento no mercado formal, nem mesmo na oferta de crédito; que contribuird com a
formacdo de plusvalias, preocupando-se, de forma superficial com a recuperacgdo; que mantera
as politicas de prevencdo em vigor, ndo dialogando expressamente com os instrumentos do
Estatuto da Cidade, em especial, as ZEIS.

Palavras Chaves: Politica Urbana. Assentamentos Informais. Regularizacdo Fundiaria. Lei n.
11.977/2009. Medida Proviséria n. 759/2016.

Abstract

The objective of this article is to demonstrate changes in Brazil's land regularization, resulting
from the substitution of Law n. 11.977/2009 by Provisional Measure n. 759/2016, starting from
the confrontation of norms against the theory about informal settlements, in four specific
points: the regularization model; the effects of the rules on credit and formalization of these
markets; the formation and the mechanisms of capital gains recovering on regularization; The
prediction of preventive legal provisions for informality and the relation of the norms with the
instruments of the Statute of the City, especially the ZEIS. The text was constructed from the
method of dialectical approach and the method of structuralist procedure, using documentary
research in legislation, and interdisciplinary bibliographical, with emphasis on paper articles. As
a result, it was verified that the conversion of the provisional measure into law will represent a
change in the central focus of the informality land policy, from a model with emphasis on the
material aspect to one with concerns in the property titling; that there will be no increase in the
formal market, not even in the supply of credit; which will contribute to the formation of capital
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gains, with a superficial concern with the recovery; which will keep prevention policies in force,
but not expressly dialoguing with the instruments of the City Statute, especially the ZEIS.

Keywords: Urban Policy. Informal Settlements. Land regularization. Law no. 11.977/2009.
Provisional Measure n. 759/2016.
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INTRODUGAO

O enfrentamento da pauta constitucional da Politica Urbana no Brasil passa
obrigatoriamente pela busca de solucBes que estejam atentas a todo o dinamismo da
problematica que envolve os assentamentos informais. O crescimento desordenado das
cidades, originado de um processo de migracdo rural urbano, com concentracdo populacional
em grandes cidades, ocorrido sem o amparo de acles governamentais, que mitigassem ou
suprissem a auséncia de uma oferta de moradia voltada a populacdo de baixa renda, resultou
na formacgdo de ocupagBes espontaneas, assim como de um mercado informal, em dreas sem
acesso a infraestrutura e servigos publicos.

Apds um longo periodo em que as politicas publicas distanciavam-se dos assentamentos
informais, o contexto por busca de solugBes iniciado nas Ultimas décadas demonstra a
realizacdo de uma série de experiéncias com diferentes paradigmas, sejam eles formais ou
materiais, preventivos ou curativos. Contudo, sdo poucas, para ndo dizer nenhuma, aquelas
com resultados expressivos e em grande escala, ao ponto de representar uma solugdo definitiva
para o problema.

Neste contexto, ao final do ano de 2016, o governo federal publicou a Medida
Provisdria n. 759/2016, que visa revogar integramente o Capitulo Ill da Lei n. 11.977/2009,
propondo novas regras e mecanismos para o enfrentamento da questdo em todo o Brasil.

A informalidade urbana tem alimentado intensos debates paradoxais sobre legalidade e
ilegalidade; planejamento urbano e crescimento urbano espontaneo; meio ambiente e o direito
a moradia; regularizacdo e incentivo ao mercado informal; inclusdo e exclusdo urbana, entre
outros, o que demonstra a complexidade e as dificuldades no enfrentamento da questao.

O presente artigo tem como objetivo demonstrar mudancas na Regularizacdo
Fundidrias do Brasil, resultantes da substituicdo dos dispositivos da Lei n. 11.977/2009 pela
Medida Proviséria n. 759/2016, e, a partir de estudos da teoria sobre o tema, apresentar
reflexdes sobre o modelo adotado por cada uma da normatiza¢ées; os impactos econémicos da
proposta no crédito e no mercado imobilidrio; a formacdo e alternativas de recuperacdo de
plusvalias em decorréncia das normatizacGes; e ainda, a contextualizacdo das normas frente as
politicas de prevencdo e o Estatuto da Cidade, em especial, o instrumento das ZEIS — Zonas
Especiais de Interesse Social.

Neste quadro, em gue pese 0s paises possuam caracteristicas e legislacGes préprias de
desenvolvimento urbano, em se tratando de ocupacdes informais, a origem e a dificuldade de

solucdo de problemas sdo semelhantes, existindo uma vasta gama de estudo neste sentido, em
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especial desenvolvida pelos autores Fernandes, Smolka, Verissimo; Cockburn, Morales
Schechinger entre outros.

A pesquisa juridica é realizada a partir da comparagao entre os dispositivos legais das
duas normas, evidenciando semelhancas e distingdes, com enfoque especial as questdes
fenomenoldgicas de ordem socioecondmica. Para isso, vale-se de pesquisa documental, em
especial o texto legal e exposicio de motivos, e bibliografica, com énfase em artigos
especializados sobre as matérias em estudo, ndo se limitando a produgdes juridicas.

O método de abordagem é o dialético, vez que busca criar um movimento de didlogo e
problematizagdo no desenvolvimento do texto, e o método de procedimento adotado é o
estruturalista, que visa confrontar a teoria e as normas, evidenciando uma realidade fatica do

tema.
ASPECTOS GERAIS E CONCEITUAIS ACERCA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

O fendbmeno da informalidade urbana é caracteristico das cidades contemporaneas
estando relacionado a um duplo-efeito, que envolve a migracdo rural-urbana, assim como, a
concentragdo populacional em grandes centros urbanos. Este processo ndo é espontaneo e
decorre, entre outros aspectos, da falta de planejamento urbano conjugada com a auséncia de
politicas habitacionais para a populacdo de baixa renda, em especial, desenvolvidas em locais
com infraestrutura urbana e acesso aos servigos publicos.

Embora tratada como excec¢do pelas normas legais, em especial, lei nacional e local de
parcelamento de solo, assim como, pelos Planos Diretores, Codigos de Obras e Posturas dos
Municipios, a realidade da informalidade demostra-se como regra, ndo sendo um “privilégio dos
pobres”, vez que extrapola as ocupacBes informais de baixa renda, como em casos de
condominios horizontais fechados de alto e médio padrdo, entre outros exemplos.
(FERNANDES, 2011, p.810)

O enfrentamento da informalidade passa por acGes de ordem preventiva e curativa,
como ficard claro no desenvolvimento do artigo, sendo importante, neste tépico inicial, a
compreensdo do segundo, que se dd através do processo de Regularizacdo Fundiaria.

Apesar destas constataces, os mecanismos de regularizacdo fundiaria permaneceram

por muito tempo regrados de maneira pontual, por iniciativa de alguns municipios, através de
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legislaces locais® que buscavam solucdes para o problema em casos especificos. Neste
processo histérico de enfretamento do problema pela legislacdo, embora a Constituicdo
Federal, tenha trazido a figura da usucapido coletiva no art. 183, e o Estatuto da Cidade, tenha
avancado em questBes gerais e conceituais, € somente no ano de 2009, que o tema passa a
contar com uma norma especifica a nivel federal, quando é publicada a Lein. 11.977/20009.

A norma constitucional citada define, em linhas gerais, que apds 5 anos, o possuidor
(com finalidade de moradia) de uma &rea urbana de até 250 m? poderd tornar-se proprietério
da mesma através de usucapido, desde que ndo tenha de outro imdvel urbano ou rural em seu
nome.

O Estatuto da Cidade, traz a Regularizagdo Fundidria em diversos dispositivos, sendo
uma de suas diretrizes (art. 22, XI) e um de seus instrumentos politicos e juridicos (art. 42, V,
“g”); ao tratar do direito de preempcdo (art. 26, 1); quando regulamenta as operagGes urbanas
consorciadas (art. 32, Il) e a transferéncia do direito de construir (art. 35, lll), e, ja citando a Lei
n. 11.977/2009, no art. 42-A, V, quando trata da adequacdo dos Plano Diretores ao cadastro
nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.

No entendimento de Sunfeld (2009, p. 59-60) o Estatuto da Cidade, embora ndo tenha
delimitado as regras da Regularizacdo Fundiaria, teve papel fundamental pois introduziu “um
condicionante novo e transformador em nosso Direito Urbanistico”, visto que, até aquele
momento, ndo existia compatibilidade entre as ocupag¢des informais e uma “ordem urbanistica

|II

ideal”, fator que fora amenizado pela visdo realista da norma, que vislumbra “um urbanismo a
partir dos dados da vida real”.

Uma abordagem juridica para o conceito pode ser buscada nas palavras de Carvalho
Filho (2013, p. 70), que conceitua a de Regularizacdo Fundidria como “conversdo, em situacdo
juridica, de situacGes meramente de fato pertinentes a posse e ao uso de imdveis”. Sendo
assim, o autor reconhece direitos de determinadas comunidades, que ja se encontram em

situacdo consolidada, em decorréncia da construcdo de suas casas, entre outros fatores,

demonstrando-se como inviadveis e incabiveis grandes alterac®es no estado das coisas.

3 De acordo com Fernades (2011, p. 810) A Lei n. 6.766/1979 criou a figura da “urbanizac3o especifica”
que foi “agarrada” por algumas administracdes municipais, abrindo “caminho para o crescente
enfrentamento da informalidade urbana”.
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O conceito legal de Regularizacdo Fundidria, com um carater mais interdisciplinar, é
trazido pela propria Lei n. 11.977/2009 em seu art. 46* englobando o conjunto de acdes
juridicas, urbanisticas, ambientais, sociais e de titulacdo, que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares, com enfoque no direito a moradia, no pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da propriedade urbana, e no direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Além do conceito, a Lei n. 11.977/2009 trouxe, no seu Capitulo Ill, um arcabouco de
conceitos e regras gerais, configurando-se com a lei geral de regularizacdo fundiaria no pais,
sendo reconhecida nela, por alguns autores, um status de Politica Publica (PONTES; FARIA;
2010, p. 189), ao suprir uma lacuna legislativa existente no ordenamento juridico brasileiro e
orientar as a¢des governamentais neste sentido.

Passados aproximadamente sete anos de sua entrada em vigor, é proposta a Medida
Provisdria n. 759/2016, que visa revogar integralmente os dispositivos em vigor, criando um
novo marco na Regularizacdo Fundidria no Brasil. Um dos motivos apresentados para a
alteracdo normativa é a auséncia de resultados em grande escala de titulacdo da politica até
entdo em vigor, vez que, ja na exposicdo de motivos da proposta, é referida a necessidade de
robustecer o reconhecimento formal pelo Poder Publico das ocupacdes informais, dando a
situacdo fatica, reconhecimento pelos mecanismos juridicos.

Neste sentido, embora existam semelhancas pontuais entre os textos, boa parte dos
institutos previstos na Lei n. 11.977/2009 teve sua nomenclatura e contelddo alterados, como
pode ser observado no Anexo | e compreendido na leitura do artigo, em especial em relagdo ao

modelo adotado, como enfrentado no tépico a seguir.

MODELOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA: A MEDIDA PROVISORIA N. 759/2016 E
A LEI N. 11.977/2009

Neste ponto serd abordado os dois modelos basicos em que sdo baseadas as politicas
de regularizacdo fundidria, para apds, tomando como base os dispositivos legais da Medida
Provisdria n. 759/2016 e do Capitulo Ill da Lei n. 11.977/2009, apontar se as normas seguem um
mesmo modelo, ou, se a conversdo da referida medida proviséria em lei podera significar uma

mudanca de paradigma na legislacdo brasileira de regularizacdo fundiaria.

4 Art. 46. A regularizac3o fundidria consiste no 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 a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana
e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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A literatura que trata do tema da Regularizacdo Fundidria, que pode ser observada em
obras como as de Fernandes (2002 e 2013); Smolka e Larangeira (2007); e Ward (2010), indica
que aplicacdo de instrumentos com esta finalidade segue basicamente dois modelos:
programas com énfase na regularizacdo urbanistica e programas com foco na posse e titulacdo.
(SMOLKA, LARANGEIRA; 2007, p. 29).

Para Fernandes (2013, p. 3) um dos modelos pode ser exemplificado pela experiéncia
do Peru e “envolve a legalizacdo estreita da posse por meio de escritura publica” tendo como
base as ideias de Hernando de Sotto (2000) para quem “a seguranca da posse € um gatilho para
o desenvolvimento, pois estimula o acesso ao financiamento, atividade econémica e melhoria
da moradia”. O autor destaca, como um aspecto positivo, o alcance do modelo em grande
escala, citando que “de 1996 a 2006, o Peru emitiu mais de 1.5 milhGes de escrituras publicas
de propriedades livres e alodiais a um custo médio de US64 por familia”. Apesar de desta
vantagem, Fernandes conclui que os resultados materiais do modelo ndo sdo satisfatérios, visto
gue “a seguranca da posse teve pouco impacto o acesso ao crédito, rendeu algum investimento
em habitacdo e pode ter contribuido para certa redugdo da pobreza”.

Smolka e Laranjeira (2007, p.30) também entendem que os resultados materiais do
modelo ndo sdo satisfatorios, uma vez que, em relacdo ao crédito, ndo se verifica a tese de que
a propriedade imobilidria formalizada seria uma porta aberta para o crédito, e que, através
dele, se produziriam alteracBes profundas na economia urbana. No tocante a melhoria de
infraestrutura dos assentamentos, os autores destacam que eles mantiveram a mesma situagdo
de precariedade fisica, exclusdo social e segregacdo espacial que antes da titulacdo, ndo se
alcancando os objetivos buscados.

Ainda sobre o modelo como foco na titulacdo, Ward (2010, p. 99) destaca, em relacdo
aos setores pobres da populagdo, que varios argumentos favoraveis aparentam ser falsos. O
autor faz tal afirmativa visto que nestes locais, a moradia tem uma seguranca de fato e poucas
vezes se considera a necessidade de um titulo legal convencional como uma prioridade, e que
tal situacdo, estd muito mais associada com o sistema de valores da classe média.

O gue interessa para os moradores destas localidades pobres, segundo o mesmo autor,
é a melhoria da infraestrutura e servicos publicos e privados ofertados, e, esta condicdo de
ordem publica estd associada com a disponibilidade e priorizacdo de recursos por parte dos
governos e ndo com a outorga de titulos de propriedade. Com relacdo aos servicos privados,
sua introducdo, na maioria das vezes, segue regras proprias para definir a sua oferta, o que

independe da outorga de um titulo legal. (WARD, 2010, p.99)
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Fernandes (2002, p. 4), em artigo que aborda criticamente as ideias de Hernando de
Sotto, destaca, neste mesmo sentido, outras limitacdes do modelo, afirmando que o titulo
definitivo de propriedade ndo garante a integracao dos assentamentos as partes da cidade
onde ja ha oferta de servicos publicos e infraestrutura:

a menos que el proceso de otorgamiento de titulos se haga dentro de un
contexto de una serie de politicas publicas que complementen las
condiciones urbanas, politico-institucionales y socioecondmicas, se corre
el riesgo de que los programas de legalizacién mds bien agraven los
procesos de exclusion y segregacion.®

Além do modelo Peruano, Smolka e Laranjeira (2007, p. 30) registram que a Argentina

também ja adotou sistema semelhante, através do Programa Arrigo, que visava a titulacdo de
terras publicas em nome dos ocupantes, por iniciativa do governo federal. Os autores afirmam
gue neste caso também ndo ha evidencias que a formalizacdo da propriedade foi capaz de
disparar automaticamente o “gatilho” do desenvolvimento ou da integracdo social urbana.

Além dos exemplos do Peru e da Argentina, Fernandes (2013, p. 29-31) afirma que El
Salvador, Camboja, Vietna e Albania tem adotado o modelo de escrituragdo em grande escala.
Nestes casos, ha muitas questdes em aberto, como, por exemplo, “quem realmente recebe as
escrituras, os ocupantes ou os proprietarios?” e também “que distingdes devem ser feitas entre
os assentamentos informais em terras publicas e os em terras privadas, entre os direitos de
propriedade e de habitagdo?”

O segundo modelo, de acordo com Fernandes (2013, p. 3), seria o adotado pelo Brasil
(Lei n. 11.977/2009) que combinava “escrituras legais com a modernizacdo dos servicos
publicos, criacdo de empregos e estruturas de apoio comunitdrio”. Tendo em vista seu custo
mais elevado, aproximadamente US 3.500 a US 5.000 por familia, o formato tem uma escala
muito menor se comparado com os de titulagdo massiva trabalhados até aqui.

Ward (2010, p. 101) destaca que hd uma grande quantidade de exemplos para o
modelo, sendo impossivel descrever todos os programas inovadores, reforcando que o grande
problema consiste no custo elevado, o que por si s6 impde serias duvidas sobre a capacidade de
replicar este tipo de programas.

Smolka e Laranjeira (2007, p. 31) destacam uma experiéncia do Paraguai, a qual
consideram o extremo oposto da vertente da titulacdo, dando énfase ao aspecto material. O
modelo se caracterizava por multiplas alternativas na solucdo habitacional, com enfoque

especial, na participacdo efetiva de diversos agentes urbanos nos processos de tomada de

5 “a0 menos que o processo de outorga de titulos se faca dentro de um contexto de uma série de

politicas publicas que complementem as condi¢des urbanas, politico-institucionais e socioecondmicas, se
corre o risco de que os programas de legalizacdo agravem mais os processos de exclusdo e segregacao”.
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decisdo, entretanto, os resultados alcangados ndo foram significativos e se produziram
aproximadamente 17 mil unidades frente a um déficit habitacional de 300 mil.

Os fatos e as reflexdes tedricas citadas demonstram ndo existir um modelo que alcance
todas as expectativas e necessidades da populacdo que vive em assentamentos informais. Por
este motivo, é demasiadamente pertinente a posi¢cdo de Fernandes (2013, p. 2) onde ressalta
que “a experiéncia demonstra que os programas de regularizacdo fundiaria precisam ser
elaborados, cuidadosamente, para evitar piorar as condicdes dos residentes de baixa renda” ou
“para evitar estimular o surgimento de assentamentos informais”.

Relacionando a afirmac¢do do autor com a forma de como esse debate retornou a
agenda politica do pais, questiona-se: até que ponto uma Medida Provisdria foi elaborada com
o cuidado necessdrio para ndao trazer mais prejuizo aqueles que vivem em situacdo de
vulnerabilidade e para evitar o avango das ocupagdes informais?

Considera-se equivocada a utilizacdo de uma espécie normativa que tem como
pressupostos a urgéncia e a relevancia para modificar, de imediato, a lei geral de Regularizacao
Fundidria aprovada em 2009, sem um didlogo maior com os féruns, movimentos, entidades
representativas e o préprio congresso nacional, ou seja, sem observancia aos preceitos que
informam a gestdo democratica das cidades.

Tal constatacdo se demonstra ainda mais grave visto que, como sera identificada pela
abordagem dos dispositivos a seguir, a proposta da Medida Proviséria muda o paradigma
principal do modelo de regularizacdo fundidria existente no Brasil, passando de um foco mais
enfatico nos aspectos materiais e urbanisticos para um modelo com destaque para as questdes
formais de titulacdo.

Nenhuma das normas, Lei n. 11.977/2009 ou Medida Provisdria n. 759/2016, é baseada

exclusivamente por um modelo em detrimento de outro®. Tal opcdo é correta, se observado

® Segundo Smolka e Larangeira (2007, p. 33), ambos modelos apresentam problemas. A realidade de
recursos publicos escassos coloca os governos de frente com a questdo: “cudl es la mejor opcion?”. A
opcdo exclusiva por modelos de titulacdo massiva, alcanga um grande numero de contemplados,
entretanto, “no soluciona cuestiones cualitativas de habitabilidad, integracion urbanistica, inclusion social
o desarrollo economico”. O modelo de melhoramento de bairros, acaba por alcancas poucas areas a
serem escolhidas, e “no surte efectos sobre el conjunto de la ciudad”. No casso brasileiro, tanto a Medida
Proviséria quanto a Lei n. 11.977/2009, tem, em uma andlise ampla, a observancia dos dois modelos.
Entretanto, entende-se que o foco principal da Medida Proviséria é a titulacdo, enquanto na Lei, o
enfoque primordial era a melhoria de bairros. Os autores entendem, “al menos desde la teoria”, que uma
saida poderia ser “realizar el upgrade, aunque parcial, en la totalidad de asentamientos informales,
distribuyendo de forma mds homogénea las mejoras de estanddres de calidad de los asentamientos”. Tal
fato, contribuiria com “las dramdticas diferencias inntraurbanas de dotacion de infraestructura,
equipamientos y servicios urbanos y, por ende, de los precios inmobiliarios, favoreciendo un mds
equilibrado de los mercados de tierras”.
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gue os autores Smolka e Larangeira (2007, p.33) destacam claramente a existéncia de um falso
dilema entre os programas com énfase na titulacdo e na urbanizacdo, uma vez que, em uma
politica publica que pretende enfrentar o problema de maneira séria, ambos componentes se
apresentam como complementares na definicdo de estratégias para o enfrentamento da
informalidade.

Todavia, pelo estudo dos textos normativos que se passa a expor, ha um entendimento
claro de que a Lei n. 11.977/2009 tem como base, prioritariamente, um enfoque material
urbanistico, e que, a Medida Provisdria n. 759/2016, tem uma preocupac¢do majoritariamente
formal, com a titulagdo dos lotes. Um dos pontos que reforca esta diferenca sao os destaques
da justificativa da proposicao legal, que reforca as questdes da “seguranca da moradia” e do
“reconhecimento formal da propriedade”, em que pese descrever ser uma iniciativa que vai
além da titulacdo.

Tal constatacdo se demonstra na leitura dos itens 77 e 84 da exposicdo de motivos da
Medida Provisdria, onde é disposto que a norma visa “ampliar o catdlogo de a¢des do governo
federal orientadas a garantir aos cidadaos, a seguranca da moradia”, assim como, que “faltava,
entdo, robustecer [..] o reconhecimento formal, pelo Poder Publico, das ocupacdes
clandestinas e irregulares identificadas nas cidades brasileiras”. Ja no item 78, o governo dispde
gue “a referida iniciativa ultrapassa aspectos meramente juridicos da titulacdo [...] e, assim,
contempla medidas urbanisticas, ambientais e sociais, que visam a regularizacdo dos nucleos
urbanos informais”.

Esta mudanca de paradigma — de um enfoque primordialmente material e urbanistico
da Lei, para uma preocupacdo majoritariamente formal na Medida Proviséria — pode ser
verificada, entre outros aspectos, pelo disposto tanto nos requisitos e nas normas referentes a
aprovacdo do projeto, como no estudo e utilizacdo dos institutos de legitimacdo fundiaria,
legitimacdo de posse e demarcacgdo urbanistica, conforme passa a se dispor.

Em relacdo ao projeto, no modelo da Lei n. 11.977/2009, os requisitos estavam
detalhadamente descritos, por previsdo do art. 51, ao passo que na Medida Provisoria n.
759/2016, o projeto de regularizacdo fundiaria é citado superficialmente no art. 33, §52. Além
disso, a Lei, por forca dos artigos 53 e 61, a partir da aprovacdo do projeto de urbanizacdo,
guardava atencdo especial as obras de infraestrutura a serem desenvolvidas, o que fica claro
pela leitura do art. 55, pardgrafo Unico e art. 62.

Na Medida Provisdria, embora haja previsGes legais semelhantes aos dispositivos

citados, em especial no art. 31, §22 e 32 respectivamente, verifica-se uma preocupacado
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constante com a titulacdo imediata, decorrente de um novo instrumento, qual seja, a
legitimacdo fundidria. Isso reforca a sobreposicdo dos aspectos formais sobre os materiais,
alternado o paradigma chave da regulariza¢do fundiaria no Brasil, com a edi¢do da Medida
Provisdria n. 759/2016 e consequente revogacdo do Capitulo Il da Lein. 11.977/2009.

O mecanismo da legitimacdo fundidria é tratado na exposicdo de motivos da Medida
Provisoria, item 101, onde o governo expde que se trata de substituicdo do “processo
tradicional de regularizacdo fundiaria, titulo a titulo, para cada uma das unidades imobiliarias
regularizadas pelo reconhecimento global da aquisi¢cdo originaria de propriedade”. Tal definicao
se dara a partir da emissdo de uma “Certiddo de Regularizacdo Fundiaria” (art. 33, VI da Medida
Provisdria) a ser registrada juntamente com o projeto aprovado.

Com previsdo no art. 21 da Medida Provisdria, a legitimacdo fundidria “constitui forma
origindria de aquisicao do direito de propriedade” que sera concedido por “ato discricionario do
Poder Publico aquele que detiver drea publica ou possuir area privada como sua”, desde que ela
seja integrante de um “nucleo urbano consolidado”.

Neste ponto é importante uma nota para ressaltar que abordagem da legitimacdo
fundidria gera uma mudanca no conceito de situagdo consolidada ao comparar-se o previsto na
Lei e na Medida Provisdria. A Lei n. 11.977/2009 traz, no art. 47, I, o conceito de “area urbana
consolidada” que considera critérios demograficos, malha vidria implantada e ao menos a
existéncia de dois equipamentos de infraestrutura urbana implantados, dentre aqueles
previstos expressamente nos seus incisos.

J4 a medida provisdria, no art. 21, §39, trabalha com termo “nucleos urbanos informais
consolidados”, abrangendo todos aqueles existentes na data de sua publicacdo, e de “dificil
reversdo, considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das edificacdes, a localizacdo das vias
de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem
avaliadas pelos Municipios e Distrito Federal”.

Comparando-se os dispositivos, verifica-se uma demasiada ampliacdo no alcance do
conceito. A consequéncia desta definicdo é que uma gama muito maior de assentamentos -
inclusive rurais, como se verificard nos préximos tépicos - podera ser objeto de regularizagdo e
receber titulo de propriedade como lote urbano individual. Tal constatacdo se reforca, ao
verificar-se que na medida proviséria a conceituacdo de “nucleos urbanos informais
consolidados” esta inserida no capitulo que trata da Legitimacdo Fundidria e ndo em um rol
inicial de conceitos, como previsto na Lei n. 11.977/2009, e que todos aqueles alcancados pelo

art. 21, §32 da medida proviséria sdo passiveis de aplicacdo do instrumento.
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Avancando no estudo, a medida provisdria trata somente como se dara a concessdo da
legitimacado fundiaria no caso de interesse social, com base no § 42 do art. 21, sendo necessario
gue o beneficidrio ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario de outro imével urbano ou
rural; ndo tenha sido beneficiado por outra legitimacdo de posse ou fundidria; e, no caso de
imovel ndo residencial, que seja reconhecido o interesse social de sua ocupacdo pelo Poder
Publico. A norma ndo faz qualquer mengdo — nem proibindo e nem autorizando — a utilizacdo do
mecanismo nos casos de interesse especifico, o que podera efetivar-se na pratica resultando
em um beneficio aqueles que, sem justificativa de ordem social, descumpriram normas
urbanisticas vigentes.

Reforca o viés de enforque na outorga de titulos definitivos a previsdo do § 62 do art.
21 da Medida Proviséria, que dispGem que o Poder Publico encaminhard para registro “a
listagem dos ocupantes e a sua devida qualificagdo, e as dreas que ocupam para o registro
imediato da aquisicdo da propriedade, dispensada a apresentac¢do de titulo individualizado”.

O mecanismo de legitimacdo fundidria se apresenta como um modelo mais aprimorado
de titulacdo massiva, que busca amenizar um dos problemas graves, reiteradamente objeto de
critica nas experiéncias como a Peruana, visto que, preocupa-se, ainda que de forma menos
criteriosa que a Lei n. 11.977/2009, em efetuar a regularizacdo da propriedade individual ndo
isoladamente, mas dentro de um todo. Isso se da a partir de uma aprova¢do de um projeto
urbanistico do assentamento, o que minimiza o problema na auséncia de discussdo em relacdo
ao bairro e comunidade em que estd inserido o beneficidrio, conforme apontado por Fernandes
(2013, p. 30).

No caso de aprovacdo da medida proviséria, o mecanismo do auto de demarcacdo,
previsto no art. 56 da Lei n. 11.977/2009 deixa de existir. A legitimacdo de posse, que era
consequéncia do referido auto, conforme disposicdo do art. 58 da Lei, passaria a ser regrada
pelo art. 22 da Medida Provisdria, ndo alcancando os imdveis publicos (art. 22, § 32) e somente
sendo concedida ao final do processo de regularizacdo fundiaria (art. 22, § 19), podendo ser
convertida em propriedade pelo cumprimento dos requisitos da usucapido (art. 23).

Verifica-se que a Medida Provisdria facilita os procedimentos aos detentores de
propriedade, ainda que precéria, definindo uma burocracia maior aos detentores de posse, que
somente receberdo uma titulacdo ao final do processo de regularizacdo, tendo ainda, em alguns
€asos, que recorrer a usucapido para efetivar a formalizagcdo do seu titulo de propriedade.

Em termos de instrumentalizacdo na concessdo de direitos reais, cabe destaque ao

disposto no art. 38 da Medida Provisdria que dispos expressamente a possibilidade de
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utilizacdo, entre outros, a concessao de direito real de uso, concessdo especial para fins de
moradia, doacdo, além da compra e venda, o que deixa claro um rol maior de op¢des aos
gestores publicos no pais.

Sendo assim, pela exposicdo dos dispositivos legais citados, verifica-se que, se o
Congresso aprovar a Medida Provisdria n. 759/2016, convertendo-a em lei, optard em
abandonar um modelo que é prioritariamente focado em questdes materiais e urbanisticas de
melhoramento de bairros, para uma norma que tem como elemento fundamental a titulacdo e
formalizacdo da propriedade, o que, pelo apurado na base tedrica trazida ao presente ensaio,
nao tende a melhorar as condi¢g®es de infraestrutura e servicos dos assentamentos informais,
embora o alcance possua maior escala quantitativa, tendo em vista apresentar-se como uma
forma de regularizagdo que exige um menor investimento publico.

Uma das principais defesas ao modelo que consiste prioritariamente na titulagdo
massiva reside no acesso ao crédito, assim como tende a formalizar e ampliar a oferta de

imdveis no mercado formal, tema que passa a ser exposto no tépico a seguir.

INFLUENCIA DA MEDIDA PROVISORIA N. 759/2016 NA AMPLIAGAO DO MERCADO
IMOBILIARIO FORMAL E NA FACILITAGAO DO ACESSO AO CREDITO PELOS
MORADORES

Entre os principais argumentos na ado¢do dos modelos de regularizacdo fundiaria
baseados na titulacdo massiva que, pelo exposto até aqui, demonstra-se ser o cerne da Medida
Provisdria n. 759/216, se comparada com a Lei n. 11.977/2009, é que este formato tem como
consequéncia uma ampliacdo do mercado imobilidrio formal, assim como facilita o acesso ao
crédito. Para a andlise pretendida neste texto, o topico ampara-se nos referenciais tedricos ja
citados no capitulo anterior, acrescentando-se Verissimo (2012); Cockburn (2011); e, Morales
Schechinger (2012).

Um dos principais aspectos apontados pelo governo é que o modelo indicado na
Medida Provisédria resultara em um acesso ao crédito e em uma movimentacdo da economia, o
gue beneficiaria o pais, em especial, num contexto de crise econémica. Na verificacdo dos
objetivos da Medida Provisdria, previstos no art. 10, ndo hd nenhuma referéncia expressa neste
sentido, podendo considerar, em uma perspectiva mais ampla, que tal situacdo estaria
contemplada no inciso lll, visto que neste ponto a norma objetiva “geracdo de emprego e

renda”.
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Na exposicao de motivos, o governo guardou atencdo especial ao tema, entre os itens
87 a 89, onde destaca a importancia de “ressaltar importante aspecto econémico que, também,
serve a legitimacdo desta proposta de Medida Provisdria”. Quanto ao crédito, é afirmado que
com a regularizacdo dos imodveis, eles poderdo servir como “base para investimento do capital
produtivo brasileiro” vez que, serdo “oferecidos em garantia de operacdes financeiras”.

Tal visdo, de que a modalidade de regularizacdo com enfoque na titulacdo representaria
melhorias de crédito e movimentacdo na economia, é consolidada em nivel internacional, como
destaca Cockburn (2011, p. 48) ao dispor que de acordo com os pressupostos internacionais os
titulos permitem acessar crédito junto aos bancos, elevar o valor das propriedades e incentivar
um mercado informal, sendo assim, os titulos contribuiriam no alcance da formalidade das
cidades.

Entretanto, ao confrontar as perspectivas internacionais com os resultados da politica,
Cockburn (2011, p. 49) destaca que no Peru, quando se busca um nexo de causalidade entre os
titulos de propriedade e o crédito concedido o que se tem visto, é a auséncia desta relagdo,
sendo que, em diversas vezes, a populacdo sem titulo de propriedade tem mais acesso ao
crédito.

Complementam as constata¢des do autor, o estudo de Andrade e Pero (2011, p. 37),
gue ao abordar a relagdo entre titulagdo e acesso ao crédito conclui que “o efeito do titulo de
propriedade sobre o crédito ainda é pouco significativo, e muitas vezes os resultados ndo sdo
conclusivos”. Segundo as autoras, “o efeito causal dos direitos de propriedade no crédito, como
defende De Soto, depende também do estdgio de desenvolvimento do setor financeiro e
bancario, assim como do sistema juridico”. Neste sentido, umas das questdes que dificultam a
relacdo titulacdo e concessdo de crédito no Brasil é o fato de que o imdvel regularizado, como
bem de familia, em tese, ndo é aceito como bem garantidor nas contratacdes bancarias.

Ainda conforme este estudo, apesar da distribuicdo de mais de um milhdo de titulos de
propriedade do Peru, aproximadamente 34% dos beneficidrios “mantiveram-se restritos ao
crédito formal” e a reducdo mais significativa das restricdes de crédito restringiu-se “a
instituicdo publica de empréstimos para a compra de material de construcdo”. (ANDRADE;
PERO; 2011, p. 37)

Fernandes (2013, p. 32) ao abordar o tema também constata que “os programas de

|II

formalizacdo ndo promoveram mudancas significativas no acesso ao crédito formal”, visto que a
compra de materiais de construcdo, principal demanda dos beneficiarios, que buscam

melhorias em sua residéncia, ndo exige a apresentacdo de escrituras. O autor destaca ainda que
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“apesar da existéncia de escrituras de propriedade e do aumento médio dos valores dos
imoveis em 25 por cento depois que as escrituras foram concedidas, a maioria dos bancos ainda
tem dificuldade de dar crédito aos pobres”, haja vista que as instituicdes financeiras “exigem
garantias maiores do que o valor dos empréstimos e ndo confiam no sistema de reintegracdao de
posse”.

Ha outros motivos para que ndo exista nexo entre a escrituracdo e o aumento da oferta
de crédito. Um deles é que “os critérios financeiros e técnicos utilizados pelos bancos
comerciais, a burocracia correspondente e a comprovacdo de renda necessaria para dar
entrada nas operag8es geram custos elevados para empréstimos aos pobres”, outro motivo, é o
fato de a “maioria dos moradores dos assentamentos informais ndo quer crédito oficial de
bancos comerciais” pois, entre outros fatores, “temem os riscos envolvidos na hipoteca de sua
Unica propriedade dada como garantia para obter financiamento bastante limitado oferecido
pelos bancos comerciais”. (FERNANDES; 2013, p. 32)

Desta forma, o aumento do crédito em decorréncia de uma politica publica de
regularizacdo de assentamentos informais voltada a titulagdo em grande escala ndo tem se
confirmado quando sdo analisados os casos de paises que possuem este modelo vigendo a
longa data.

Em relacdo a criacdo de um novo mercado, a exposicdo de motivos da medida
provisdria, item 89, dispO6s que a proposta contribuird “para o aumento do patrimdnio
imobilidrio do pais e representa a insercdo de capital na economia, a medida que agrega valor
aos imoveis regularizados, os quais, inclusive, tornam-se alvo de tributacdo”.

As ideias de Cockburn (2011, p. 69) representam um contraponto aos argumentos do
governo. Segundo ele, a tese de que com a formalizacdo da propriedade, os titulos reduziram
custos e contribuiriam para entrada de novas mercadorias no mercado imobilidrio, também ndo
se confirmou, ao menos na experiéncia peruana.

De acordo com o autor, somente 56% dos imdveis receberam escritura publica e 18%
foram levados a registro. Quanto aos impostos, apenas 16% efetuou o pagamento do imposto
de transmissdo e 4% do imposto territorial. Tais dados reforcam o velho debate de que na
medida em que os custos para atuar na formalidade seguem sendo altos, os agentes seguem
atuando fora dela.

Para Morales Schechinger (2012, p. 172) uma politica de titulacdo e subsidio alimenta
mais o mercado informal, assim como, reforca o que o autor chama de “circulo vicioso”. Tal

situacdo se dd quando um proprietdrio ou loteador clandestino vende seus lotes sem
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autorizacdo, sem servicos e sem titulos de propriedade, localizado em zonas inadequadas e
depois eles sdo titulados pelo Poder Publico. Sendo assim, valendo-se das ideias de Cockburn
(2011, p. 71) conclui-se que a politica de titulagdo ndo tem anulado os mercados informais e
ainda, ao contrario do que esperam o0s promotores destas politicas, os titulos ndo tem
conduzido os agentes econémicos aos mercados formais.

Neste ponto, Morales Schechinger (2012, p. 163) traz importante classificacdo, que
trata dos agentes de mercado de solo, existindo 3 tipos de proprietarios que ao cabo, se
beneficiam de maneiras diferentes em decorréncia da regularizagcdo: o usuario, o investidor e
patrimonialista.

Conforme explica o autor, usuario é aquele que adquire o imével de forma definitiva,
para morar ou trabalhar, ou seja, para continuar como usudrio. O investidor é quem compra
para construir ou parcelar, buscando um ganho dentro de uma taxa média da economia. Jd o
patrimonialista, € quem nunca usou o terreno, ndo fez nenhum investimento e retém o imovel,
visto que a légica é que o solo valorize. O autor ressalta a dificuldade em encontrar exemplos
puros de cada tipo de proprietdrio, vez que, na prdtica, o que acaba por acontecer é a
combinacdo de condutas dos trés tipos em um mesmo agente, e tal fator pode estar
relacionado com os aspectos de responsabilidade juridica e de tolerdncia em relacdo ao
cumprimento das normas em que opera o mercado. (MORALES SCHECHINGER; 2012, p. 163)

No caso do parcelamento irregular, o beneficiario podera ser ao mesmo tempo usuario,
visto que construiu sua casa e comércio no local; investidor, sendo que, no caso, loteador
irregular, e ainda, patrimonialista, visto que hd areas vazias e paradas, muito provavelmente,
aguardando a valorizagdo em decorréncia da legalizacdo ou da implantagdo de infraestrutura
publica. O que parece, é que a Medida Proviséria ndo estd atenta a esta dindmica e trata a
todos os tipos de proprietarios de maneira idéntica, o que agrava ainda mais os problemas
decorrentes da informalidade, sendo muito mais um incentivo para que essa pratica lucrativa se
perpetue do que seja resolvida.

Morales Schechinger (2012, p. 172) destaca ainda que alguns defensores da ideia de
titulacdo massiva compreendem que o “circulo vicioso” ndo é grave, pois tem como
consequéncia a formagdo de um circulo virtuoso, onde a titulacdo de lotes estimula sua
hipoteca, facilitando o acesso ao capital para as familias que habitam estas localidades como
fora citado nos paragrafos anteriores. Entretanto, o autor, seguindo o mesmo entendimento de

Fernandes, Cockburn e Andrade e Pero, reforca que nos paises onde tem titulado de maneira
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massiva os lotes informais — citando o México — ndo tem acontecido um impacto na solicitacdo
de crédito, ndo se convertendo o circulo vicioso em virtuoso.

Tais constatacbes demonstram que, embora se defenda que o modelo indicado pela
Medida Provisdria n. 759/2016 ird melhorar o acesso ao crédito, assim como formalizar o
mercado imobilidrio informal, criando um novo mercado que arrecadard impostos, e trara
outros beneficios de ordem social, ndo ha uma certeza, visto que os exemplos do México e
Peru, citados neste texto, utilizaram uma politica com esta caracteristica, mas ndo alcancaram
os resultados esperados.

Dando sequéncia ao estudo, passa-se abordar um dos problemas decorrentes da
relagcdo entre regularizagdo e que incentiva cada vez mais a proliferagdo dos assentamentos
informais, que é a formacdo de plusvalias fundidrias em beneficio de proprietdrios e lotadores
irregulares, decorréncia das politicas curativas de regularizacdo aplicadas pelos governos sem

mecanismos compensatorios em favor do Estado.

PLUSVALIAS FUNDIARIAS: UMA ANALISE A PARTIR DAS MUDANGCAS PREVISTAS NA
MEDIDA PROVISORIA N. 759/2016 EM RELACAO A LEI N. 11.977/2009

De acordo com Fernandes (2013, p. 3), ao abordar o modelo de titulacdo sugerido
prioritariamente pela Medida Proviséria, um dos efeitos de sua aplicacdo é que o aumento dos
“valores de propriedade em cerca de 25 por cento, muito mais que o custo da escritura”.
Facilitar demasiadamente a mera legalizacdo, com a imediata titulacdo, é um investimento
publico que acaba por ocasionar um aumento no preco do imével privado.

Embora este aumento tenha origem exclusiva na acdo governamental, o ganho ser3
internalizado integralmente pelo proprietdrio do imdvel, caso o Poder Publico ndo utilize de
mecanismos capazes de evitar este processo, ou em outras palavras, de recuperagdo de
plusvalias. Neste topico, além dos autores ja referidos, utilizar-se-a ainda como base o aporte
tedrico de Maldonado (2007); Amadei (2014) e Abramo (2007).

Segundo Maldonado (2007, p. 197) os mecanismos de recuperacao de plusvalias sdo “o
processo no qual o setor publico obtém a totalidade ou uma porgdo dos incrementos do valor
do solo que sdo atribuidos muito mais ao esforco da comunidade, do que em relagdo as acdes
dos proprietarios”. Neste sentido, tais incrementos ndo sdo merecidos, e poderdo ser
recuperados através de impostos, contribuicdes, exacdes e outros mecanismos fiscais, ou ainda,

“em melhoras locais em beneficio de toda a sociedade”.
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E inegdvel que este ganho, sem qualquer participacdo do proprietério, reforca o circulo
vicioso descrito por Morales Schechinger, abordado no tdpico anterior, uma vez que a facilidade
e a gratuidade de regularizar incentiva a continuidade de ocorréncia de parcelamentos
irregulares. Embora ndo seja usual o estudo das plusvalias fundidrias em processos de
regularizagcdo, Verissimo (2012, p. 53) destaca que no caso de assentamentos informais
precdrios o processo de aumento de preco é muito intenso e evidente, afirmando que:

existe una exacerbada posibilidad de anticipacion de valorizacién futura
(plusvalia) provocada por la certeza de que, el precario asentamiento
resultante, tarde o temprano, serd objeto de inversiones en obras de
infraestructura, urbanizacion y regularizacion de la propiedad de la
tierra.’

Smolka e Larangeira (2007, p. 49), ao estudar algumas experiéncias praticas de

regularizacdo destacam o poder e o alcance da rentabilidade destas praticas, que na ldgica
atual, em especial em modelos de titulacdo massiva, fazem com que a plusvalia fundidria seja
revertido aos loteadores irregulares como compensacao pelos riscos de atuar em um mercado
ilegal. Segundo os autores, as plusvalias geradas no processo de parcelamento irregular do solo
seriam suficientes para cobrir, em quase totalidade, os custos de urbanizacdo.

Verissimo (2012, p. 50-51) explica que uma das condicionantes do preco das ocupac¢des
informais refere-se a sua possiblidade de captura de antecipacdo de valorizacdo procedente de
uma intervengdo publica. Neste ponto, o autor é taxativo ao informar que modelos que tem
foco na titulacdo, assim como, que desenvolvem solu¢des em um curto espago de tempo,
potencializam a formacdo de plusvalias fundidrias.

La posibilidad de anticipar la valorizacion futura — que vendrd con la
realizacion de obras de urbanizacidon, implantacién de equipamientos y
servicios, asi como con la regularizacién de la tenencia de tierra — es el
componente mas importante de la ganancia excepcional (plusvalias) a ser
capturada por el loteador. Esta posibilidad se potencia cuando existe
fuertes indicios que estos beneficios llegaran en un plazo relativamente
corto en funcién de la vigencia de politicas y programas enfocados para el
reconocimiento y la regulacion de los asentamientos.?

O que se verifica é que a Medida Proviséria n. 759/2016 potencializa, de forma

demasiada, as plusvalias em favor dos loteadores irregulares, se comparada com a Lei n.

7 “Existe uma grande possibilidade de antecipacdo da valorizacdo futura (plusvalia) provocada pela

certeza de que, o assentamento precario resultante, cedo ou tarde, serd objeto de investimento em
obras de infraestrutura, urbanizacdo e regularizagdo da propriedade e da terra”.

8 “A possibilidade de antecipar valorizacdo — que vird com a realizacio de obras de urbanizac3o,
implantacdo de equipamentos e servicos, assim como com a regularizacdo da posse da terra — é o
componente mais importante do lucro excepcional usufruido pelo loteador. Esta possiblidade é ainda
mais significativa quando existe fortes indicios que os beneficios legais chegardo em um prazo
relativamente curto em funcdo da vigéncia de politicas e programas com enfoque no reconhecimento e
regularizacdo dos assentamentos”.
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11.977/2009. Tal afirmacdo tem como base trés disposicdes legais: primeiro, e ja abordado no
primeiro tépico, a previsdo da concessdao imediata de titulos de propriedade, através da
legitimacgdo fundiaria - o que, conforme Verissimo na citagdo literal acima transcrita apresenta-
se como componente mais importante para uma lucratividade excepcional decorrente de
plusvalias fundiarias -; segundo, a possibilidade de regularizacdo de dareas rurais, conforme
previsto nos arts. 92 “a” e § 292; e, por Ultimo, o registro das unidades desocupadas em nome do
titular origindrio da area, conforme previsto no art. 40.

A opgdo de incluir previsdo de regularizagdo dos imdveis localizados em area rural é
uma decisdo gravissima do ponto de vista da internaliza¢do de plusvalias fundiarias em favor de
loteadores irregulares. Além dos impactos negativos no planejamento urbano, a transformacao
de solo rural em urbano, segundo Smolka e Laranjeira (2007, p. 49), mesmo ndo envolvendo
nenhuma obra publica pode multiplicar de trés a seis vezes 0s seus precos.

Em um caso estudado pelos mesmos autores Smolka e Laranjeira (2007, p. 49),
denominado USME, na Colémbia, o preco por uso ndo urbano estava entre US1y US2 ao m?e o
preco por lote informal sem servicos, seria entre U$15 y US19, representando uma diferenca de
US14 & US17 ao m? Perceba-se a diferenca que se dd comparando o lote rural com o
assentamento informal. Com a aprovacdo da Medida Proviséria, os lotes, antes rurais, passarao
a ser urbanos e regulares, gerando um ganho excepcional, premiando aquele que descumpriu a
normativa urbanistica.

Em uma analise comparativa acerca da regularizacdo de assentamentos informais
localizados em dreas rurais verifica-se que a Lei n. 11.977/2009 ndo previa qualquer
possibilidade neste sentido, ao passo que a Medida Proviséria é taxativa ao afirmar que tal
situacdo é possivel.

A diferenciacdo entre as normas ja se demonstra na denominac¢do dada as ocupacdes
informais passiveis de regularizacdo, considerando que a Lei n. 11.977/2009 refere a categoria
de “assentamentos irregulares”, conforme conceituacdo prevista no art. 47, VI, que ndo
abrange as dreas rurais. A Medida Proviséria, conforme redacdo do art. 92, Il evidencia a
expressdao “nucleos urbanos informais”, considerando estar incluido neste conceito as areas
rurais, por forca do disposto no seu art. 99, 1, “a”.

A Unica limitacdo que a Medida Provisdria imp&e para a regularizacdo de “nudcleos
urbanos informais em areas qualificadas como rural” é que a “unidade imobilidria tenha area
inferior a fracdo minima de parcelamento”, tendo como base a Lei n. 5.868/1972. Aqui reside

uma duvida: quando se refere “unidade imobilidria” relaciona-se ao tamanho de cada lote
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individual ou a ao total de area do parcelamento? Caso a norma trate de cada lote individual,
em tese, estar-se-a permitindo a regularizacdo de grandes dreas em favor de poucas familias,
visto que a fragdo minima de parcelamento rural é, na grande maioria das vezes, muito superior
ao tamanho das areas cujo parcelamento ¢ a forma legal de divis3o.®

No caso de a norma tratar como “unidade imobilidria” o assentamento como um todo,
localizado em drea rural, que deverd ter, como tamanho maximo, a fracdo minima de
parcelamento rural, entende-se que a medida é aceitavel, visto que a regra visaria regularizar
pequenas comunidades localizadas em dreas rurais e ndo grandes lotes individuais, que
gerariam beneficios e excesso de plusvalias exclusivamente aos proprietarios individuais.

Todavia, compreende-se como equivocada a opg¢do da Medida Proviséria em incluir a
possibilidade de regularizagdo fundiaria urbana para areas rurais. Tal op¢do gera um grave
problema ao planejamento urbano, uma vez que acarretard pequenos fragmentos urbanos na
area rural gerando uma imposicdo fatica no aumento do perimetro urbano; um custo elevado
de infraestrutura e servigos publicos, que terdo que ser levados até as localidades; sem contar
na definicdo do indice basico e possibilidade de aplicacdo de potencial construtivo nestas dreas
gue, caso ndo exista uma atencdo especial no momento da regularizagdo, poderdo valer-se
daqueles aplicados no centro da cidade, o que ocasionara, em breve, uma sobrecarga urbana
nestas localidades.*°

Outra preocupacdo é a proliferacgdo de uma urbanizacdo irregular de alto padrdo e
murada, que abrange também a area rural do pais. Sobre o tema, Amadei (2014, p. 24) dispGe
uma série de casos em que “geralmente se busca esconder sob a fachada de algum tipo de
empreendimento ou atividade”, entre as quais, podem-se destacar “clubes, sociedades,
associagdes - em tese licitos e com regimes juridicos préprios - desvirtuados e em burla a lei do
parcelamento do solo urbano”. A Medida Proviséria, na redacdo atual, possibilitard, inclusive na

area rural e de forma imediata, a regularizacdo deste modelo de urbanizacdo que, salvo outro

° Como exemplo, em Caxias do Sul-RS, qualquer drea urbana acima de 10.000 m? deve passar pelo
processo de parcelamento de solo, entretanto, a gleba rural tem um tamanho minimo de 20.000 m2. No
caso do termo “unidade imobilidria” da medida provisoria estar se referindo a cada lote individual, o
texto estard permitindo a regularizacdo de lotes urbanos, localizados em area rural, medindo, cada um
até 20,000 m2. Tem-se o entendimento que a consequéncia deste tipo de regularizacdo prejudica o
planejamento urbano e ndo contribui com a solucdo do problema de oferta de lotes com infraestrutura e
servicos publicos, a precos acessiveis a populacdo de baixa renda.

10 A alternativa pode ser possibilitar somente a regularizacdo de assentamentos urbanos localizados em
areas rurais que tenham como caracteristica o interesse social, definindo-se as mesmas como ZEIS e
impondo-se regras préprias de uso e edificacdo. O tema é abordado com maior atencdo no Ultimo tépico
deste artigo.
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juizo, ndo contribui para a consecucdo dos objetivos da Politica Urbana, inseridos no art. 182 da
Constituicdo Federal de 1988.

Uma vez enfrentados os problemas decorrentes da concessdo imediata de titulos de
propriedade e da possiblidade de regularizacdo de areas rurais, tratar-se-a a partir de agora do
registro das unidades desocupadas em nome do titular originario da area, conforme art. 40 da
medida provisdria, que ndo possui disposicdo semelhante ou equivalente na Lein. 11.977/2011.

Entende-se que a possibilidade indicada no art. 40 da Medida Proviséria, que impde um
dever — “terdo as suas matriculas abertas em nome do titular originario” — representa um
beneficio excessivo ao proprietdrio, que, embora nem sempre seja o loteador irregular, é, no
minimo corresponsdvel pela pratica irregular. Assim, como consequéncia da regularizacdo, o
proprietdrio — “titular origindrio” — receberd matriculas especificas das “unidades desocupadas”
e poderd vendé-las usufruindo toda plusvalia decorrente da regularizacdo. E necessaria uma
atencdo especial com a aplicacdo deste dispositivo, pois podera culminar em consequéncias
negativas, nas diferentes esferas: civil, penal e administrativa.

Sabe-se que nem sempre o proprietdrio confunde-se com o loteador irregular,
entretanto, permitir que os lotes remanescentes sejam titulados em seu nome, sem qualquer
tipo de restricdo, é premiar quem de alguma forma contribui com o problema que o Poder
Publico visa solucionar por intermédio dos mecanismos de regularizacdo.

Desta forma, por considerar-se legitimas as ocupacdes informais, visto que elas seguem
uma légica de necessidade (ABRAMO; 2007, p.23), sendo decorréncia de um processo que nao
oferta moradia em localidades que possuam infraestrutura e acesso a servicos publicos com
precos acessiveis, toda a iniciativa que objetive melhorar a condicdo de informalidade, como a
prépria Medida Proviséria n. 759/2016, tende a ser percebida positivamente.

Embora se faca essa ressalva, segundo Verissimo (2012, p. 60), é necessario que o
processo de criagdo das normas com esta finalidade tenha claro os efeitos danosos que podem
causar na economia — o que pode ser considerado no momento da apreciacdo do projeto de
conversdo desta medida proviséria em lei, fazendo-se os necessarios ajustes. Sendo assim, o
autor dispde que os formuladores de politicas publicas ndo devem ignorar ou minimizar os estes
efeitos perversos sobre o mercado, uma vez que eles representam a transferéncia de recursos
publicos para as maos dos loteadores irregulares e outros agentes que se beneficiam de forma
ilegal com esses processos.

Sendo assim, o fato de um modelo ter um maior alcance massivo gerando, em tese,

uma outorga maior de titulos de propriedade, ndo pode servir para ocultar aspectos negativos
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da sua aplicacdo, como a regularizacdo de dreas rurais e o repasse dos lotes vazios e
regularizados ao proprietario da area, sem qualquer ressalva, visto que ha alternativas para

garantir a recuperacao de plusvalias, como sera verificado no tépico a seguir.

ALTERNATIVAS PARA A RECUPERAGAO DE PLUSVALIAS NA REGULARIZAGAO DE
ASSENTAMENTOS

Como pode ser visto, a regularizacdo fundidria, baseada em programas incompletos e
ou tendo como base regramentos que ndo guardam atengdo com as consequéncias negativas
com este processo, que em regra, tem uma finalidade social, acabam por gerar problemas
econdmicos, ao invés de auxiliar a economia, como em regra é defendido, em especial nas
propostas calcadas na titulacdo massiva. O fato de gerar plusvalias ndo é um fator impeditivo da
realizacdo destes programas, visto que existem alternativas de recuperacdo, conforme serd
estudado neste tdpico, que se valera dos tedricos até aqui trabalhados para desenvolver as
analises comparativas.

Verissimo (2012, p. 61) sugere duas alternativas para amenizar o efeito negativo das
plusvalias decorrentes do processo de regularizacdo: a reparticdo da responsabilidade pela
urbanizacdo e a oferta de lotes urbanizados. Sobre a primeira, o autor destaca que em areas
informais valorizadas e atrativas o preco de venda do lote irregular ja inclui valores capazes de
suportar um estdndar legal minimo de urbanizacdo e garantir uma remuneracdo ao loteador,
compativel com o mercado de construcdo o que justifica a cobranca dos custos de
infraestrutura do loteador irregular.

Neste ponto a Medida Provisdria e a Lei possuem regramentos semelhantes, uma vez
gue a responsabilidade pelo pagamento da infraestrutura dependerd da classificacdo do
assentamento e da regularizacdo aplicavel ao caso respectivo.

A medida proviséria manteve a classificacdo das ocupacdes informais em dois grupos:
de interesse social e de interesse especifico. A regularizacdo fundidria de interesse social,
regulamentada na Lei n. 11.977/2009, nos artigos 47, VIl e a partir do art. 53, passa ser

711

denominada “Reurb de Interesse Social” ou “Reurb-S”**, com base no art. 11, | da Medida

Proviséria. A “Regularizacdo Fundiaria de Interesse Especifico”, prevista no art. 47, VIl da Lei,

11 Uma quest3o divergente é que os casos em que a “Regularizacio Fundiaria de Interesse Social” poderia
ser aplicada estavam previstos taxativamente nos incisos do art. 47, VIl. Na medida provisoria, tais
definicdes estdo em aberto observardo “o disposto em ato do Poder Executivo Federal”, consoante art.
11, 1.
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|II

como “quando ndo caracterizado o interesse social” conceitua-se, conforme art. 11, Il da
Medida Provisoria, como “Reurb de Interesse Especifico” ou “Reurb-E”.

Quanto ao procedimento de regularizacdo de cada um deles ha mudancas:
“Regularizacao Fundidria de Interesse Social”, assim como a de “Interesse Especifico”, possuiam
secdes especificas na Lei n. 11.977/2009, enquanto na Medida Proviséria os procedimentos do
“Reurb-S” e “Reurb-E” se confundem, exceto em algumas especificagcdes proprias esparsas no
texto normativo.

Sendo assim, a responsabilidade pela urbanizagdo, nos casos de interesse social, é
mantida na Medida Provisdria, em seu art. 31, com regra semelhante da lei, onde cabe ao Poder
Publico “implementar a infraestrutura essencial, os equipamentos comunitarios e as melhorias
habitacionais previstas nos projetos de regularizacdo”. Esta norma estava prevista na Lei n.
11.977/2009, no art. 55, que definia caber ao poder publico “a implantagdo do sistema viario e
da infraestrutura basica previstos no § 62 do art. 22 da Lei n. 6.766, de 19 de dezembro de
1979”.

Em uma analise comparativa, verifica-se que o texto do art. 31 da Medida Provisoéria
trabalha com conceitos juridicos indeterminados em compara¢do com o art. 55 da Lei n.
11.9977/2009 e amplia, no rol das tarefas, “melhorias habitacionais previstas nos projetos de
regularizacdo”. Identificar o que é sistema vidrio e o rol previsto na lei de parcelamento do solo
é algo muito mais objetivo do que a subjetividade de termos como “infraestrutura essencial”,
“equipamentos comunitdrios” e “melhorias habitacionais”, previstos na Medida Provisoria.

Ainda neste ponto, e com ligacdo direta com possibilidade de reparticio da
responsabilidade pelos custos da urbanizacdo para evitar que o beneficio da plusvalias seja
incorporado integralmente pelo proprietario, verifica-se que a Medida Provisdria optou por ser
taxativa, ao contrario da Lei, que nos casos de interesse social, deve Poder Publico “arcar com o
onus de sua manutencdo”.

Nos casos de interesse especifico, as regras também seguem uma mesma ldgica,
embora ndo sejam idénticas. A lei 11.977/2009 determinava, nos incisos do art. 62, quem
seriam os responsaveis pela implantacdo, no minimo, dos seguintes projetos: sistema viario,
infraestrutura basica; equipamentos comunitdrios previstos no projeto; medidas de mitigacdo e
compensacdo urbanistica e ambiental eventualmente exigidas. A lei previa ainda, conforme art.
62, § 192, que as responsabilidades pela implementacdo dos projetos poderiam “ser
compartilhadas com os beneficidrios da regularizacdo”. No “Reurb-E”, o art. 32 prevé as

mesmas regras com pequenas alteracdes na redacdo.
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A Medida Proviséria, no art. 35, trata ainda da responsabilidade pelos custos de
formulacdo do projeto de regularizacdo, regra que nado era expressa na Lei. Em breve sintese,
nos casos de “REURB-S” caberd ao Poder Publico elaborar o projeto, sendo que, nos casos de
“REURB-E”, a proposta serd custeada “por seus beneficidrios ou requerentes privados”.

Um ponto de grande preocupacdo € a mudanca de tratamento dada a exigéncia de
areas publicas nos processos de regularizacdo, independente da classificacdo. O art. 52 da Lei n.
11.977/2009 previa a possibilidade de “reduzir” o percentual de area publica, visando a
aprovacdo do projeto de regularizacdo fundidria. Na “Reurb”, a medida provisdria traz na
redacdo do art. 99, § 12 a possibilidade de “dispensar” estas exigéncias. A mudanca de
paradigma — de reducdo para dispensa — poderd fazer com que, em alguns casos, as
regularizacdes operadas de acordo com a Medida Proviséria se deem sem a exigéncia de
qualguer area institucional ou de preservacdo. O mais grave: as areas vazias, pelo que pode se
depreender, ao invés de tornarem-se areas de uso comum dos cidaddos, resultardo lotes
desocupados em nome do proprietario, por forga do art. 40, conforme ja fora comentado.

Desta forma, pelo que se constata, tanto a lei quanto a medida proviséria somente
utilizam de forma permanente a alternativas de dividir os custos de urbanizacdo naqueles casos
em que a regularizacdo se da por interesse especifico. Entende-se que a Medida Proviséria
dificulta ainda mais a utilizacdo do mecanismo, ao prever, taxativamente, que nos casos de
interesse social o 6nus de manutencdo € do poder publico, assim como, e mais grave, ao
permitir a dispensa — e ndo mais reducdo — do percentual de areas institucionais.

A segunda alternativa para amenizar o problema da geracdo de plusvalias em beneficios
daqueles que operam no mercado irregular, trata da oferta de lotes urbanizados a precos
populares pelo poder publico, de uma forma que haja competicdo com o mercado informal.
Neste sentido, Verissimo (2012, p. 62) destaca as possiblidades nas quais o proprietario
transfere ao poder publico municipal seu imdével e, apds a realizacdo das obras, recebe como
pagamento, unidades imobilidrias urbanizadas. Neste caso, o preco base do imével é o valor do
solo antes das intervengdes urbanisticas procedidas pelo poder publico, ndo obtendo, pelos
menos integralmente, ganhos a partir de intervencGes do Poder Publico.

A Medida Provisdria traz alguns dispositivos neste sentido, alguns positivos e outros
negativos. Os negativos tém relagdo ao destacado quanto as disposi¢des do art. 99, § 12 ¢/c art.
40 que, muito provavelmente, gerardo, com a “Reurb”, uma série de lotes vazios em nome dos
proprietdrios da dreas, acentuando a desigualdade urbana hoje ja existente e potencializando as

plusvalias para os agentes do mercado irregular de solo.

Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n2 2. ISSN 2317-7721 pp. 482-516 505



Revista de Direito da Cidade vol. 09, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2017.27233

O conteudo positivo estd previsto no capitulo VI, que compreende os arts. 52 e 53,
onde se trata da arrecadacdo de imoveis abandonados. Nos dispositivos, a Medida Provisoéria
define que “os imdveis abandonados cujos proprietarios ndo possuam a intencdo de conserva-
lo em seu patrimonio ficam sujeitos a arrecadagdao” do Municipio ou Distrito Federal passando a
condicdo de “bem vago”.

No art. 53, hd uma definicdo de que, prioritariamente, tais imodveis deverdo ser
destinados a programas habitacionais, prestacdo de servicos publicos, a prépria Reurb, entre
outras defini¢des, inclusive “entidades civis que comprovadamente tenham fins filantrépicos,
assistenciais, educativos, esportivos”, entre outros.

O procedimento dependera regulamentagao do poder publico local e se aplica de forma
presumida “quando o proprietdrio, cessada sua posse sobre o imdvel, ndao adimplir com os 6nus
fiscais instituidos sobre a propriedade predial e territorial urbana”. Ou seja, somente serd
possivel aplicar quando existir duas condutas: cessar a posse e inadimpléncia tributdria.

Tal procedimento, embora se considere positivo, vez que poderd, dentro da
discricionariedade do Poder publico local e cumprida as exigéncias legais, resultar em uma
forma de oferta de lotes que competird com mercado informal, resultando na diminuicdo da
apropriacdo da plusvalias decorrentes da regularizacdo por parte do agente privado, ndo é uma
inovacdo neste sentido, pois o Estatuto da Cidade ja prevé um mecanismo com esta finalidade.

O consodrcio imobilidrio, previsto no art. 46 do Estatuto da Cidade, que ocorre em
decorréncia do parcelamento compulsério, visa exatamente o repasse de uma area privada ao
Poder Publico, que efetuara a urbanizacdo e pagarad ao privado o valor original da gleba, com
lotes urbanizados no mesmo local.

Sendo assim, quanto a oferta de lotes vazios, a Medida Proviséria traz uma alternativa
gue ndo estava presente na Lei n. 11.977/2009, ampliando o campo de op¢des para aplicacdo
de mecanismos com esta finalidade, ao lado do consércio imobiliario.

Verifica-se assim, que os regramentos da Medida Proviséria, de uma forma geral,
agravam a problemadtica de beneficiamento dos loteadores irregulares pelas plusvalias
decorrentes de investimento e politicas publicas.

Uma norma que se objetiva ser um modelo “proposto em carater substitutivo” a Lei n.
11.977/2009 e que visa “preencher as lacunas deixadas pelo legislador” ao “dinamizar e
simplificar” o processo de regularizacdo, conforme disposto em sua exposicdo de motivos, item

86, preocupou-se somente com avangos nos aspectos curativos relativos aos assentamentos
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irregulares. Além disso, ndo se articula com importantes preceitos constitucionais e do Estatuto

da Cidade em vigor, em especial o instrumento das ZEIS, como ficard demonstrado a seguir.

AS NORMAS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIAS FRENTE AO ESTATUTO DA CIDADE E
OS MECANISMOS DE PREVENGAO A INFORMALIDADE

Outros temas que representam uma modificacdo de contexto, ao comparar-se a
Medida Proviséria com a Lei n. 11.977/2009, é o viés exclusivamente curativo da Medida
Provisdria, assim como sua desconexdo com as disposicdes do Estatuto da Cidade, entre os
guais o instrumento das ZEIS. Além dos autores ja referidos até aqui, o topico tem como base as
ideias de Sotto (2015); Clichevsky (2006); e Alfonsi (2009).

A necessidade de uma politica preventiva-curativa para a solugdo do problema da
informalidade ¢é indicada por varios autores como questdo chave no enfrentamento do
problema, como pode ser verificado nas ideias de Smolka e Larangeria (2007, p. 28) que
destacam que a informalidade tende a perpetuar-se, vez que, os programas estdo mais
concentrados na correcao dos efeitos visiveis do que nas causas da persistente e crescente
informalidade urbana.

Fernandes (2013, p. 8) dispGe que “a eliminacdo da informalidade exige dois tipos de
intervencBes” sendo que uma delas tem como finalidade “evitar a criagdo de novos
assentamentos informais”, j4 a outra, visa “corrigir as deficiéncias dos assentamentos
existentes”.

A auséncia de aspectos preventivos no texto da Medida Proviséria, pode se justificar
pela ndo revogacdo dos capitulos da Lei n. 11.977/2009 que tratam do Programa Minha Casa,
Minha Vida. Um indicativo neste sentido é a explicacdo dada pela exposicdo de motivos no item
82, onde é referido que as politicas publicas do Governo Federal “hd muito concentram-se na
correcdo do déficit habitacional guantitativo, alcancado pelo Programa Minha Casa, Minha
Vida”.

Conforme Clichevsky (2006, p.11), impedir ou pelo menos minimizar a multiplicacdo da
informalidade, significa a necessidade de implementar varios instrumentos articulados entre si,
ndo bastando somente o avan¢o dos mecanismos de regularizacdo, se eles estdo desarticulados
com a politicas de prevencdo. Neste sentido, Fernandes (2013, p. 8) ressalta a “importancia
crucial de se criar e implementar um conjunto de politicas preventivas que amplie as condicBes

de acesso aos terrenos urbanizados e moradia”.
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Trabalhar exclusivamente com politicas curativas é um estimulo ao processo
denominado de circulo vicioso por Morales Schechinger. Segundo Fernandes (2013, p. 38), a
expectativa de legalizacdo e escrituracdo é vista pela populacdo como “uma espécie de licenca
para invadir”. Em casos de titulacdo massiva, como pretende o programa “Reurb”, ao mesmo
tempo em que se deu o beneficio em escala, “as invasdes de terra também se multiplicaram em
um ritmo sem precedentes”, ou seja, “uma maior probabilidade de regularizacdo teve o efeito
irbnico de estimular o processo de aparecimento de assentamentos informais”.

A informalidade tem origem, fundamentalmente, dentro de o que Abramo denomina
de logica de necessidade. Neste sentido, Alfonsin (2009, p.4) explica que um dos principais
desafios das cidades estd em construir a capacidade publica de regular o mercado imobilidrio
das cidades, para gerar oferta de lotes regulares com precos acessiveis a populacao de baixa
renda.

A Medida Proviséria optou por “dinamizar e simplificar” o processo de regularizacdo,
nao propondo qualquer melhoria no processo de prevencao a informalidade. Sobre o tema da
prevencdo sdo esclarecedoras as constatagdes de Sotto (2015, p. 30), tendo como base dados
do IPEA, onde explica que embora exista uma queda geral no indicador do déficit habitacional
no pais, em especial por decorréncia do Programa Minha Casa, Minha Vida, com uma reducdo
“que passou de 5,59 milhdes de domicilios em 2007 para 5,24 milhdes de domicilios em 20127,
o indice “apresentou comportamentos distintos conforme os estratos de rendas das familias”.

Neste sentido, embora a acdo governamental voltada para a moradia, no geral,
apresente resultados positivos, ela ndo tem alcancado toda a populagdo. Tomando-se como
base as informacg®es descritas por Sotto (2015, p. 31) “para o estrato de familias em domicilios
com renda de até trés salarios minimos, que compde cerca de 74% do déficit total, o indicador
aumentou cerca de 4% no periodo”, o que representa uma falha no programa, em especial em
relacdo a populacdo mais necessitada.

Conclui-se que o programa preventivo, cuja Medida Proviséria visa manter, ndo resolve
o problema daqueles que mais precisam de moradia, e por consequéncia, das acbes de
Regularizacdo Fundidria. Segundo Sotto (2015, p. 31) “para o IPEA, isso significa que a reducao
do déficit habitacional ndo esteve focada no estrato mais baixo, prioritdrio para fins de
atendimento da politica publica”.

Sendo assim, a Medida Proviséria é falha ao preocupar-se em atualizar Unica e
exclusivamente o viés curativo do problema, ndo contribuindo com nenhum avanco de carater

preventivo, o que pode agravar ainda mais o problema da informalidade. Corroboram este
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entendimento as palavras de Fernandes (2013, p. 20), onde explica que “sdo poucas as
autoridades executivas que compreendem plenamente a natureza e a dinamica dos processos
de assentamentos informais” e, uma politica de regularizagdo mal concebida “normalmente
reforcam a segregacdo socioespacial e a informalidade urbana”.

A Lein. 11.977/2009 preocupou-se com um viés curativo e preventivo, visto que dispde
sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida, assim como, com a Regularizacdo Fundidria, em seu
capitulo lll. Passados alguns anos desde sua entrada em vigor, verificaram-se problemas
pontuais de efetividade tanto da prevencdo quanto na regularizagdo.

Constata-se que a Medida Provisdria, ao invés de enfrentar os problemas pontuais,
alterando as leis no que efetivamente é necessario, se propde a modificar integralmente o
capitulo que trata de regularizacdo, mas omite-se na solucdo dos problemas preventivos.
Facilitar a regularizacdo em grande escala e ndo propor programas de acesso a moradia de
baixa renda, em especial, que alcance a populacdo de até 3 saldrios minimos, tende a agravar
ainda mais o problema da informalidade no pais, como pode se depreender das ideias até aqui
dispostas.

Outra distingdo, comparando-se a Medida Provisoria n. 759/2016 e a Lei n.
11.977/2009, ¢é a relagdo das mesmas com o Estatuto da Cidade. Enquanto a Medida Proviséria
nao faz referéncias ao sistema normativo urbanistico vigente, o capitulo Ill da Lei n.
11.977/2009 dialoga com diversas de suas disposicdes, em especial o instrumento ZEIS, que é
tema fundamental ao tratar-se de informalidade. A desconexdo com demais normas e politicas
é apontada como um dos problemas dos programas de regularizacdo, segundo Smolka e
Larangeria (2007, p. 37):

los programas de regularizacion, presentados frecuentemente como
parte esencial de las politicas habitacionales, contienen claros rasgos de
desconexion respecto al marco mas amplio de la planificaciéon urbana y
carecen de una efectiva vinculacién con las politicas de desarrollo urbano
y sus respectivos instrumentos, sean de naturaleza regulatoria o fiscal.*?
Alein. 11.977/2009, além de indicar um conceito de Regulariza¢cdo Fundiaria no art. 46,

ausente na Medida Proviséria, expde taxativamente art. 48 o rol dos seus principios
“respeitadas as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas na Lei n. 10.257/2001” que é o

Estatuto da Cidade. A previsdo de ZEIS encontra-se no art. 47, V, que disp8e o conceito, assim

12 “0s programas de regularizacdo, apresentados de forma frequente como parte essencial das politica

habitacionais, contém claros riscos de desconexdo com os marcos mais amplos de planejamento urbano
e carecem de vinculagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e seus respectivos instrumentos,
de natureza regulatéria e fiscal”.
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como no inciso VI, “a” do mesmo artigo, ao definir como um dos casos de Regularizacdo
Fundidria de interesse social.

A Medida Proviséria n. 759/2016 ndo faz qualquer referéncia ao Estatuto da Cidade,
demostrando-se como uma norma desconectada de todo sistema normativo urbanistico
vigente no pais, o que pode gerar, em uma analise com este viés, que ndo é objetivo deste
artigo, o questionamento sobre legalidade ou constitucionalidade da norma. O instrumento
ZEIS, importante tanto do ponto de vista preventivo, quanto curativo na solucdo do problema
da informalidade dos assentamentos urbanos também estd ausente na normatizagao.

Estes fatores, que tratam da auséncia de conexdo do texto proposto com o Estatuto da
Cidade e com o instrumento da ZEIS reforgam a critica efetuada no inicio deste trabalho, que
guestionou a opgdo do governo em legislar o tema por medida provisodria. Fernandes (2013, p.
26-27) explica o insucesso de muitas experiéncias que visam solucionar o problema da
informalidade residem, entre outros fatores, pois os “programas e politicas governamentais
tendem a ser isolados, fragmentados, setoriais, marginais e seriamente subfinanciados” e, por
muitas vezes “estdo sujeitos a descontinuidades administrativas e falta-lhes integracdo com
outras politicas”.

No mesmo diapasdo, Smolka e Larangeria (2007, p. 28 e 36-39) destacam tanto o
isolamento dos programas em relagdo ao marco mais amplo de politicas urbanisticas quanto o
fato dos programas estarem inseridos em planos de emergéncia, como fatores que acabam
contribuir no agravamento do problema, uma vez que é condicdo para o éxitos dos programas
de regularizacdo garantira uma continuidade por um horizonte de tempo compativel com a sua
natureza.

Um dos instrumentos de maior significado para a prevencdo e regularizacdo de
assentamentos informais sdo as Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS. O instrumento é
referéncia para a doutrina, em especial a autora Clichevsky (2006, p. 29), que destaca que no
Brasil, o mecanismo é aplicado desde a década de 1980, podendo ser utilizado em duas
categorias uma, de terrenos vazios, registrado como terrenos nao edificados e destinados a
implantacdo de projetos habitacionais de interesse social e a outra, destinada a reurbanizacdo
dos assentamentos — a regularizacdo fundidria propriamente dita - que poderdo ter padrées
diferentes daquele previsto na legislacdo tradicional.

Segundo Fernandes (2013, p. 45) a demarcacdo das ZEIS é “uma estratégia de
zoneamento como aquelas para usos especiais do solo (por exemplo, distritos industriais ou

zonas de protecdo ambiental) ou para atender as necessidades sociais”, como zonas exclusivas
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para casas. Apesar da semelhanca, segundo o autor, ao contrario das ZEIS, as demais
estratégias, que propdem indices diferenciados, ndo tém sido questionadas pela populacdo e
grupos de interesse.

A previsdo de ZEIS tem funcdo fundamental para evitar a saida imediata dos moradores
das areas regularizadas apds a regularizacdo, também denominada de gentrificacdo, que é dos
efeitos negativos da regularizacdo, inclusive decorrente de processos decorrentes da titulacdo
em escala. Segundo Sotto (2015, p. 111-112) “o Poder Publico tem o poder-dever” de combater
este fendmeno, de modo a evitar que a valorizagdo dos imdveis retire a polugdo que reside nos
assentamentos informais “frustrando os beneficios de inclusdo social e alimentando,
indiretamente, a segregacao, a desigualdade social e a expansdo urbana desordenada”.

Neste sentido, Fernandes (2015, p. 44-45) explica que “nenhuma forma especifica de
escritura protege os residentes contra pressdes exercidas pela forca do mercado” e a utilizacdo
de “regras de planejamento urbano e ferramentas de gestdo do uso do solo para garantir que
familias de baixa renda continuem a ser maioria nas areas regularizadas, minimizando o despejo
pelo mercado” pode ser garantida através de instrumentos como as ZEIS, através da criacdo de
novas normas de uso de solo e edificagdo para a localidade.

Tal mecanismo é fundamental, inclusive, para minimizar o problema das plusvalias
fundidrias em favor dos loteadores irregulares, conforme estudado nos tépicos anteriores.
Segundo Fernandes (2015, p. 45), o zoneamento dos assentamentos regularizados como ZEIS
“podem reduzir significativamente as pressdes nos assentamentos das comunidades
recentemente regularizadas em conjunto com programas de emissdo de escrituras” e, ao
mesmo tempo “sdo compativeis com qualquer forma de escrituracdo” tendo possiblidade de
reconhecer “direitos de propriedade normais” como em qualquer outra drea da cidade.

Sendo assim, a auséncia de qualguer em mencdo do mecanismo ZEIS, reforca a
desconexao da norma com o Estatuto da Cidade e representa um retrocesso nas disposicées de
regularizagdo fundiaria no pais, uma vez que, pela Lei n. 11.977/2009, o simples fato de uma
area possuir o zoneamento como ZEIS ja |he incluia no rol de possibilidades de regularizacdo
fundidria por interesse social.

Espera-se, no caso de conversdo da Medida Provisdria em lei, que a regulamentacdo do
“Reurb-S”, através de ato do Poder Executivo Federal, conforme previsto no art. 11, |, supra
esta omissdo lei, vinculando-se a realizacdo de regularizacdo fundidria de interesse social ao
mecanismo da ZEIS, o que respaldara a utilizacdo e o reconhecimento, assim como amenizara

problemas graves e imediatos decorrentes da titulacdo de propriedade em grande escala, que é
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a captura de plusvalias por parte dos loteadores irregulares e proprietarios, sem olvidar a
gentrificagdo.

Concluindo, importante ressaltar que além do escopo deste estudo, a Medida Proviséria
propde inovar e regulamentar outros temas, entre os quais, o direito a laje e a imposicdo de
novas regras de para a regularizagdo assentamentos informais inseridos em areas de
preservagao permanente e de risco, que provavelmente estardo inseridos na pauta académica e

social pelos proximos, no caso de conversao da espécie normativa em lei.

CONSIDERACOES FINAIS

O artigo que objetivou demonstrar mudancgas na Regularizacdo Fundiarias do Brasil,
resultantes da substituicdo dos dispositivos da Lei n. 11.977/2009 pela Medida Provisdria n.
759/2016, e, apds confronta-los com apontamentos tedricos, apresentar reflexdes de ordem
juridica e socioecon6mica, resultou nas consideracdes finais expostas nos paragrafos abaixo
descritos.

Embora ambas as normas tragam conteldos oriundos tanto do modelo de titulacdo,
guanto do modelo de melhoramento de bairros, percebe-se que a Medida Proviséria tem um
enfoque principal na formalizacdo da propriedade, enquanto a Lei apresentava uma diretriz
principal na materializacdo da urbanizacdo dos assentamentos informais. A tendéncia deste
modelo é a apresentacdo de melhores resultados quantitativos, visto que uma de suas
vantagens é a escala alcancada quando a preocupacdo principal é a titulagdo e ndo os servicos
publicos e infraestrutura. Tal constatacdo confirma-se pelo reducionismo no conteddo minimo
do projeto de regularizacdo fundidria, assim como, pela criacdo o instituto da legitimacdo
fundidria, que visa a concessdo imediata do direito de propriedade aos beneficidrios.

Em relacdo a ampliacdo de alcance do mercado imobilidrio formal e do acesso ao
crédito, entende-se, a partir da literatura apresentada, que ha uma falsa percepcdo por parte
do governo que esta mudanca na legislacdo ird proporcionar este movimento. Nos casos
apresentados, ficou constatado que simples formalizacdo ndo garante que existird cumprimento
com obrigacdes tributarias, assim como, que as préximas negociacées se deem com respeito as
normas em vigor. Quanto ao crédito, ndo hd avango significativo, nem mesmo nexo de
causalidade com a formalizagdo das escrituras, seja por que questdes burocraticas do sistema
bancario, ou ainda por op¢des dos beneficiarios.

Constatou-se ainda que as normas previstas na Medida Proviséria, em comparacdo com

a Lei, incentivam a formacdo de plusvalias fundidrias em favor dos loteadores irregulares e
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proprietarios de areas com ocupacles informais, em especial pela possibilidade de
regularizacdo de éreas rurais e pelo conteddo do art. 92, § 12 c¢/c art. 40, que consolidam a
dispensa da doacdo de areas institucionais e determinam o registro dos lotes vazios em nome
do proprietario da gleba.

A Medida Proviséria ndo avanca em comparagdo com a Lei n. 11.977/2009 em
mecanismos de recuperacdo de plusvalias, exceto pelo conteldo do arts. 52 e 53 que trata da
arrecadacdo de imdveis abandonados. Quanto a divisdo pelos custos da urbanizacdo entre o
poder publico e os atores privados, que é uma das alternativas neste sentido, embora exista
uma grande semelhanga entre o conteldo das normas, ha modificages com inclusdo, na
Medida Provisdria, de conceitos juridicos indeterminados, assim como, da obrigacdo expressa
do poder publico em arcar com a manutencgao da infraestrutura nos casos de interesse social.

No que diz respeito politicas publicas de prevencgdo, que visam evitar o surgimento de
novos assentamentos informais, a Medida Proviséria limitou-se a manutengdo das politicas
previstas na Lei n. 11.977/2009, uma vez que a revogacdo proposta, refere-se exclusivamente
ao capitulo Ill, que trata da regularizacdo fundidria. Tal opgao resulta no ndo enfrentamento do
problema do alcance da politica habitacional em vigor, que possui resultados negativos quanto
ao déficit habitacional da populagdo mais necessitada, de zero a trés salarios minimos. Segundo
a base tedrica utilizada, uma politica de assentamentos informais com viés curativo, com a
facilitacdo destes procedimentos, e desatenta as falhas inerentes aos programas de prevencao,
tende a agravar o quadro, incentivando a proliferacdo da informalidade.

Em uma comparacdo com a Lei, verifica-se que a Medida Provisoria apresenta uma
normatizacdo desconectada os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, ndo fazendo
referéncia ao mecanismo das ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social, que tem se
demonstrado um importante instrumento de prevencdo e regularizacdo, definindo critérios
diferenciados de ocupacdo, uso do solo, assim como de normas edilicias, contribuindo ainda
com problemas decorrentes dos processos de legalizacdo da propriedade, como por exemplo, a
gentrificacdo.

Ademais, a norma traz novos conceitos como o direito de laje, assim como, dispde
sobre aspectos registrais e de sustentabilidade urbana, mais precisamente, normas para
regularizacdo de assentamentos em dareas de risco e de preservacdo permanente, que nao
foram objeto de estudo neste artigo, entretanto, no caso de conversdo da Medida Proviséria

em lei, pautardo os estudos sobre assentamentos informais pelos préximos anos.
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Quadro comparativo das Disposi¢des Legais da Lei n. 11.977/2009 e a Medida

Proviséria n. 759/2016

Conceito de Regularizacio Fundiaria Lein. 11.977/2009 Medida Proviséria n.
& ¢ 759/2016
Possibilidade de Regularizacio de Areas art. 46
Rurais Sem dispositivo legal
Consolidagdo do Assentamento Sem dispositivo legal art. 99, a; art. 99, §2°
Regularizacdo Interesse Social e Reurb-S art. 47,1 art. 21, §3°
Regularizacdo Interesse Especifico e Reurb-
E art. 47, VIl; art. 53 es/s = art. 11, |
Conceito de Assentamentos e Nucleos art. 47, VI art. 11, I
Requisitos do Projeto de Regularizagdo art. 47, VI art. 9o
Previsdo de ZEIS art. 51 art. 33, § 50
Relagdo com o Estatuto da Cidade art. 47,V e VI Sem dispositivo legal
Principios art. 48, caput Sem dispositivo legal
Objetivos Incisos do art. 48, Sem dispositivo legal
caput

Legitimados art. 46 art. 10
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Reducdo e Dispensa de Area Institucional

Minima art. 50
Regras de Ocupacio de Area de
Preservagao Permanente art. 52

Fases da Regularizacdo Fundidria

Auto de Demarcacdo
Legitimagao de Posse
Legitimagao Fundiaria

Mediacdo

art. 54, § 12 e art. 61,
§1¢

art. 46, art. 49 e art.
51, § 3¢

art. 56

art. 58

Sem dispositivo legal

art. 20

art.99,§ 1@

art. 99, §32e 4°
art. 33
Sem dispositivo legal

art. 22
art. 21
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