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Resumo

O direito a moradia se revela como uma necessidade primaria do ser humano, reconhecida como
um direito fundamental, inscrito no art. 62 da Constituicdo Federal. Trata-se de um direito que
compreende diversas dimensdes, como a seguranca juridica da posse do imdvel e a existéncia de
um espaco que resguarde a intimidade e possibilite o repouso de seu titular. Acontece que, com a
proliferagao de assentamentos informais, a regulariza¢do fundidria urbana tem se mostrado como
uma alternativa para a garantia daquele direito e da promogao da cidadania. Reconhecendo este
quadro, o Governo Federal elaborou o Programa Terra Legal de regularizacdo fundidria na
Amazdnia, posteriormente alterado pela Lei. 13.465/2017. Desta forma, esta pesquisa tem por
objetivo geral analisar a estrutura juridica deste Programa na modalidade urbana. Como referencial
tedrico adotou-se a concepcdo de igualdade de capacidades de A. Sen. Utilizou-se de uma
abordagem de natureza tedrica, apoiada em fontes secundarias, e, como procedimento
metodoldgico, de pesquisa bibliografica, documental e descritiva. Como principal resultado
constatou-se que as alteracdes na estrutura juridica do Programa Terra Legal, a despeito de terem
facilitado a regularizacdo fundidria urbana, podem levar a grilagem de terras e a exclusdo
socioespacial.

Palavras-chave: Direito a moradia; Igualdade de capacidades; Programa Terra Legal;
Regularizacao fundiaria urbana; Amazoénia.

Abstract

The right to housing is revealed as a primary need of the human being, recognized as a fundamental
right, inscribed in art. 6 of the Federal Constitution. It is a right that comprises several dimensions,
such as the legal certainty of ownership of the property and the existence of a space that safeguards
the privacy and allows the resting of its owner. As a result of the proliferation of informal
settlements, urban land regularization has proven to be an alternative for the guarantee of that
right and the promotion of citizenship. Recognizing this situation, the Federal Government
prepared the Terra Legal Program for land regularization in the Amazon, later amended by Law
13,465/2017. In this way, this research has as general objective to analyze the legal structure of this
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Program in the urban modality. As a theoretical reference, the conception of equality of capacities
of A. Sen was adopted. It was used a theoretical approach, supported by secondary sources, and as
a methodological procedure of bibliographic, documentary and descriptive research. As a main
result, changes in the legal structure of the Terra Legal Program, despite facilitating urban land
regularization, may lead to land grabbing and socio-spatial exclusion.

Keywords: Right to housing; equality of capabilities; Terra Legal Program; Urban land
regularization; Amazon.

Introdugao

O Brasil tem experimentado uma expansao no numero de habita¢Ges irregulares ao longo
das ultimas décadas em todo o pais (IBGE, 2015), dentre as quais parte estd em situacdo de

inadequacao fundiaria urbana.

Sao consideradas irregulares as ocupacdes inseridas em locais que ndo atendem as normas
de ocupacdo e parcelamento do solo, podendo ser imdveis localizados em favelas, em loteamentos
e conjuntos habitacionais irregulares, em loteamentos clandestinos e em outras formas de
assentamentos precdrios marcados por alguma forma de irregularidade administrativa e

patrimonial, denominados de assentamentos informais (ROLNIK, 2006).

Em contraposicdo a esta realidade, a Constituicao Federal (CF) de 1988 prevé um rol de
direitos fundamentais, destinados a garantir a todos uma vida digna. Deste conjunto de direitos,
um grupo em especial chama a atencdo, por possuir certas peculiaridades. Os direitos sociais tém
como finalidade assegurar a igualdade material entre os individuos, servindo como mecanismo de

promogao de igualdade e de bem-estar (COURTIS; ABRAMOVICH, 2006).

Dentre estes direitos sociais, esta o direito a moradia, que se revela como uma necessidade
primaria do ser humano, reconhecida como um direito fundamental, inscrito no art. 62 da
Constituicao Federal, por meio da Emenda Constitucional n2 26 de 2000. A Lei Maior assegura o
direito social a moradia quando estabelece, por meio da politica urbana, a promog¢ao da reducdo

das desigualdades na ocupacgdo do espago urbano.

Diante deste quadro, um arcabougo normativo foi sendo elaborado com vistas a construcao
de espacos urbanos inclusivos, dando densidade ao comando constitucional. Acontece que ao se

reconhecer a existéncia de assentamentos informais consolidados nas cidades brasileiras, a
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regularizacdo fundiaria urbana (Reurb) pode ser uma alternativa mais adequada de politica publica

do que a construcdo de parques habitacionais ou a remogao forcada de moradores de baixa renda.

Nesse sentido, a Reurb pode garantir a seguranca juridica da posse e o direito social a
moradia, sendo um processo multidimensional, que combina a regularizacdo juridica com a

urbanistica (FERNANDES, 2006).

Com efeito, apesar de haver problemas quanto a regularidade de imdéveis em todo o pais,
em 2008, o Governo Federal constatou que o quadro de indefini¢do fundiaria atingia cerca de 50%
do territdrio da Amazonia (BRITO; BARRETO, 2010), o que o levou a editar a Medida Proviséria (MP)
n? 458/2009, posteriormente convertida na Lei n? 11.952/2009, que instituiu o Programa Terra

Legal (PTL) de regularizagdo fundidria na Amazénia Legal.

Desta forma, esta pesquisa tem por objetivo geral analisar a estrutura juridica do PTL de

regularizacdo fundiaria na modalidade urbana.

Para alcancar seu objetivo, adotou-se como referencial tedérico a concepcao de igualdade
de capacidades de A. Sen, que pode ser compreendida tanto como uma concepgdo de justica
distributiva (KYMLICKA, 2006), de igualdade distributiva restrita (VITA, 2008) ou de igualdade
material (OUTEIRO; OLIVEIRA; NASCIMENTO, 2016).

Utilizou-se de uma abordagem de natureza tedrica, apoiada em fontes secundarias, e,

como procedimento metodolégico, de pesquisa bibliografica, documental e descritiva.

A exposicdo dos resultados da pesquisa foi organizada em trés se¢des. Primeiramente, é
apresentada a concepgao de igualdade de capacidades de A. Sen e como seu pensamento pode ser
utilizado para servir de baliza para analisar o direito a moradia. No capitulo seguinte o direito a
moradia é examinado, a luz do referencial teédrico, para na secdo seguinte analisar o PTL. Por fim,

sdo tecidas as conclusdes da pesquisa.

1 Algualdade de Capacidades

Ao iniciar a discussdo sobre a abordagem de capacidades é importante compreenderr que
Amartya Sen é um professor indiano de filosofia e economia, laureado com o prémio Nobel de
Ciéncias EconOGmicas, que se interessou por discusses sobre a pobreza e a igualdade a partir da

convivéncia com a escassez de recursos por parte da populagdo na india (SEN, 2000).
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Os seus estudos sobre bem-estar e pobreza contribuiram para a elaboracdo de outra forma
de medir o desenvolvimento de um pais ou regido por meio do indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), em detrimento do Produto Interno Bruto (PIB) ou de outras férmulas que consideram apenas
a riqueza produzida ou o crescimento econdmico, ighorando fatores importantes, como qualidade

de vida, educacdo e expectativa de vida.

Seu pensamento politico esta dentro do chamado liberalismo igualitdrio (GARGARELLA,
2008), no qual estdo inseridos Jonh Rawls (2008), Ronald Dworkin (2005) e Kymlicka (1995), apesar

da divergéncia entre as concepgdes de cada um.

Para Fleischcker (2006), a discussdo sobre o que é justica passa pela distribuicdo de riquezas
entre os membros de uma sociedade e remonta a Antiguidade Classica, com a obra Etica a
Nicémaco de Aristételes (2001). Atualmente a discussdo envolve a distribuicdo de bens bdsicos,
sendo necessario situar ou definir qual o papel do Estado e quais politicas publicas sdo necessarias,

seja no campo da saude, da previdéncia social e da educacado, dentre outras areas.

Assim, o que une estes autores envolve o reconhecimento de que o Estado deve proteger
um conjunto basico de direitos, sendo responsavel por garantir algum nivel de bem-estar e que o

Estado deve ser neutro na definicdo do que é uma vida boa (VITA, 2008).

Nesses termos, A. Sen (2008; 2011) reconhece a influéncia da concepcao de justica de J.
Rawls (2008), que em sintese, propde uma concepgao de igualdade, na qual principios de justica
sdo escolhidos numa posicdo de prudéncia entre os membros de uma sociedade, sendo necessario
equilibrar a adogao de liberdade econ6mica, responsabilidade individual e circunstancias sociais e
naturais que nao foram escolhidas, para permitir a (re)distribuicdo de bens primarios, como

liberdades e renda.

Por outro lado, Dworkin (2005) defende a igualdade de recursos, concebida por meio de
um leildo hipotético, no qual os participantes ddo lances para obter o conjunto de bens que
desejarem. Entretanto, reconhecendo que todos estdo sujeitos a eventos que podem representar
situacdes de risco ou vulnerabilidade social, parte destes recursos deve ser alocada num sistema

de seguro (DWORKIN, 2005).

Acontece que estas teorias por vezes ignoram que algumas privacdes, em especial de
grupos culturais minoritarios, classificados em minorias nacionais e minorias étnicas (KYMLICKA,
1995). Para Kymlicka (1995), numa concepgdo que pode ser chamada de liberalismo multicultural,

para que os individuos possam ter autonomia, primeiro devem ter condi¢bes de escolher como

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n2 1. ISSN 2317-7721. pp. 493-513 496



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2020.39639

viver sua vida, segundo suas prdprias crencas, o que envolve alguma relacdo com a cultura da
sociedade na qual estdo inseridos, que fornece sentido a vida, por meio de atividades sociais,
educacionais, religiosas e econémicas. No caso das minorias nacionais podem ser necessdrias
protecdes externas como direito a autogoverno (autonomia politica para administrar seu
territdrio), direitos poliétnicos (para preservar sua cultura) e direitos de representagdo (reservar

vagas no Legislativo para seu grupo).

Em que pese a apertada sintese, o que se buscou evidenciar é que apesar de algumas
semelhancas em suas concepgdes, como a defesa de um conjunto minimo de direitos, existem
claras divergéncias entre os autores. E mais do que isso, a visdo de justica ou de igualdade de cada

um possui um sentido normativo.

A primeira consequéncia do sentido normativo de justica/igualdade é que as instituicdes
politicas, sociais e econGmicas poderdo ser analisadas sob este prisma e, se forem incompativeis

com a teoria, devem ser alteradas.

Em segundo lugar, a escolha de uma varidvel para medir a igualdade vai justificar a
existéncia de determinados arranjos politicos até que esta igualdade seja alcancada. O melhor
exemplo para compreender esta afirmacdo é a selecdo pela igualdade de renda: até que todos
tenham os mesmos rendimentos, programas de redistribuicdo de riqueza sdo necessarios e

condicdes faticas podem demandar que tais politicas sejam permanentes.

A depender da teoria, a igualdade pode ser de direitos civis e politicos perante a lei
(igualdade formal), ou uma igualdade de renda mais incisiva (uma versao de igualdade material
préxima do pensamento do marxismo analitico). Uma forma de entender a igualdade material
dentro da justica liberal é a igualdade em dignidade humana, a abranger direitos fundamentais
civis, politicos, sociais, culturais, econémicos e difusos, dentro de alguns limites que respeitem a

responsabilidade individual.

A mesma teoria aplicada a contextos diferentes pode levar a resultados diferentes: se for
uma sociedade, por exemplo, em que ndo existem direitos politicos ou sociais, com baixo IDH, a
atuacdo do Estado pode ser mais incisiva. Ou ainda, se for uma sociedade que assegura alguns
direitos civis e politicos, com PIB alto, mas com concentra¢do de riqueza, podem ser necessarias

outras medidas. Em resumo, esta se buscando identificar o que pode ser distribuido e de que forma.

Outro exemplo de implementacdo destas teorias envolve a tributagdo progressiva sobre

rendimentos, na qual pessoas que auferem maiores rendas sofrem a incidéncia de aliquotas
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maiores no pagamento de tributos. Ao mesmo tempo, o Estado é responsavel por fornecer uma
espécie de “seguro social”, que pode ser educagdo e saude publica, para proteger os individuos de
situacGes de vulnerabilidade ou que ndo escolheram. Por outro lado, o Estado ndo deve arcar com

todo e qualquer infortunio, pois as pessoas devem ser responsaveis pelas suas escolhas.

Logo, a justica/igualdade liberal ndo se resume a igualdade formal, ou a liberdade absoluta
do liberalismo classico, aproximando-se mais da nogao de igualdade material, que reconhece que
hda casos em que as pessoas merecem o mesmo tratamento e ha outros em que um tratamento

diferenciado é imprescindivel.

Portanto, é feita uma separagdo entre situagdes de privagao involuntarias e voluntarias,
para servir de guia para quando o Estado deve agir para satisfazer as necessidades basicas (SEN,
2008). Para selecionar quais as necessidades reconhecidas como materialmente fundamentais sdo
de responsabilidade estatal basta examinar os direitos fundamentais previstos na Constituicdo
Federal. A forma de implementacdo pode variar desde a prestacdo estatal direta, por exemplo, com
a disponibilizacdo de érgaos que cuidem da saude, ou por meio da regulamentacdo, como pode ser
o caso de leis que disciplinem a prestacdo de servicos de saude pela iniciativa privada, ou um

sistema misto, em que estas duas formas coexistam (prestacdo direta e regulamentacdo).

Ademais, pelo menos alguns aspectos do liberalismo igualitario sdo compativeis com o
texto constitucional (CITTADINO, 2009), que afirma que a dignidade é um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil (art. 19, Ill, CF), que possui como seus objetivos fundamentais
definidos constitucionalmente a diminui¢do das desigualdades sociais (art. 3¢, Ill, CF) e a promocgao
do bem de todos, sem distingdo (art. 39, IV, CF), e dispGe que todos sdo iguais perante a lei, sem

distingdo de qualquer natureza (art. 59, CF).

1.1 Capacidades e funcionamentos

Acontece que para Sen (2008), que usa como principal referéncia para sua critica a justica
como equidade de Rawls e, de certa forma a igualdade de recursos de Dworkin, a simples
distribuicdo de bens ou de recursos ndo garante a igualdade, pois bens ou recursos, por si sd, ndo
permitem avaliar a extensdo da liberdade fatica.

A liberdade real é o meio e o fim do desenvolvimento, pois permite as pessoas viverem a

vida de forma digna e englobam, no minimo, liberdades politicas, facilidades econémicas,
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oportunidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora, conferindo-lhes a
capacidade de agente, a capacidade de escolher viver a vida que se deseja (SEN, 2000).

Nesse passo, Sen (2008) quer diferenciar a extensdo da liberdade dos meios para a
liberdade. Inicialmente, ndo é possivel elaborar uma teoria normativa do ordenamento social,
coerentemente, que rejeite a igualdade ou a igual consideracdo pelos integrantes da sociedade
(SEN, 2008).

Este raciocinio leva a conclusdo de que a questdo nao é saber se a igualdade deve ou nao
ser defendida, mas sim definir qual a igualdade que assegure a justica. Desta forma, selecionar a
igualdade num espago, como a renda, pode levar a redistribuicdo de recursos numa sociedade até
que todos tenham aproximadamente a mesma renda. O problema é que ndo se sabe o que as
pessoas irdo fazer com a renda, porque pessoas diferentes usam esses recursos distintamente.

As caracteristicas fisicas e sociais podem levar a grandes variagées em bem-estar, na
conversdo da renda em outros bens. Uma mulher gravida pode ter necessidades distintas de uma
pessoa com deficiéncia, ou ainda de uma pessoa jovem que ndo esteja em nenhuma destas
situagBes. Nos dois primeiros casos a renda poderd ser usada com remédios ou com outros bens
semelhantes (para cuidar da gravidez e da deficiéncia), enquanto no terceiro caso a pessoa com a
mesma renda poderd usar seus recursos com outros bens, com maior potencial de obter bem-estar.

Esta afirmacdo ndo ignora que muitas pessoas com baixa renda também estdo em
condicbes de privagdo, e que aumentar sua renda pode lhe permitir adquirir bens essenciais.
Todavia, existem fatores que podem caracterizar situacGes de privagdes, sem relagdo direta com a
renda auferida por um individuo, como a falta de acesso a saude ou a auséncia de politicas para
deficientes (SEN, 2008). A selecdo de uma varidvel vai torna-la uma justificativa para a atuacgdo
estatal.

Os recursos dworkianos ou bens rawlsianos sdo meios para que uma pessoa atinja

determinado fim: o dinheiro ou a renda ndo sdo importantes em si, eles sdo importantes porque

possibilitam a aquisicdo de bens essenciais por individuos.

Segundo Sen (2000; 2008; 2011) funcionamentos sdo estados e ag¢des, consistindo no que
uma pessoa pode realizar ou ndo com sua vida. Nesse sentido, funcionamentos estdo relacionados
com o bem-estar individual e coletivo. Os funcionamentos relevantes podem ser estar nutrido ou

em boa saude, dentre outros.

O conjunto de funcionamentos que uma pessoa pode realizar é denominado de
capacidade, refletindo a liberdade substantiva de escolher entre diferentes combinag¢des de

estados ou acGes. Nesse passo, pode-se identificar o espaco de avaliagdo para medir a igualdade,
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como a capacidade e os funcionamentos. Para escolher quais os funcionamentos sdo relevantes é
possivel utilizar de processos de deliberagdo politicos tradicionais, de consulta a populacdo ou de
decisdes jurisdicionais. Ha formas de se reconhecer a diversidade humana em alguns aspectos, mas
ndo em todos — género, etnia, idade e classe social podem ser relevantes em algumas
circunstancias, mas ndo em todas.

No Brasil, por exemplo, ha legislacdo trabalhista, cotas em universidades publicas para
pessoas de baixa renda, cotas em concursos publicos para pessoas que se declarem negras ou
pardas e Estatuto do Idoso.

Isto ndo quer dizer que estas normas foram elaboradas com base na teoria de A. Sen, ou
que alguns desses programas ou leis ndo necessitem de ajustes, mas o que se pretende demonstrar
é que alguns de seus principios sdo exequiveis ao considerar a diversidade humana na formulagdo

de politicas publicas.

Ao se considerar a capacidade como um conjunto de funcionamentos, a sua abordagem
permite a andlise das mais variadas formas de pobreza e de como combaté-las. Sistemas publicos
de saude estdo diretamente relacionados com a expectativa de vida da populac¢do e a existéncia de
educacgdo publica basica permite que mais pessoas sejam alfabetizadas e com acesso a niveis mais
altos de educagdo, o que pode levar a maiores preocupa¢des na darea da saude e,
consequentemente, hd aumento da qualidade de vida e melhores condi¢des de ter participacdo

politica e de buscar emprego, o que pode aumentar renda (SEN, 2008, 2000).

Seria possivel visualizar este como um sistema em que um grupo de direitos reforca os
demais, permitindo que as pessoas vivam com dignidade. Dentre deste enfoque, Nussbaum (2001)
contribuiu com a elaboracdo de um indice de capacidades humanas basicas, para guiar o
desenvolvimento de politicas publicas, que de maneira simples, podem ser resumidas em: ser capaz
de viver até o fim de uma vida humana completa; ndo morrer prematuramente; ser capaz de ter
boa saude, incluindo saude reprodutiva; ser adequadamente nutrido; ter abrigo adequado; ser
capaz de se mover livremente de um lugar para outro; estar seguro contra ataques violentos; ser
capaz de usar os sentidos, imaginar, pensar e raciocinar; ser capaz de formar uma concepgao de
bem e planejar sua prépria vida; ser capaz de se entreter com atividades recreativas; e ser capaz de

viver a prépria vida no seu préprio contexto.

Estas capacidades podem ser traduzidas na linguagem de direitos fundamentais e quando

ausentes podem ser demandadas ao Estado. O fato de ser uma lista de capacidades é para dar
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espaco para a escolha individual de como exercé-las, ao invés de ser uma lista de funcionamentos

basicos.

Por conseguinte, a auséncia destas capacidades basicas, compreendidas como direitos
fundamentais, ensejam que o titular do direito desrespeitado tenha direito de acao jurisdicional,
pois o Estado é obrigado a assegurar algum bem-estar material (OUTEIRO; OLIVEIRA; NASCIMENTO,
2016). O que ndo quer dizer que o titular pode exigir judicialmente qualquer presta¢do fatica com

base nesse direito, pois é necessario examinar o contetdo do direito a luz da teoria.

A abordagem da igualdade de capacidades e de funcionamentos ajuda a notar que a
implementagdo de diferentes medidas aumenta a oportunidade de se viver com dignidade. Os
direitos sociais reforcam os direitos civis e difusos e vice-versa. Assim, é possivel avangar para o

direito social a moradia e a sua relagdo com a Reurb.

2 Direito a moradia e regularizagdo fundiaria urbana

A importancia do debater as configuragdes politicas é evidenciada quando se nota que
muitos assuntos, como planejamento urbano e sustentabilidade, tém entrado na pauta de

discussdo da sociedade e as decisdes afetam toda a coletividade.

Os direitos sociais estdo intrinsicamente ligados a igualdade material, pois foram forjados
baseados em reinvindicagdes relacionadas a promoc¢do de bem-estar entre grupos, como de
trabalhadores (ABRAMOVICH e COURTIS, 2006). Estes direitos incluem educacdo, saude, moradia

e alimentacdo, dentre outros, como dispde o art. 62 da Carta Magna de 88.

A capacidade bdsica, que é relevante para a presente pesquisa, é o de habitar com
dignidade — que pode ser desdobrados em funcionamentos mais especificos como o de ser dono
de uma moradia digna. Além de ser um direito social reconhecido constitucionalmente como
fundamental, existe um leque de dispositivos infraconstitucionais e internacionais que tratam do

assunto.

Se existem pessoas que ndo conseguem usufruir desse direito, o Estado tem o dever de agir
para que estas possam habitar em um local em que seja possivel estabelecer relagdes sociais e

atingir seu pleno desenvolvimento.
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O enfoque nas capacidades também serve para demonstrar que alguns programas publicos
relacionados a habitacdo podem ser insuficientes, caso o objetivo seja assegurar uma moradia
digna a todos. Em alguns casos, esses projetos visam facilitar o acesso ao crédito bancario para a
populacdo de baixa renda, como ocorre com algumas linhas de créditos disponiveis em bancos
publicos para financiamento de moradia, que tem exemplo mais conhecido atualmente o Programa
Minha Casa, Minha Vida, instituido pela Lei n® 11.977/20009.

A titulo de ilustragdo, dentre outros grupos, existem dois tipos de pessoas que ndo sdo
alcancadas: as que estdo em situacdo de irregularidade e ndo possuem titulo que lhes assegure o
acesso ao crédito; e as que estdo dentro do grupo de renda tdo baixa (ou que ndo tem nenhuma
renda) que dificilmente conseguem pagar as mensalidades.

Isso ndo significa que essa politica seja, per si, injusta ou errada, mas ela pode ser
insuficiente, na hipotese de ndo estar acompanhada com outros programas que visem aquelas que

estdo excluidas.

No que tange ao ordenamento juridico patrio infraconstitucional, pode-se destacar as
seguintes normas federais e instrumentos correlatos que disciplinam o direito a moradia ou

definem formas de sua efetivacdo, em alguma de suas dimensdes:

1 Estatuto da Cidade — Instrumentos Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo
Lei n210.257/2001 no tempo
Parcelamento e edificagdo compulsérios
Usucapido especial de imével urbano
Zonas Especiais de Interesse Social
Direito de preempcao
Concessdo de direito real de uso (CDRU)
Concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM)
Normas sobre Plano Diretor Municipal (PDM)

2 Lei do Sistema Criou o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social e tem como
Nacional de um de seus objetivos viabilizar para a populacdo de menor renda o
Habitacdo — Lei n? acesso aterra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel
11.124/2005

3 Lei do Parcelamento Flexibiliza alguns parametros urbanisticos quando se tratar de
do Solo Urbano - Lei loteamento destinado a habitacdo de interesse social
n2 6.766/1979

4 Programa Minha Subsidia a aquisicdo de imdveis para familias classificadas como de
Casa Minha Vida - Lei baixa renda na tipologia da legislacao
n2 11.977/2009

5 Lei que dispde sobre Define procedimentos e regras sobre a Reurb, além de criar institutos
regularizacao juridicos para implementar a Reurb
fundidria - Lei n®
13.465/2009
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No plano internacional cabe mencionar: o Pacto Internacional de Direitos EconGmicos,
Sociais e Culturais; a Declaracdo de Vancouver sobre assentamentos humanos; a Declaragido de
Istambul sobre assentamentos humanos; e a Declaragao sobre as cidades e outros assentamentos

humanos no Novo Milénio

Mas no que se refere ao contelddo do direito a moradia, uma resolu¢do elaborada pelo
Comité de Direitos EconGmicos, Sociais e Culturais das Na¢bes Unidas (CDESC), denominada
Comentario Geral n. 4, aprovada na sessdo de 13 de dezembro de 1992, foi feita para defini-lo, com

base no Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966.

Este comentdrio trata dos componentes do direito a moradia adequada, podendo

identifica-los como seu conteudo essencial, que sdo:

Seguranga juridica da posse;

Disponibilidade de servigos, materiais, equipamentos e infraestrutura;
Acessibilidade;

Habitabilidade;

Acessibilidade para grupos vulneraveis;

Localizacdo;

N o vk~ w N oe

Adequacdo cultural.

Segundo o Comentario Geral n. 4 do CESCR uma moradia digna nao se resume a habitagao
ou abrigo, abarcando, especialmente, a protecdo legal do imdvel e infraestrutura. Ha fatores para
analisar a moradia como o acesso aos servicos de saude e a protecdo juridica da posse, que nado
precisa se confundir com a propriedade privada. Com efeito, o direito a moradia pode ser

desvinculado da propriedade privada (MARTINS; MASTRODI, 2018).

Ademais, em casos em que ja existem ocupac¢des consolidadas em assentamentos
informais, a retirada das pessoas de um local em que ja estabeleceram suas rela¢des sociais pode
ser mais danosa a protecdo do direito a moradia do que a realizacdo de projetos de Reurb.

Naturalmente, deve-se considerar a Reurb como um processo pluridimensional, que ndo se
resume a regularizacgdo juridica, pois abarca também a regularizagdo urbanistica e o fornecimento
de infraestrutura basica (FERNANDES, 2006).

A regularizagdo juridica pode ser um primeiro passo para, em seguida, proceder a dimensao

urbanistica da Reurb, com a execucdo de obras publicas capazes de promover melhores condi¢oes
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de vida para as familias ocupantes de assentamentos irregulares. As medidas podem abarcar a
instalacdo de equipamentos urbanos, como postos de saude, a construgao ou reforma de
habitacdes, o fornecimento de energia elétrica e dgua tratada, dentre outras.

Por essa razdo, os projetos de Reurb que, a titulo de ilustragdo, visam a garantia da
seguranca juridica da posse e melhoria da qualidade de vida aos moradores de baixa renda, podem
ser ainda mais relevantes socialmente, tendo em vista a redistribuicao de bens sociais escassos para
aqueles que sdo mais vulnerdveis.

Reconhecendo a necessidade de sistematizar o tratamento legal a Reurb, a terceira parte
da lei que disciplinou o Programa Minha Casa, Minha Vida, em 2009, trouxe um capitulo sobre a
Reurb (posteriormente revogado pela Lei n2 13.465/2017). No mesmo ano, ao constatar o nivel de
irregularidade urbana na Amazonia, foi instituido o PTL pelo Governo Federal, por meio da Lei n2
11.952/2009.

Deste modo, deve-se analisar a estrutura desta lei a luz da igualdade de capacidades e da

protecdo do direito a moradia.

3 AESTRUTURA DO PROGRAMA TERRA LEGAL

O PTL é aplicado na Amazonia Legal, em terras situadas em areas da Unido — com a
modificacdo promovida pela Lei n? 13.465/2017, este programa também pode ser aplicado a

imdveis em outros locais, desde que observado o disposto no art. 40-A da Lei n2 11.952/2009.

A Amazonia Legal foi criada com a finalidade de promover o desenvolvimento da regido e
hoje estd prevista no art. 22, da lei complementar n2 124/2007, que abrange os Estados do Acre,
Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Rondénia, Roraima, Tocantins, Para e do Maranhdo na sua porgado

a oeste do Meridiano 44¢°.

A Amazbnia Legal possui drea territorial de aproximadamente 5.020.000 km?,
correspondendo a cerca de 60% do territério nacional e abrangendo 776 municipios, cuja
populagdo é de 27.971.552 habitantes (IBGE, 2017). Dentre os 502 milhGes de hectares da
Amazonia legal, 113 milhGes (ou cerca de 22% de sua area total) eram terras federais, sendo 58
milhGes com alguma destinacdo e o restante, 55 milhdes, estava sem destinagdo até o inicio do PTL

(RIBEIRO; SILVA; SANTOQS, 2016).
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A premissa do PTL é tratar da regularizacao fundiaria rural e urbana, em que cada uma
destas espécies conta com condicionantes e contornos préprios, mas trazendo, em ambas

modalidades, a preferéncia para a titulagdo das comunidades locais.

Na regularizagdo fundiaria rural, os ocupantes devem atender as exigéncias legais, dentre
as quais cabe destacar a ocupacdo e a exploracdo direta de atividade econ6mica exercida em imdvel

rural, mansa e pacificamente, por si ou por seus antecessores.

Na Reurb ha o intuito de transferir o dominio pleno das terras federais ocupadas pela
populagdo aos municipios, com vistas a beneficiar a comunidade local. Acontece que o PTL exige
contrapartidas dos municipios para que possam ser beneficiados com a alienagao das areas, sendo
obrigatdrio que as administragdes locais promovam os atos necessarios a regularizagdo das areas
ocupadas (art. 21, §19, Lei n2 11.952/2009) e que haja lei municipal, que pode ser tanto o Plano
Diretor Municipal, quanto outra lei especifica, que abranja a drea a ser regularizada (art. 22, § 19,

Lei n2 11.952/2009).

Entretanto, quando se tratar de dreas com ocupacgdes para fins urbanos ja consolidadas a
transferéncia da area podera ser feita independentemente da existéncia da lei municipal (art. 22,
§29, Lei n2 11.952/2009). De acordo com o art. 29, I, “a” e “b”, do Decreto n2 7.341/2010, que
regulamenta o PTL, consideram-se areas com ocupacdes para fins urbanos ja consolidadas aquelas
que apresentam sistema vidrio implantado com vias de circulacdo pavimentadas ou ndo, que
configuram a drea urbana por meio de quadras e lotes; uso predominantemente urbano,
caracterizado pela existéncia de instalagGes e edificagdes residenciais, comerciais, voltadas a
prestacao de servicos, industriais, institucionais ou mistas, bem como demais equipamentos

publicos urbanos e comunitarios.

O art. 12, paragrafo Unico da Lei n2 11.952/2009 proibe beneficiar pessoa natural ou juridica
com a regularizagdo de mais de uma éarea ocupada. No entanto, com a Lei n? 13.465/2017
ocorreram modificagdes em relacdo aos critérios que serviriam de guia para a atuacdo dos
municipios. Anteriormente, as condicionantes presentes na Lei Federal 11.952/2009, estavam em

seu art. 30. Em linhas gerais, existiam 4 situagdes:

1) alienacdo gratuita para ocupantes de baixa renda, em imdveis de até 1.000m?, que
tenham ingressado na area antes de fevereiro de 2009 e usem o imdével como Unica moradia ou
meio licito de sobrevivéncia;

2) alienac3o onerosa, precedida de licitacdo, para iméveis entre 1.000m? e 5.000m?;

3) alienagdo gratuita para 6rgaos e entidades da administracdo publica estadual e;
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4) nos demais casos, aplica-se a Lei de Licitacdes e Contratos (Lei 8.666/1993), em que é

possivel haver venda direta ou licitagao.

Para ter direito a alienacdo gratuita do imdvel, o morador devia auferir renda familiar
mensal inferior a 5 saldrios minimos e ocupar drea de até 1.000m?, sem oposicdo, pelo prazo
ininterrupto de, no minimo, 1 ano, desde 2009, utilizando o imdével como Unica moradia ou como
meio licito de subsisténcia, exceto loca¢do ou assemelhado. Por fim, ndo podia ser proprietdrio ou

possuidor de outro imdvel urbano.

Os casos de licitagdo eram para imdveis acima de 1.000m?, enquanto a alienacgdo gratuita
para 6rgdos e entidade estaduais estava ligada aos casos de haver prédios publicos nas glebas
doadas. O ultimo caso, aplicado de forma subsididria, quando o imdvel ndo se enquadrasse nas
hipdteses anteriores, é o da Lei de LicitagGes, que permite a venda direta, sem licitagdo, ou a

alienagao precedida de procedimento licitatério.

No formato anterior havia uma série de requisitos que poderiam ser justificado a luz da
igualdade de capacidades: para pessoa natural de baixa renda, definida conforme a Lei n@
11.952/2009, seria possivel receber por meio de doagdo o imdvel destinado a habitacdo, desde que
nao fosse possuidor ou proprietario de outro imével. Com base no referencial tedrico, a quantidade
de requisitos permite falar em direito subjetivo do ocupante a Reurb, com possibilidade de exigir

judicialmente seu direito (OUTEIRO; NASCIMENTO, 2016).

Ndo seria inconsistente com a igualdade de capacidades exigir que pessoas que possuissem
mais de 1 imdvel ou com renda superior a 5 saldrios minimos tivessem que pagar pelo bem, que
era em sua origem publico. Apesar do principal fator aqui ser renda, e como foi dito nas secées
anteriores, a renda ndo permite perceber variacdes naturais e sociais que coloquem os individuos
em situacdo de privagdo, a ideia ndo é impedir a Reurb. Mas sim, distinguir entre pessoas que

podem estar em situagdo de maior pobreza do que outras.

Um ajuste na legislacdao que pudesse levar em consideracao a idade avangada ou outra
situacdo para beneficiar os moradores, ampliando o limite de renda também seria possivel. Mas
haver um limite, como beneficiar o ocupante apenas 1 vez ou tracar uma linha diviséria é
importante para evitar os chamados free riders, que poderiam se beneficiar de um programa de
Reurb, alienar o imdével em seguida, para depois tentar serem contemplados de novo. Outra forma
de evitar este problema é melhorar os mecanismos de fiscalizagdo e monitoramento das a¢des da

Reurb com base no PTL.
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O limite de tempo (de ocupar por no minimo 1 ano desde 2009) também funcionava na
mesma linha de raciocinio, para ndo estimular novas ocupagdes irregulares, que poderiam ocorrer

apos a lei entrar em vigor.

Atualmente, o art. 30 afirma que o Municipio devera efetuar a regularizacdo fundiaria das
areas doadas pela Unido mediante a aplicacdo dos instrumentos previstos na legislacdao federal

especifica da Reurb, que é a Lei n2 13.465/2017.

Esta nova lei teve a finalidade de desburocratizar os procedimentos da Reurb e trouxe
novidades em relacdo aos institutos e mecanismos de regularizacdo, além de alterar algumas regras
do PTL. Dentre outras inovagdes, a Reurb agora também alcanca iméveis em nucleos informais com
caracteristicas urbanas, mesmo que situados em zonas rurais; além de ter sido criado o direito real
de laje; e a legitimagdo de posse ganhou contornos que a assemelham a um usucapido

administrativo, sem necessidade de recorrer ao Judiciario.

Ao mesmo tempo, mantém outros institutos ou conceitos, como a distincao entre Reurb
de interesse social, sendo aquela regularizacdo fundidria aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados predominantemente por popula¢cdo de baixa renda, declarados em ato do Executivo
municipal; e Reurb de interesse especifico, definida como aquela em que a populagdo ndo esta
gualificada como de baixa renda. A diferenca é importante porque, dentre outros fatores, ha a
flexibilizagcdo de parametros urbanisticos e uma série de isen¢des de custas e de emolumentos para

a Reurb de interesse social.

Para Tartuce (2018, p. 3-4), as principais modifica¢Ges introduzidas no Direito patrio a partir
desta lei foram: a) introducdo do direito real de laje no rol do art. 1.225 do Cédigo Civil; b)
regulamentacgdo do direito real de laje no Cddigo Civil e na Lei de Registros Publicos (Lei n®
6.015/1973); c) alteracdo dos requisitos para a usucapido urbana coletiva, tratada pelo Estatuto da
Cidade; d) modificagdes no tratamento da usucapido extrajudicial ou administrativa, sanando
algumas duvidas (alteragdes no art. 216-A da Lei de Registros Publicos, incluido pelo CPC/2015); e)
introducdo de novas modalidades de condominio: o condominio de lotes e o condominio urbano
simples; f) regulamentagdo do sistema de arrecadagdo de bens vagos, para os casos de abandono
(o art. 1.276 do Cddigo Civil); g) revogacao de todo o capitulo da Lei Minha Casa, Minha Vida (Lei
11.977/2009) relativo a regularizacdo fundidria; h) alteracdes de procedimentos relativos a
alienacdo fiduciaria em garantia de bens imdveis, facilitando o recebimento dos créditos; i)
modificagdes na Medida Provisdria n2 2.220, que trata da concessdo especial de uso; j) alteragoes

da Lei n2 9.636/1998, que trata da alienagdo de bens imdveis da Unido, facilitando a extingdo da
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enfiteuse sobre terras da Marinha; k) introducéo de politicas para Regularizacdo Fundiaria Urbana;

e l) introducgdo do instituto da legitimac¢do fundiaria

Todavia, a maior novidade da Lei n? 13.465/2017, quanto ao PTL, foi a determinacdo da
utilizacdo dos seus instrumentos de regularizacdo, dentre os quais esta este instituto acima
mencionado de legitimacdo fundidria. Prevista nos artigos 23 e 24 desta lei, a legitimacao fundiaria
constitui forma origindria de aquisicdao do direito de propriedade, aquele que detiver em drea
publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobilidria com destinagdo urbana,

integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

O ocupante que adquirir a propriedade, mediante legitimacdo fundiaria, recebe a unidade
imobiliaria livre e desembaragada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames ou inscrigoes,
eventualmente existentes em sua matricula de origem, e, por ser aquisicdo originaria de
propriedade, ndo incide pagamentos de tributos, como impostos de transferéncia de bens iméveis
- Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis e de direitos a eles relativos (ITBI) e Imposto sobre

Transmissdo "Causa Mortis" e Doagdo (ITCMD).

A possibilidade de adquirir uma propriedade publica sem 6nus e sem nenhum outro
requisito, exceto na modalidade de Reurb de interesse social, que ndo seja a ocupac¢do do imével
antes de 22 de dezembro de 2016, mais se assemelha a novas formas de grilagem e pode facilitar
a acumulacdo de terras em favor de pessoas de alta renda, ao invés de democratizar o acesso ao
solo urbano em favor de pessoas de baixa renda. O principal requisito na nova lei, aplicado somente
na Reurb de interesse social, é que o ocupante ndo pode ser proprietario, concessionario ou foreiro
de outro imdvel (art. 23, §19, Lei n? 13.465/2017). Na outra espécie de Reurb ndo hd nenhum

requisito além da ocupacdo do imdvel antes de 22 de dezembro de 2016.

Ndo é levado em consideragdo o tempo de ocupagdo e o tamanho do imdvel. Um imdvel
com dimensdes superiores a 1.000m? pode ter sido ocupado em novembro de 2016 e terd o mesmo

tratamento que areas ocupadas ha décadas com lotes com menos de 100m?.

Isto evidencia que a tentativa de facilitar a Reurb modificou a politica de regularizacao
iniciada com o PTL, em 2009, ndo sendo adequada a luz da igualdade de capacidades, pelo potencial

de beneficiar grileiros (SAUER; LEITE, 2017).

Para facilitar a compreensao , como se pode observar no Quadro 1.

Quadro 1 - Critérios de regularizagado fundidria urbana do Programa Terra Legal.
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Critérios de regularizacao fundidria do Programa Terra Legal

Até a Lei n? 13.465/2017 (entre 2009-2017)

Apbs a Lein® 13.465/2017

Dever dos municipios de atuarem para efetuar
a regularizacdo fundiaria na area doada

Dever dos municipios de atuarem para efetuar
a regularizacdo fundiaria na 4rea doada

Art. 30, Lei n2 11.952/2009 — Critérios:

| - alienagdo gratuita a pessoa natural que tenha
ingressado na area antes de 11 de fevereiro de
2009, desde que:

Art. 30, Lei n? 11.952/2009 — Sem critérios
Critério da Lei n2 13.465/2017— Possibilidade de
aplicar a legitimagdo fundiaria, aquele que
detiver em area publica ou possuir em area
privada, como sua, unidade imobiliaria,

a) possua renda familiar mensal inferior a 5
saldrios minimos;
b) ocupe a area de até 1.000m?, pelo prazo
ininterrupto de, no minimo, 1 ano;
c) utilize o imével como Unica moradia ou
como meio licito de subsisténcia; e
d) ndo seja proprietario ou possuidor de
outro imdvel urbano;
Il - alienacao gratuita para 6rgaos e entidades da
administragao publica estadual, instalados até
11 de fevereiro de 2009;
lll - alienacdo onerosa, precedida de licitacao,
com direito de preferéncia aquele que
comprove a ocupagdo, por 1 (um) ano
ininterrupto, sem oposicdo, até 10 de fevereiro
de 2009, de area superior a 1.000m? e inferior a
5.000m?; e
IV — nos demais casos, possibilidade de aplicar a
venda direta, observada a alinea f do inciso | do
art. 17 e as demais disposi¢cdes da Lei n2
8.666/1993

integrante de nudcleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de
2016, ou outros instrumentos previstos na Lei.

Fonte: Elaborado com base no PTL e Lei n2 13.465/2017.

Ao se executar a Reurb segundo as novas regras, é possivel projetar que qualquer ocupante
conseguird obter a protecdo da posse, independentemente da origem de sua relagdo com o
terreno: grileiros, ocupantes legitimos e politicos. Ndo ha separacdo entre pessoas que destituidas

da capacidade de habitar com dignidade das demais.

Até dezembro de 2018 foram ajuizadas trés A¢Ges Direta de Inconstitucionalidade (ADlIs
5771, 5787 e 5883) contra dispositivos da Lei n? 13.465/2017 no Supremo Tribunal Federal,
distribuidas ao ministro Luiz Fux. Em linhas gerais, além do argumento de interferéncia da Unido
nas competéncias municipais de realizar o ordenamento territorial, outro problema identificado é
que esta lei viola outros dispositivos constitucionais, incluindo alguns que versam sobre direitos
fundamentais, pondo-se em contraposicdo aos principios delineados de planejamento urbano e

politica urbana previstos na Lei Maior.
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Por conseguinte, cabe destacar que a atual estrutura juridica do PTL combinado com a Lei
n? 13.465/2017 se inclina a legalizar a desigualdade, sendo, nesses termos, injusta e em desacordo

com o ideal da igualdade de capacidades.

A justica liberal exigiria, ainda que haja algum espaco para definir aspectos mais concretos
que podem se utilizar de subsidios de profissionais de outras dreas do conhecimento, como

historiadores, gedgrafos, urbanistas, dentre outros, que:
1) A Lein? 13.465/2017 seja declarada inconstitucional;

2) O PTL seja ser alterado para utilizar critérios de inclusdo social ao beneficiar com
alienagdo gratuita para ocupantes de terras publicas e, enquanto nao for modificado ou declarado

inconstitucional, que os municipios adotem critérios semelhantes;
3) Instituicdo de mecanismos de fiscalizacdo e monitoramento para evitar fraudes.

A justica é a primeira virtude das instituicdes politicas (RAWLS, 2008) e em caso de
inadequacdo cabe aos juristas discutirem formas de aperfeicoamento dos arranjos institucionais
em prol da igualdade entre todos. O que se espera, mais do que respostas prontas e perfeitas, é
gue as perguntas gerem inquietacGes para que mentes mais doutas e advogados publicos e
privados, juizes e promotores atuem com vistas a concretizacdo dos objetivos constitucionais de

construir uma sociedade mais justa e igualitaria.

CONCLUSAO

A abordagem de capacidades permitiu examinar a estrutura normativa do PTL na
Amazonia, de maneira que se constatou que no desenho institucional atual permite a grilagem de

terras publicas e acumulagdo de terras.

Com efeito, a legislacdo permite que a Reurb seja executada sem critérios rigidos que
busquem uma reforma urbana igualitdria, com vistas a constru¢do de cidades inclusivas, que

possam ser usufruidas por todos.

A igualdade liberal ndo da todas as respostas, mas aponta caminhos, dentro de suas
proprias limitagOes, para a discussao de leis e institutos, a partir de um sentido normativo de justica.
Mesmo que a teoria seja feita com base em um modelo ideal e, nesse sentido, mais abstrato, cabe

aos juristas buscarem formas de efetivar a justica, ainda que ndo se alcance num primeiro momento
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o modelo ideal. Por isso, considerando a realidade e as limitagdes faticas, o que a justica requer no
presente ndo deve ser deixado de lado, pois assim, a igualdade ndo sera apenas algo tedrico, mas

sim concreto.
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