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RESUMO

A urbanizacao brasileira ocorreu de forma acelerada e, muitas vezes, sem planejamento
estatal, gerando uma distribuicdo desigual da populagdo no espago urbano, uma heterogénea
disposicao dos servicos publicos na cidade e o crescimento dos fenémenos da periferizacao e
favelizacdo. Nesse contexto, como reflexo das disputas socioecondmicas por acesso a terra
urbana, surgiram Nucleos Urbanos Informais, caracterizados pela ocupacdo irregular ou
clandestina, e que, com o passar do tempo, se consolidaram no solo citadino, dificultando sua
remoc¢do ou realocacdo. A partir do ano de 2017, uma nova resposta estatal para essa
problematica foi o instituto da Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), que apds passar por
um processo histérico-evolutivo tanto nos aspectos normativos, quanto procedimentais,
consolidou-se por meio da Lei Federal 13.465/2017. A finalidade precipua desse instituto
revela-se na incorporagdo do Nucleo Urbano Informal ao ordenamento territorial urbano e a
concessdo de direitos reais aos seus ocupantes. Por conseguinte, a regularizacao dos nucleos
informais gera efeitos econbmicos para a area beneficiada e também para toda a economia
local, conforme teorizado por Hernando de Soto e, posteriormente, incorporado as politicas
do Banco Mundial. A revisdo bibliografica sobre o tema confirmou como principais efeitos
econdmicos: a valorizacdo do imdvel, o acesso qualificado ao mercado de crédito, a reducao
dos custos de transacdo e a diminuicdo da desigualdade de renda. A partir de tais
fundamentos, torna-se possivel a formulagé@o de cenarios prospectivos para 0 Municipio de
Fortaleza, que em razdo da sua urbanizagdo, apresenta-se coOmo um Microcosmo
representativo da realidade brasileira, e os quais evidenciam os beneficios econémicos da
Reurb.

Palavras-chave: urbanizacdo; nucleo urbano informal; regularizacdo fundiaria urbana

(Reurb); Hernando de Soto; efeitos econémicos; Municipio de Fortaleza.



ABSTRACT

The Brazilian urbanization has occurred rapidly and often without state planning, generating
an unequal distribution of the population in urban space, a heterogeneous arrangement of
public services in the city, and the growth of the peripheralization and favelaization
phenomena. In this context, as a reflection of the socioeconomic disputes over access to
urban land, Informal Urban Centers have arisen, characterized by irregular or clandestine
occupation, and which, over time, have consolidated on the city soil, making it difficult to
remove or relocate. As of 2017, a new state response to this problem was the Urban Land
Regularization (Reurb) institute, which after going through a historical-evolutive process in
both normative and procedural aspects, was consolidated through Federal Law 13.465/2017.
The main purpose of this institute is revealed in the incorporation of the Informal Urban
Nucleus to the urban territorial planning and the concession of real rights to its occupants.
Consequently, the regularization of informal settlements generates economic effects for the
benefited area and also for the entire local economy, as theorized by Hernando de Soto and
later incorporated into World Bank policies. The literature review on the subject confirmed as
main economic effects: the appreciation of the property, the qualified access to the credit
market, the reduction of transaction costs and the reduction of income inequality. From these
foundations, it becomes possible to formulate prospective scenarios for the Municipality of
Fortaleza, which, due to its urbanization, presents itself as a representative microcosm of the

Brazilian reality, and which show the economic benefits of Reurb.

Keywords: urbanization; informal urban nucleus; urban land regularization (Reurb);

Hernando de Soto; economic benefits; City of Fortaleza.
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1 INTRODUCAO

A regularizacdo fundiaria urbana (Reurb) é um processo administrativo que busca
introduzir ndcleos urbanos informais consolidados (NUIC)! no ordenamento citadino, por
meio da expedicdo de titulos publicos que garantam a posse ou propriedade aos ocupantes e
assegure infraestrutura bésica a area regularizada (BRASIL, 2017b). Tal procedimento
apresenta consequéncias juridicas, ambientais, urbanisticas, sociais e econémicas tanto para o
espaco urbano, quanto para aqueles que forem beneficiados.

Em uma perspectiva historica, a Reurb caracteriza-se como uma resposta politico-
administrativa as consequéncias do processo de urbanizacao brasileiro, que, assim como em
outros paises em desenvolvimento, ocorreu de forma rapida e desorganizada, resultando no
fendmeno da macrocefalia urbana, ou seja, a elevada concentracdo da populagdo em um
numero reduzido de cidades.

Para entender esse contexto, faz-se necessario realizar um maior aprofundamento
acerca do desenrolar do processo de urbanizacdo nos anos 1900. A dinamica da exploséo
demogréfica urbana possui vinculo com a espécie de atividade econémica que predominava
nas cidades. Apo6s o inicio do conflito global (22 Guerra Mundial), a industrializacao
consolida-se como principal estratégia para o desenvolvimento nacional, gerando como
consequéncia um crescimento sustentado das grandes cidades a época, dentre as quais se
destacam as capitais dos estados. Nesse sentido, torna-se imperioso afirmar que o processo de
urbanizacdo brasileiro ndo se deu de forma homogénea, denotando diferentes graus
evolutivos do tecido urbano (SANTOS, 1993).

Durante a década de 1950, as cidades brasileiras que se desenvolviam por meio de uma
l6gica de arquipélagos e foram conectadas por meio de investimentos estatais na
infraestrutura de transporte, destacando-se 0 movimento rodoviarista do governo Juscelino
Kubitschek. Assim, firmou-se uma rede de conexdo entre 0s principais centros urbanos do
Brasil e permitiu-se o desenvolvimento do mercado consumidor nacional. Entre as décadas
de 1960 e 1970, aprofunda-se a integragéo territorial, a qual estimula uma maior liberdade
para a movimentacao dos fatores de producéo pelo territorio, permitindo uma alocacdo mais
eficiente dos mesmos.

A expanséo do crescimento urbano nacional pode ser didaticamente divididaem quatro

etapas, a primeira denominada de “urbanizacdo aglomerada”, que se caracteriza por uma

1 “Nucleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupacao, a
natureza das edificacdes, a localizacdo das vias de circulacéo e a presenca de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio” (BRASI2017b)
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tendéncia nacional ao crescimento mais acelerado da populacdo urbana em cidades com pelo
menos 20 mil habitantes, se comparada ao crescimento da populagdo urbana no Brasil como
um todo. J& a segunda de “urbanizacdo concentrada”, identificada como uma tendéncia ao
surgimento de cidades de porte médio proximo a area de influéncia de grandes centros
urbanos. A terceira etapa denomina-se de “estagio da metropoliza¢do” em que ocorre uma
expansdo das cidades cuja populacdo contempla um milhdo de habitantes e que,
concomitantemente, exercem influéncia sobre seu entorno, dado poder de ascendéncia é
reconhecido pela criacdo oficial das primeiras regifes metropolitanas no Brasil, por meio da
Lei Complementar Federal n° 14 (BRASIL, 1973). A quarta etapa seria a tendéncia a
“desmetropolizacdo”, a qual ndo deve ser confundida com desurbanizacéo e caracteriza-se
por uma tendéncia de maior crescimento proporcional das cidades médias se comparado as
metrépoles (SANTOS, 1993).

O adensamento populacional das grandes cidades produziu a ocupacdo de imoveis
publicos e privados, como consequéncia de disputa pelo espaco urbano, uma vez que nem o
Poder Judiciario e nem o Poder Executivo foram capazes de mitigar ou reverter tais situagoes,
as ocupacdes se prolongaram no tempo e findaram por se consolidarem, o que implica que as
suas remocdes se tornaram demasiadamente dispendiosas, tanto num sentido social, quanto
financeiro.

Por esse motivo, passaram a ser elaboradas legislacdes que visavam reorganizar o
espaco urbano, de modo a, concomitantemente, combater a informalidade e garantir a
dignidade da pessoa humana. Dentre elas, destaca-se o marco legal da regularizagdo
fundiaria, a Lei Federal 13.465/2017, que vislumbrando o estado emergencial em que se
encontrava a situacdo das grandes cidades nacionais, resolveu estabelecer as diretrizes
normativas para desincentivar a formacéo de novos ndcleos urbanos informais consolidados e
integrar aqueles ja existentes ao sistema formal citadino.

No caso deste trabalho, o recorte especifico do espaco urbano sobre o qual sera
analisado o instituto da Reurb e seus possiveis impactos econdmicos serda o Municipio de
Fortaleza, capital com maior PIB da regido Nordeste (IBGE, 2022) e classificada como
metropole (IBGE, 2020), a qual, por isso, pode ser considerada um microcosmo da realidade
nacional. Nesse sentido, destaca-se que Fortaleza possui legislacdo propria para tratar da
regularizacdo fundiaria urbana, a Lei Complementar Municipal n® 334/2022, que cumpre a
funcédo de suplementar a normativa federal e adaptar o processo de Reurb a realidade local.

O estudo dos efeitos econdmicos da Reurb possui relevancia académica, uma vez que

dentre os efeitos decorrentes da regularizacdo fundiaria permanece como enfoque pouco
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explorado, por isso este trabalho cientifico busca avancar nessa tematica, de modo a
identificar as manifestacdes derivadas de tais impactos e avaliar sua recorréncia em outras
cidades.

O desenvolvimento desta pesquisa cientifica apresenta uma relevancia pratica para a
Administragdo Publica, ente responsavel pela conducdo do procedimento de regularizacdo
fundiaria urbana, uma vez que os levantamentos bibliograficos e as analises presentes nesse
estudo poderdo auxiliar o processo de tomada de decisdo dos governantes, 0s quais, conforme
a Constituicdo, devem reger-se pelo Principio da Eficiéncia Administrativa?, implicando a
exigéncia da aplicacdo de pardmetros racionais e mensuraveis para justificar a implementagéo
de politicas e os gastos publicos.

Desta forma, faz-se necessario compreender que a elaboracdo de trabalhos cientificos
com foco na adocdo de melhores praticas administrativas ndo engloba somente ajustes
burocraticos, mas também resulta em impactos concretos para a sociedade.

O conhecimento limitado dos efeitos econdbmicos da Reurb gera a seguinte
problemaética: comprometimento da capacidade da Administracdo Publica de racionalmente
contemplar a vantajosidade da regularizacéo fundiéria sobre outras estratégias de efetivacdo
do direitoa moradia, reduzindo a competéncia da mesma para decidir acerca da implantacédo
ou nao de determinados procedimentos de Reurb. A limitada capacidade analitica do Poder
Executivo estimula a conduta de concessdo de maior peso para politicas de construcdo de
novas unidades habitacionais, por desconhecer as repercussées econdémicas que se associam
diretamente a regularizacao efetiva de um NUIC.

Dentre as teses para avaliar economicamente os beneficios de uma politica de Reurb,
destaca-se 0 pensamento do economista peruano Hernando de Soto, o qual aponta a
irregularidade fundiaria como um capital oculto, cujo potencial resta impedido de ser
plenamente explorado pelos ocupantes informais ou até mesmo pelo Estado. E, por sua vez,
indica a introdugdo desses recursos imobiliarios em um sistemaecondémico-financeiro formal
como uma possivel estratégia de combate ao subdesenvolvimento.

Assim, para a a avaliacdo econdmica da Reurb, a metodologia aplicada no presente
trabalho cientifico usa dois métodos de formacdo de conhecimento. O primeiro trata de
revisdo bibliografica de artigos e documentos cientificos que tratam da tematica central desta

pesquisa, de modo a identificar o atual estado do pensamento e, concomitantemente, formular

2 Previsto no caput do artigo 37 da Constitui¢do Federal, este principio insere-se como um dos deveres da
Administracdo Publica, impondo a todo agente publico a realizacdo de suas atribuicdes com presteza, perfeicdo
e rendimento funcional. (STJ, 2023)
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raciocinios criticos sobre as abordagens observadas. O segundo refere-se a construcdo de
cenarios prospectivos acerca dos impactos econdmicos da Reurb sobre o Municipio de
Fortaleza, a partir da bibliografia consultada.

Para cumprir o objetivo central do trabalho de compreender os efeitos econdmicos da
Reurb, foram desenvolvidos trés capitulos, além desta introducdo e da conclusdo. O primeiro
capitulo busca implementar sintese histérica do processo de urbanizacdo que se deu nos
niveis nacional, regional, estadual e local, onde cada nivel superior impactou diretamente
aquele inferior. No caso especifico desta pesquisa, selecionou-se 0 Municipio de Fortaleza,
como territorio que sintetiza as consequéncias do modelo de urbanizacdo implementado no
Brasil, tornando possivel a replicacdo das analises efetuadas sobre essa area para outras
unidades administrativas locais. Em seguida, inventariam-seas principais pecas legislativas e
programas governamentais, p6s-1988, que versem sobre ou impactam diretamente a teméatica
da regularizacdo fundiaria urbana, com o fito de evidenciar as balizas normativas que
regulam os diferentes aspectos desse instituto, para, ao fim, definir o conceito de Reurb.

O segundo capitulo objetiva expor as mais relevantes teorias econdmicas que
fundamentam e balizam a regularizagdo fundiaria, com destaque para a tese de Hernando de
Soto e a proposta de “governanga fundiaria” preconizada pelo Banco Mundial. Em seguida,
analisam-se 0s preeminentes impactos econdmicos que derivam da conclusdo efetiva de um
procedimento de Reurb, que se difundem entre aspectos de valorizacdo imobiliaria, acesso
mais qualificado ao mercado de crédito e desenvolvimento. Posteriormente, serdo avaliadas
as criticas que sdo formuladas em desfavor da teoria desotiana e do préprio procedimento de
Reurb.

O terceiro capitulo explicitaas principais pesquisas que mensuraram numericamente 0s
efeitos econdbmicos da Reurb, sob a perspectiva de que ndo haveria impedimento para que tais
efeitos pudessem ser replicados na capital cearense. Ao fim, serdo elaborados cenarios
prospectivos acerca do Municipio de Fortaleza, de modo a mensurar o impacto que a

implementacgédo de um programa de regularizagdo em massa teria sobre a economia local.
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2 URBANIZACAO BRASILEIRA: MARCO LEGAL

2.1 Qual a caracteristica do processo de urbanizacéo brasileiro?

A colonizacdo do Brasil se deu pela implantacdo de atividades inicialmente
extrativistas, no caso do ciclo do pau-brasil e posteriormente atividades agricolas primarias
no caso do ciclo da cana-de-agUcar. Assim, a ocupac¢do do territério comegou no campo,
sendo as cidades excec¢do no cenariode inicio da colonizacdo. A cidade, ao contrario dos dias
atuais, ndo se apresentava como sinénimo de dinamismo social e produtivo, funcionava como
um centro administrativo, que marcava no territorio a presenca da coroa portuguesa.

O crescimento da faixa da populacdo que habitava a zona urbana se elevou de forma
lenta entre a fase colonial e o final do século XIX. Apesar de ser possivel observar,
principalmente na regido de S&o Paulo, o inicio de um processo de industrializacdo
financiado pelos excedentes da economia cafeeira, contanto no século XX, percebe-se uma
aceleracdo do ritmo de crescimento da populacdo urbana nos anos de 1930, tornando-se
predominante no territorio brasileiro na década de 1970 (IBGE, 2023).

O processo de urbanizacdo de uma localidade especifica, que, no caso deste estudo
cientifico, foca-se na cidade de Fortaleza, sofre influéncia direta do contexto nacional,
regional e estadual em que a localidade esta envolta. Contudo, de modo a respeitar a
delimitacdo tematica a que se propde essa pesquisa serdo tecidos breves comentarios acerca
do processo de urbanizacdo da regido Nordeste e do Estado do Ceard, para em seguida
adentrar com maior énfase no processo de urbanizacdo da capital alencarina.

Em uma breve retrospectiva da criacdo do arcabougo administrativo que impulsionou a
urbanizacdo brasileira e consequentemente do Estado do Ceara, destaca-se que em 21 de
agosto de 1964, por meio da Lei n° 4.380 criou-se o Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
empresa publica responsavel pela diregdo e implantacdo de programas de desenvolvimento
urbano, sendo extinto em 1986, momento em que a Caixa Econémica Federal assumiu as
atribuicdes do BNH (ARAGAO, 2010, p.90).

Diante do cenario federal na década de 1960, os estados membros foram estimulados a
criarem seus proprios programas e 0rgdos para lidar com a questéo habitacional. No caso do

Governo do Estado do Ceara:
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“em 1964 foi criada a Companhia Habitacional do Estado do Ceara — CHEC, a
qual, a partir de 1968, foi transformadaem COHAB-CE, responsavel pelos projetos
do interior do estado, e COHAB-FOR responsavel pelas realizagdes na capital,
Fortaleza. Em 1972 a COHAB-FOR se fundiu a COHAB-CE que manteve esta
estrutura até sua extingio em 1999.” (ARAGAO, 2010, p. 25).

No municipio de Fortaleza, destaca-se a constru¢cdo dos seguintes conjuntos
habitacionais pela COHAB:

“Pirambu (1967), Monte Castelo (1968), Alianca | (1970), Alianca 1l (1980),
Santa Luzia do Coc0 (1971), Prefeito José Walter (1973), Conjunto Ceara |
(1977), Conjunto Cearall (1978), Conjunto Ceara Il (1979), Conjunto Ceara
IV (1981), Esperanca (1981) e Novo Mondubim (1982)”. (PAIVA, 2010 apud
SOUSA, 2010, p. 93)

O censo de 1970, detectou que a populacédo brasileira se tornara predominantemente
urbana, j& a regido Nordeste e o Estado do Ceard, afetados pelo contexto nacional, somente
na década seguinte (1980), demonstrando uma vinculacao e encadeamento dos processos de

construcdo do espaco urbano, como esclarece Leopoldo de Souza (2015, p. 126):

“A sintonia entre as taxas de urbanizacdo nordestinae cearense mostraque a regido
Nordeste como uma totalidade de relacdes especificas e universais tem uma forte
relacdo com a dindmica do Estado do Ceara. As politicas de incentivos fiscais e
financeiros as empresas, a aposta no turismo e no agronegdcio, uma instituicao
como a SUDENE mediando o jogo de interesses da regido, o éxodo rural, as
migracdes que antes se dirigiam as cidades e regides mais ricas e agora sdo de
retorno, formam os tragos fundamentais dos estados e metropoles nordestinas no
Ceara ndo é diferente, tampouco em Fortaleza.”

No caso da urbanizacdo do Ceard, observa-se uma localidade que por questbes
climaticas, simbolizadas pelo fendbmeno da seca, ndo se apresentava como area de atracao
para 0 povoamento ou para a implantagdo de atividades agricolas. O Estado teve a ocupacao
inicial do territdrio vinculada a pecuaria extensiva. E quanto a industrializacdo do Estado,
esta esteve intrinsecamente vinculada ao planejamento e a intervengdo governamental,
destacando-se a atuacdo do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN)
criado em 1958, que fora complementada pelas acGes da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), entre as décadas de 1960 e 1970.

Nos decénios seguintes, com a instalacdo do processo de globalizagdo da producéo, a

inddstria ndo se encontrava mais presa ao solo e sim livre para se mover em busca de
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vantagens competitivas, o Ceara, em razdo de politicas de incentivos fiscais, tornou-se um
polo atrativo de industrias, acelerando a ocupacdo irregular da area urbana, que passava a
refletir fisicamente a divisdo técnica do trabalho entre classe trabalhadorae a classe detentora
dos meios de producdo:

“Deste crescimento urbano predominantemente excludente, emergem
diversas questdes associadas a forma desigual como se da o acesso aos
beneficios trazidos pela urbanizagdo, assim como aos conflitos e
incompatibilidades de uso e ocupagédo do territorio levando ao surgimento
de marcas de degradacdo ambiental comprometedoras das condicBes de
habitabilidade nas diferentes escalas. E na construcdo dos espagos
residenciais, sejam eles formais ou informais, legais ou ilegais, promovidos
pelo poder publico ou pelo setor privado, tecnicamente assistidos ou auto-
construidos, que se percebera a forma mais predatoria com que a expansao
da urbanizacdo tem se dado, tanto nas areas centrais como nas areas
intermediarias, peri-urbanas ou mesmo em zonas de transi¢do urbano-rural.”
(ELIAS; PEQUENO, 2014, p. 18)

Da mesma forma pode ser estabelecida uma vinculagéo direta entre a urbanizacgéo de
Fortaleza e os reflexos do contexto regional e estadual, uma vez que a unidade municipal
refletiria uma sintese das oportunidades e ameacas que, originadas do contexto externo,
afetavam a ocupacdo do espago urbano. Tais circunstancias levaram a transformacéo de
Fortalezaem um centro urbano, no qual prevalecem atividades citadinas tipicas e que exerce
influéncia sobre os territérios vizinhos, assim o municipio, em 1973, ja seria classificado
como metrdpole. Nesse sentido, Leopoldo de Souza (2015, p. 122), desenvolve a tese de que

a metropolizacdo de fortaleza se desenvolve em quatro eixos:

“Fortaleza metropoliza-se seguindo quatro vetores de expansdo: o primeiro data da
segunda metade da década de 1970, marcado pelas politicas industriais e
habitacionais, em direcdo a Maracanal e Caucaia; o segundo, pela
expansdo industrial abrangendo os municipios Eusébio e Horizonte, a partir dos
anos 1980; o terceiro expande-se pelafaixa litornea oeste, tendo Caucaia e Séo
Gongalo do Amarante como foco com difusdo dos conjuntos habitacionais,
lazer, turismo e complexos industriais e portuarios; e o quarto vetor propaga-se
pelos municipios de Aquiraz e Eusébio, sob a égide das segundas residéncias e dos
complexos turisticos.”

Outrossim, 0 mesmo autor esclarece que as atividades industriais imobiliaria e turistica
ocuparam um papel de relevanciano processo de urbanizacdo e metropolizagéo de Fortaleza,
sendo elas o motor econdmico e desenvolvimento que impulsionam 0s quatro eixos

retromencionados:



17

“Com base nos eixos metropolitanos de Fortaleza, podemos falar nos niveis de
metropolizacdo, que seriam basicamente trés: metropolizagdo produtiva,
metropolizacdo imobiliaria e metropolizagdo litoranea. Eles se conectam, um
corrobora com 0 outro em inUmeros momentos e até permanentemente. Todos
participam da totalidade da producéo do espaco metropolitano e se confundem,

magistralmente, em seus movimentos e contradigdes.” (LEOPOLDO DE
SOUZA; 2015, p. 136)

Os efeitos desse rapido crescimento populacional estampam suas consequéncias no
tecido urbano de Fortaleza e Regido Metropolitana, que apresenta 531.093 domicilios
urbanos inadequados, segundo critérios de auséncia ou deficiéncia de infraestrutura; de
insuficiéncia de condicbes edilicias basicas; ou de irregularidade fundiéria, conforme a
pesquisa realizada pela Fundagéo Jodo Pinheiro (2020).

Assim, pode-se compreender que a forma com que se deu a urbanizacdo brasileira
(célere, concentrada e desigual), deixou vestigios inegaveis no territério nacional, sendo

este também o cenario no qual se desenvolvem as atividades econémicas:

“Normalmente, os assentamentos informais sdo estabelecidos por
incorporadores clandestinos ou por novos moradores que ocupam terrenos
publicos, comunais ou privados. Na maioria dos casos, esses incorporadores
ou residentes demarcam os lotes e comegam a construir moradias
rudimentares. Inicialmente, os servicos publicos, como pavimentacéo,
iluminacdo publica, 4gua e saneamento séo inexistentes. Com o passar do
tempo, os edificios sdo ampliados, materiais de constru¢do mais duraveis
substituem os temporérios e alguns servigos publicos comegam a aparecer.
A provisdo de servi¢os publicos geralmente estimula mais a construcao”
(FERNANDES, 2011, p.4)

Nesse diapasdo, & possivel estabelecer uma relacdo entre a urbanizacdo e o
desenvolvimento econdmico de determinadas regides do Brasil, uma vez que ambos o0s
fendmenos se retroalimentam.

Tal cenério é condizente com a Teoria do Polos de Frangois Perroux, que identifica
aspectos do territorio local como uma variavel relevante para o0 crescimento ou
desenvolvimento econdmico de determinada &rea. Em regra, a implantagdo de uma unidade
motriz, que pode ser caracterizada como a instalagdo de uma inddstria ou setor produtivo
especifico em uma regido, acaba estabelecendo e fortalecendo relagdes econémicas que, por
sua vez, afetam o desenvolvimento de todo um espacgo. A industria, que se constitui como
atividade tipica do espaco urbano, acaba por atrair populagéo e investimentos para essa zona

citadina.

“Logo, destaca-se o trabalho desenvolvido por Frangois Perroux, em 1955, que
elaboroua teoriadospolos de crescimento. O polo de crescimento tem uma forte
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identificacdo geografica, porque é produto daseconomias de aglomeragdo geradas
pelos complexos industriais, liderados pelas industrias motrizes.” (MATTE
JUNIOR; ALVES, 2017, p. 104)

Uma localidade que disponha de infraestrutura basica, de acesso a servicos publicos e
de arranjo fisico que facilite o fluxo de fatores de producéo congrega caracteristicas que lhe
concederdo uma vantagem competitiva na atracdo de investimentos publicos e privados e,
consequentemente, na formacdo de renda. Em uma via de méo dupla, a ocupacgédo do solo
influencia diretamente o desenvolvimento econdmico e este influencia a forma de ocupacéo
do solo, ou seja, observa-se uma territorializagdo da economia no espaco urbano.

O préximo topico contemplara uma evolucédo, ao longo do século XX, do arcabouco
normativo e da miriade de programas governamentais que buscaram orientar a ocupacéao do
solo urbano e a mitigar os efeitos negativos da ocupacdo irregular da cidade. Tal
levantamento tera como foco a efetivacdo do direito a propriedade, o estabelecimento da
moradia como direito social e a instituicdo dos parametros legais e administrativos para a

implementacdo do instrumento da regularizacdo fundiaria urbana (Reurb).

2.2 Legislacdo pos constituicdo de 1988 e sua influéncia sobre a Reurb:

A regularizacdo fundiéria urbana (Reurb), na forma estabelecida pela Lei Federal
13.465/2017, é resultado de uma evolucgéo histérica, cujo encadeamento de fatos encontra-se
registrado nos atos legislativos e programas estatais estabelecidos ao longo dos anos. De
modo a se ater ao objetivo central desta pesquisa, faz-se necessario limitar a analise aos
instrumentos juridico-politicos que surgiram a partir do estabelecimento da nova ordem
constitucional de 1988, uma vez que a Constituicdo Federal fixa o direito social a moradia e a
competéncia do municipio para organizar o espaco urbano, restando para Administracdo
Publica o dever de desenvolver politicas para implementar e assegurar a eficacia as garantias
asseguradas pela Carta Magna.

A constituicdo cidada de 1988, que recebe tal alcunha em razao do elevado peso que a
participacdo popular teve sobre seu texto final, inaugura uma nova dindmica legislativa e
programatica para o tema da moradia e habitacdo no Brasil.

Uma vez que a organizacdo do espago urbano passa a ter como ator principal o
municipio, conforme previsto no Art. 30 da Constituicdo Federal, o novo arcabouco legal

também modificou a situacdo financeira e arrecadatéria da municipalidade, concedendo-lhe
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maior capacidade e independéncia de investimento nas politicas puablicas. Isso tudo
representa uma descentralizacdo do modelo de desenvolvimento urbano, se comparado as
décadas anteriores do século XX, em que o papel de ente impulsionador da organizacao
urbana repousava sobre a esfera do Governo Federal.

Ademais, o Titulo VII do texto constitucional, intitulado “Da Ordem Econdmica e
Financeira”, o qual busca tragar pardmetros normativos para o desenvolvimento econdmico
nacional, inclui de maneira destacada, no capitulo especifico para a politica urbana, uma
relacdo intrinsecaentre a cidade e a economia. Nesse sentido, evidenciam-se os artigos 182 e
183, que foram incluidos no texto constitucional por meio de proposta de emenda popular
encaminhada ao Congresso Nacional pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana. O
artigo 182 aponta o Poder Executivo municipal como ator central da politica urbana e destaca
0 Plano Diretor como ato normativo central para a orientagdo do espago urbano, além de
desabonar a subutilizacdo da terra urbanizada (BRASIL, 1988).

Outrossim, por meio da Emenda Constitucional n° 26, de fevereiro de 2000, o direito a
moradia foi incluido no rol do artigo 6° da Constituicdo Federal, o qual enumera os direitos
sociais que constituem a segunda dimensé&o dos direitos humanos e demandam a efetiva acéo
do Estado para a sua concretizacéo.

Em 2001, a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada como Estatuto da
Cidade, regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, o que trouxe para o
arcabouco legislativo brasileiro diretrizes para a efetiva aplicacdo das normas de carater
urbano previstas na Constituicdo. Desse modo, transporta-se a politica urbana de um estagio
estratégico, de conceitos amplos e gerais, para um estagio tatico, em que se define com maior
precisdo os institutos juridicos a serem utilizados para alcancar os objetivos especificados na
Carta Magna. Novamente, ao longo dessa lei, reafirma-se a conexdo entre o solo urbano e a
atividade econémica, definindo-se que 0s parametros para uso e ocupacdo do solo estejam
também orientados por aspectos econdmicos, quais sejam: a otimizacdo da distribuicdo da
populacdo e das atividades econémicas no espaco municipal; o incentivo a padrbes de
consumo que estimulem o desenvolvimento econdmico sustentavel, adequacdo dos
instrumentos fiscais de arrecadacéo e gastos publicos como ferramentas proporcionadoras de
bem-estar social; e o estabelecimento de normas urbanisticas que sejam balizadas pelas
caracteristicas socioecondmicas da populacdo a ser é beneficiada ou afetada pela politica
estatal. Segundo o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001):
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“Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante as seguintes diretrizes gerais:

[..]

V — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicéo
espacial da populagéo e das atividades econdmicas do Municipio e do
territorio sob suaarea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorcdes
do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

[.]

VIl —adocdo de padrdes de produgéo e consumo de bens e servigos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia;

[..]

X — adequacgao dos instrumentos de politica econdmica, tributéria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

[...]

XIV — regularizagdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacéo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupagdo do solo e edificacdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais;”

Uma vez que a temaética urbanistica trata-se de uma competéncia legislativa
concorrente® (policy decision-making), conforme artigo 24 da Constituicdo Federal, cabendo
a Unido expedicdo de normas de carater geral, e identifica-se como competéncia
administrativa comum (policy-making) da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico” e “combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos”, conforme art.
23 da Constituicdo Federal.

Em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, o que representa uma indicacdo do
reconhecimento governamental da relevancia do espaco urbano para o desenvolvimento
nacional. Esse Ministério permitiua concentracao da capacidade decisoria e de planejamento
em um unico 6rgao, gerando uma maior celeridade na implantacdo de politicas urbanas
relevantes.

Por meio da técnica de desconcentracdo e especializagdo administrativa, no ambito do
Ministério das Cidades criou-se a Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU), a
qual estruturou uma estratégia nacional para o planejamento territorial urbano, que foi
subdividida em quatro programas: “Fortalecimento da Gestdo Urbana, que apoia a

implementacdo dos Planos Diretores Participativos; Programa Papel Passado, que trata da

3 “Competéncia que se exerce simultaneamente sobre a mesma matéria por mais de uma autoridade ou 6rgdo”
(VADE MECUM BRASIL, 2023).
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regularizacdo de assentamentos da populacdo de baixa renda; Programa de Reabilitacdo de
Areas Urbanas Centrais, que promove o aproveitamento de imdveis urbanos subutilizados e o
Programa de Prevencio da Ocupacio das Areas de Risco.” (ROLNIK, 2016, p.204)

Também no ambito do Ministério das Cidades surgiu, como politica habitacional de
combate ao déficit quantitativo de moradias, o Programa Minha Casa, Minha Vida, o qual
alterou radicalmente o paradigma urbano nacional.

Durante a presidéncia Jair Messias Bolsonaro (2019 -2022), o Ministério das Cidades
foi combinado com o Ministério da Integracdo Nacional para formar o Ministério do
Desenvolvimento Regional, que congregou as func¢des das duas pastas. J& com o retorno de
Luis Inacio Lula da Silva ao governo o Ministério das Cidades foi reinaugurado.

2.2.1 Lei Federal n° 11.977/2009 - Programa Minha Casa, Minha Vida.

De modo a manter-se adstrito a temética da regularizacéo fundiéria urbana, destaca-se,
dentre a normativa programatica* que visa concretizar o direito a moradia, a Lei Federal n°
11.977, de 7 de Julho de 2009, a qual mudou o patamar da politica habitacional no Brasil,
tornando-se referéncia de uma politica bem sucedida e que gerou impactos socioeconémicos
que se perpetuaram no longo prazo.

Em um contexto de deterioracdo das economias mundiais, ainda reflexo da crise do
subprime americano no ano de 2008, optou-se pela utilizagcdo de um mecanismo econémico
anticiclico que envolvia o setor da construgdo civil, decorrendo assim, o langamento, pelo
Governo Federal, do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), que foi regulamentado
pelo marco da lei n°®11.977, a qual além de dispor acerca do PMCMYV, também inaugura no
nivel legislativo Federal a tematica da regularizacdo fundiaria em assentamentos urbanos.
Nesta feita, a lei n°® 11.977 trata-se de um arcabou¢o que busca combater tanto o déficit
habitacional quantitativo, quanto qualitativo.

Especificamente quanto a regularizacdo fundiaria no espaco urbano, a norma em
questdo a definiu como um procedimento administrativo complexo, o qual envolve

diligéncias urbanisticas, ambientais, sociais e juridicas (Art. 46), e se subdivide em duas

4 “Aquelaem que o constituinte ndo regula diretamente os interesses ou direitos nelaconsagrados, limitando -se
a tracar principios a serem cumpridos pelos poderes publicos (Legislativo, Executivo e Judiciario) como
programas das respectivas atividades, pretendendo unicamente a consecucao dos finssociais pelo Estado” (STJ,
2023).
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espécies: regularizacao fundiaria de interesse social e regularizacao fundiaria de interesse
especifico.

A primeira se aplica a “assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por
populagdo de baixa renda”, sendo de responsabilidade do poder publico o dever de custear a
implantacdo da infraestruturaminimanecessariana area objeto de regularizagdo (art. 55); ja a
segunda espécie incide sobre ocupac0es irregulares do solo urbano em que néo seja possivel
0 enquadramento no tipo anterior e, por sua vez, prevé a possibilidade de que o dispéndio
com obras de infraestrutura necessarias seja financiado em parte pela populacdo beneficiada
(art. 62).

2.2.2 Lei Federal n® 13.465/2017.

A edicdo da Medida Provisoria n® 759/2016 foi motivada, em parte, pela inexisténcia
de um procedimento padronizado e comum para execucao da regularizacdo fundiaria urbana
e rural, uma vez que essa tematicaencontrava-se prevista de forma espagada no ordenamento
juridico nacional gerando conflitos aparentes entre dispositivos legais de diversas hierarquias
normativas, o que impediaum célere andamento desses procedimentos e muitas vezes levava
a judicializacdo desta tematica, implicando em maior morosidade na conclusdo dos
procedimentos de regularizagdo fundiéria.

Ademais, a exposicdo de motivos que acompanhou o envio do texto da Medida
Proviséria ao Congresso Nacional também aponta explicitamente motivos de carater
econdmico que justificam a relevancia desta proposta legislativa. Primeiramente, aponta-se
que apos a conclusdo da regularizacdo fundiaria de ocupac®es irregulares e clandestinas, que
apesar de comporem a realidade fatica urbana nao estdo inseridas no sistema formal, estas
estariam aptas a se converterem em alvos especificos de investimentos e politicas publicas.
Em um segundo momento, evidencia-se que o registro e reconhecimento do direito do
ocupante sobre o imovel objeto de regularizagdo permite ao mesmo oferecer esse bem como
“garantia de operagdes financeiras, reduzindo custos de crédito” (BRASIL, 2016).
Posteriormente, faz-se a observacao de que a regularizacdo fundiaria urbana tenderia a gerar
um cenario propicio a maior arrecadacao tributéria e a elevacao do “patrimonio imobiliario
do Pais”. E, por fim, ressalta-se a importancia do fator terra para o desenvolvimento

econdmico de uma nagéo:
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“91. Como ¢ sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento
econdmico e social de um Pais. E nela que se desenvolvem a moradia, a
indlstria e o comércio. Quando a terra — urbana ou rural — ndo esta
registrada em Cartorio de Registro de Imdveis, para além de situar fora da
economia, restam mitigados direitos que garantem cidadania aos seus
ocupantes. Viabilizar a regularizacdo fundiaria, assim, mais do que
assegurar a funcéo social das cidades, a segurancae a dignidade de moradia,
dinamiza a economia brasileira.” (BRASIL, 2016).

Assim, a exposi¢do de motivos que fundamenta a Medida Provisoria n® 759/2016
confirmaa intrinseca ligacao entre a 0 acesso a terra urbana e o desenvolvimento econdémico
de uma localidade, uma vez que a formalizacgdo registral da propriedade contribui para uma
maior insercdo do beneficiario no sistema econdmico e financeiro.

Em destaque, a MP n°® 759/2016 inovou ao redefinir o conceito de informalidade, de
modo a expandir as possibilidades faticas que autorizariam a implementacdo de um
procedimento de Reurb; ao criar uma nova modalidade de aquisicdo do direito real de
propriedade, que se procederia por meio do instrumento de legitimacdo fundiaria; e ao
desburocratizar o processo de analise, deferimento e registro da Regularizacdo Fundiaria

Urbana:

“Art. 9 ° Para fins desta Medida Provisdria, consideram-se:

Il - nGcleos urbanos informais - os clandestinos, irregulares ou aqueles nos quais,
atendendo a legislacdo vigente a época da implantacdo ou regularizagdo, ndo foi
possivel realizar a titulacdo de seus ocupantes, sob a forma de parcelamentos do
solo, de conjuntos habitacionais ou condominios, horizontais, verticais ou mistos;”
(BRASIL, 2016).

“Art.21. A legitimagdo fundiaria constitui forma originaria de aquisi¢do do direito
real de propriedade, conferido por ato discricionério do Poder Publico aguele que
detiverareapublica ou possuir area privada, como sua, unidade imobiliaria com
destinacgdo urbana, integrante de nicleo urbano informal consolidado. § 1 °Na
legitimag&o fundidria, o beneficiario adquire a unidade imobiliaria com destinagéo
urbanadevidamente regularizada livre e desembaracada de quaisquer dnus, direitos
reais, gravames ou inscri¢des, eventualmente existentes em sua matricula de
origem, exceto quando esses disserem respeito ao proprio legitimado.” (BRASIL,
2016).

Apos os devidos tramites legais de conversdo da Medida Proviséria em lei®, em 11 de

julho de 2017 fora promulgada a Lei 13.465 de 2017, que “dispbe sobre a regularizacédo

5 Dentro do prazo constitucional de 60 (sessentadias) para a conversdo de uma medida proviséria em lei pelo
Congresso Nacional, a comissdo mista do Congresso, presidida pelo Deputado Federal lzalci Lucas, ap6s
receber e analisar 732 (setecentos e trinta e dois) pedidos de emendas legislativas (BRASIL,2017a), proferiu em
03 de maio o Parecer (CN) n°1, de 2017 (BRASIL, 2017a), de relatoria do Senador Romero Jucé, o qual deu
origemao Projeto de Lei de Conversdon®12, de 2017, que iniciou seus tramites pela Camara Federal em 04 de
maio de 2017 e teve seu texto aprovado em 25 de maio de 2017. Ja os tramites pelo Senado Federal se
concluiram em 13 de junho de 2017.
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fundiariarural e urbana, sobre a liquidacdo de créditos concedidos aos assentados da reforma
agrariae sobre a regularizacdo fundiaria no &mbito da Amazonia Legal; institui mecanismos
para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienagdo de iméveis da Unidao”. (BRASIL,
2017b)

A posteriori, esta legislacdo fora regulamentada pelo Decreto Federal n° 9.310, de 15
de margo de 2018, que “institui as normas gerais e os procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana e estabelece os procedimentos para a avaliacao e a alienacao
dos imdveis da Unido”. (BRASIL, 2018)

A lei 13.465/2017 foi elaborada com base na experiénciaprévia obtida com a aplicacdo
da Medida Provisoria 759/2016, o que permitiu ao legislador propor aprimoramentos ao texto
anterior. Nesse sentido, a nova Lei supre lacunas da MP, tornando explicito que a
regularizacdo fundiaria se trata de um procedimento que envolve simultaneamente a
“incorporagao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagao
de seus ocupantes” (BRASIL, 2017b), de modo a afastar criticas de que o modelo de Reurb
estabelecido pela lei seria meramente titulatério.

Ademais, ainda procedendo com a comparacdo entre os dois textos normativos,
destaca-se 0 acréscimo de previsGes normativas que ndo eram contempladas na Medida
Provisoria, de modo a esclarecer que a classificacdo da modalidade de Reurb (interesse social
ou interesse especifico) visa identificar os “responsaveis pela implantagdao ou adequagao das
obras de infraestrutura essencial e ao reconhecimento do direito a gratuidade das custas e
emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o dominio das
unidades imobiliarias regularizadas” (BRASIL, 2017b); elucidar que qualquer dos
legitimados a propor o procedimento de Reurb “poderdo promover todos 0s atos necessarios
a regularizagdo fundiaria”(BRASIL, 2017b), removendo maiores entraves do processo
administrativo; e assegurar que o requerimento de instauracdo da Reurb possui o0 cond&o de
propiciar a permanéncia dos “ocupantes dos nulcleos urbanos informais situados em areas
publicas™ até o arquivamento definitivo do procedimento (BRASIL,2017b).

A proxima etapa da construcdo institucional da politica estatal de moradia foi o

Programa Casa Verde e Amarela, que apresentava uma nova abordagem para a tematica.




25

2.2.3 Lei n®14.118/2021 - Programa Casa Verde e Amarela.

Em 2021, ocorreu uma nova mudanca relevante no paradigma da politica habitacional
brasileira, ja que se revogou parte da Lei Federal n® 11.977/2009 e extinguiu-se o Programa
Minha Casa Minha Vida. Dessa maneira, estabeleceram-se novos parametros para a
construgédo e aquisicdo de unidades habitacionais de interesse social, além de remodelar os
programas federais relacionados a regularizacdo fundiaria.

Alein®14.118 de 12 de janeiro de 2021, com origem na conversao da MP n° 996 de 25
de agosto de 2020, instituiu o programa federal Casa Verde e Amarela (CVA) e altera uma
série de leis, entre elas a 13.465, de 11 de julho de 2017. Neste sentido, apresenta-se como
um programa publico que tanto busca fomentar a producdo de novas unidades habitacionais
de interesse social, quanto estimular a politica de regularizacao fundiaria urbana (Reurb).

No gue concerne a Reurb, o Governo Federal langou, como eixo do CVA, o Programa
de Regularizacdo Fundiaria e Melhoria Habitacional, por meio da Resolucdo n° 225, de 17 de
dezembro de 2020, do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social (CCFDS), o
qual buscava selecionar projetos de Reurb para serem financiados pela Uniéo, ao cabo dessa
selecdo foram escolhidos “um total de 245 dreas, em 156 municipios, somando 101.171
familias e um valor estimado de financiamento de R$ 414.039.329,00” (BALBIM; KRAUSE,
2022), dentre estes o estado do Ceara representa 25 projetos, dos quais 09 estdo localizados
no municipio de Fortaleza (BRASIL, 2022). Nao obstante, tais empreendimentos ainda se
encontram pendentes de implementacgéo na capital cearense.

Entretanto, tais projetos de regularizagdo estdo encontrando dificuldades para serem
iniciados, uma vez que o Governo Federal optou por utilizar agentes financeiros estatais e
regionais com menor grau de expertise em financiamento de projetos que envolvam a
tematica habitacional. No caso especifico do Ceard, o agente financeiro credenciado fora o
Banco do Nordeste (BNB-CE), conforme indicado por publicacdo da Caixa Econémica
Federal (2022).

Dentre as alteragdes legislativas empreendidas pela lei n® 14.118/2021 na
13.465/2017, destaca-se uma definicdo mais clara das responsabilidades de custeio dos
procedimentos de Reurb-S que recai sobre 0 Municipio e de Reurb-E, que incide sobre os
beneficiarios ou requerentes privados.

Nesse sentido de melhor delimitacéo dos elementos da regularizacéo fundiaria urbana,

as administraces municipais passaram a editar normativas proprias sobre a tematica, de
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modo a internalizar em seus respectivos arcaboucos legais as regras da Reurb, algo que

também ocorreu na capital cearense.

2.2.4 Lei Complementar Municipal n® 334/2022 — Municipio de Fortaleza.

A Prefeitura de Fortaleza, objetivando estruturar a administragdo municipal para a
execucdo de procedimentos de regularizacdo fundiaria, organizou um grupo de trabalho
(GT) que envolvia as secretarias municipais cuja funcdo administrativaestariadiretamente ou
transversalmente afeta a Reurb, quais sejam: Secretaria Municipal do Urbanismo e Meio
Ambiente (Seuma), Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional (Habitafor),
Secretaria Municipal do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (Sepog) e a Procuradoria Geral
do Municipio de Fortaleza (PGM); tal GT objetivaria, inicialmente, elaborar minuta de
projeto de lei acerca da regularizacdo fundiaria urbana de interesse especifico (Reurb-E).
Contudo, ao longo dos trabalhos, a finalidade do grupo foi expandida, de modo a abarcar a
regularizacdo fundiaria de interesse social (Reurb-S). Findado na confeccdo de uma lei
municipal que internalizaa Legislagio Federal (13.465/2017) para o &mbito local, realizando-
se as adaptacdes pertinentes a realidade de Fortaleza e estabelecendo o fluxo administrativo
para a consecucdo de um procedimento simples, transparente e seguro de Reurb.
(FORTALEZA, 2022a)

O produto decorrente dos esforgos do grupo de trabalho foi encaminhado, por meio da
mensagem n° 46, de 26 de setembro de 2022, a Camara de Vereadores de Fortaleza na forma
de projeto de lei complementar, o qual, ap6s as devidas discussdes legislativas, restou
aprovado como lei complementar municipal n® 334, de 30 de setembro de 2022, tornando-se
0 marco legal para a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) no Municipio de Fortaleza.
(FORTALEZA, 2022a)

Destaca-se do texto da mensagem n° 46 que o projeto de lei complementar busca
efetivar a regularizacdo fundiaria plena, ao sublinhar que o género de Reurb a ser executada
contempla tanto a concessdo de direito real sobre o solo urbano, quanto a melhoria de
qualidade de vida da populagéo, ou seja, deixa claro que a regularizacdo pretendida vai além

do mero aspecto titulatério.

“A Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) consiste em um relevante
instrumento para a concretizacdo do direito a moradia adequada e da funcéo
social da propriedade urbana, que compreende um conjunto de medida
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a incorporagdo de
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano, conferindo
direito real aos seus ocupantes. A Reurb tem como objetivo ndo apenas
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conferir seguranca da posse aos ocupantes de nicleos urbanos informais,
mas garantir 0 acesso de todos aos servigos e equipamentos de infraestrutura
urbana, melhorando a qualidade de vida da populagdo” (FORTALEZA,
2022a)

Ademais, ressaltam-se algumas inovacoes trazidas pela lei complementar municipal n°
334/2022, as quais foram fundamentais para suplementar a lei federal e para o
estabelecimento de procedimentos e fluxos administrativos para o tramite dos processos de
regularizacdo fundiaria. A LC 334/202, de modo inovador, explicita o carater econémico da
Reurb, ao delimitar como um de seus objetivos a melhora das condi¢bes econémicas dos
ocupantes dos nucleos urbanos informais e, ao reconhecer que a garantia do direito
constitucional a moradia por meio da Reurb inclui um custo para a administracdo publica, o
qual deve ser justamente distribuido entre aqueles que se beneficiam, principalmente entre
aqueles que ndo se enquadram na categoria de baixa renda (FORTALEZA, 2022a). Nesse
sentido, a lei fixou os valores arrecadados com a Regularizacdo Fundiaria Urbana de
Interesse Especifico (Reurb-E) como fonte de financiamento para a Regularizacdo Fundiaria
Urbana de Interesse Social (Reurb-S). (FORTALEZA, 2022a).

Outrossim, o marco municipal da Reurb confirmou o aspecto intrinsecamente coletivo
do processo de Reurb ao estabelecer o numero minimo de 10 (dez) unidades habitacionais
para a constituicdo de um nucleo urbano, menor fragdo possivel para a instauracdo de um
processo de regularizacdo fundiaria (FORTALEZA, 2022a). Além disso, a lei complementar
municipal n® 334/2022 define que o procedimento de Reurb teria como primazia a
regularizacdo do lote ou do solo (FORTALEZA, 2022a), de modo a evitar que anélises

minuciosas das edificacbes desacelerem a concluséo dos ritos administrativos.

2.2.5 Medida Proviséria (MP) 1.162/2023 — Relancamento do Programa Minha Casa
Minha Vida.

A Medida Provisoria n® 1.162, de 14 de fevereiro de 2023, relancou o programa Minha
Casa Minha Vida (MCMV), sendo regulamentada pelo Decreto Federal n® 11.439, de 17 de
marco de 2023. Por sua vez, revogou os art. 1° a 16 da lei n® 14.118, de 12 de janeiro de
2021, de modo a invalidar o programa Casa Verde e Amarela. Contudo os “principios e
mecanismos da regularizacdo fundiéria previstos na lei 13.465 de 2017, e alterados pelo
PCVA, nédo foram revogados pela MP que institui o Novo-MCMV” (BALBIM, 2023).
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Assim, ap0s a conclusdo desta breve retrospectiva dos marcos legislativos que versam
sobre politicas habitacionais e do direito constitucional a moradia, conclui-se que o Estado
brasileiroao longo de sua histdria passou por um processo evolutivo acerca do tratamento do
tema da moradia, uma vez que fixou em seu arcabouco legislativo parametros, que em grau
principioldgico e executorio, direcionam programas em nivel federal estadual e municipal
acerca da tematica da moradia.

Nesse sentido, € possivel teorizar que a criacdo de instituicbes que versam,
implementam e protegem o direito a moradia gera as condi¢fes estruturais e conjunturais
capazes de balizar as expectativas dos stakeholders nacionais acerca da tematica da

habitacdo, servindo de alicerce para o desenvolvimento econémico nacional.

2.3 Reurb — O Processo Juridico Administrativo.

A regularizacédo fundiaria urbana, de forma simplificada, pode ser compreendida como
a acdo de tornar legal ou em conformidade com regulamento especifico determinado lote ou
edificagdo encravada no solo urbano. O procedimento de Reurb envolve, concomitantemente,
medidas juridicas, registrais, urbanisticas, sociais e ambientais (BRASIL, 2017b), cada uma,
a priori, com igual nivel de importancia, contudo, a depender da estratégia politica adotada
ou da realidade fatica a ser enfrentada, pode-se optar por conceder maior relevancia
administrativa a uma das quatro medidas anteriormente elencadas.

Nesse sentido, é possivel compreender que a Reurb se trata de um processo de alta
complexidade o qual, apesar de possuir um produto final relativamente bem definido: “As
politicas de regularizacdo devem basear-se em uma estrutura consistente que trate da
seguranca da posse, dos direitos legais dos proprietarios e da provisdo de servicos e de
infraestrutura urbana.”(FERNANDES, 2011, p. 20), ndo apresenta uma padronizagdo rigida
de etapas a serem seguidas, exigindo que o procedimento seja adaptado, sistematicamente, a
cada novo momento em que sera posto em pratica.

Assim, faz-se salutar compreender o processo de regularizacdo fundiéria urbana através
das diferentes perspectivas que o compdem, de modo a permitir uma analise de custo-
beneficio do procedimento aplicado e um exame técnico dos resultados obtidos, considerando

0s parametros de regularizacdo implementados:

“As politicas de regularizacdo tratam de realidades socioeconémicas e
urbanoambientais complexas e envolvem varios aspectos da legislacdo
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fundiaria, de registro, financeira, urbana e ambiental. Elas visam a assegurar
que moradores de assentamentos informais consolidados possam
permanecer na terraque ocupam com acesso a melhores condi¢des de vidae
ndo sejam expulsos ou relocados”. (FERNANDES, 2011, p. 20)

Em uma concepcdo juridico-principioldgica da Reurb, reconhece-se as limitagdes ao
direito fundamental & propriedade, uma vez que a legislacdo nacional passou a repudiar a
subutilizacdo e subocupacao do solo, atribuindo uma funcéo social a propriedade, a qual
somente é alcancada no instante em que o imdvel respeita os parametros urbanismo basicos e
estabelecidos pelo interesse social coletivo (BRASIL, 2001). Destarte, a Legislacdo Nacional
autoriza a perda da propriedade, seja ela publica ou privada, por meio de procedimento
previamente estabelecido, em desfavor do dono legalmente constituido e em beneficio do
efetivo ocupante do solo (BRASIL, 2017b).

De maneira complementar, a regularizacao fundiaria pode ser compreendida como um
ato atestador de um direito real efetivamente constituido, por meio do qual a administracédo
Publica ou Poder Judiciario formalmente certifica a posse ou propriedade de um individuo
sobre certo bem imovel, ou seja, admite-se que a apropriacao do espago urbano nem sempre
ocorre por vias legalmente constituidas, no entanto, concebe-se que tal informalidade, por si

s0, ndo destitui de direitos o sujeito que ocupa mansa e pacificamente a terra:

“Reconhecer os aspectos ilegais dos assentamentos informais ndo significa
de modo algum que as pessoas vivendo em assentamentos informais ndo
tenham direitos ou devam ser reprimidos ou expulsos. Em alguns casos, as
pessoas podem nao ter direitos proprios a terra ou o direito de permanecer
nas terras que ocuparam, mas quase sempre tém direitos decorrentes do seu
estado de ocupacdo. Esses direitos devem ser reconhecidos pelas
autoridades executivas e por juizes— por exemplo, no caso de despejo, as
pessoas tém o direito de ser razoavelmente indenizadas pela sua propria
construgdo e pelas instalagdes comunitarias”. (FERNANDES, 2011, p. 6)

De outra forma, a Reurb também pode ser entendida como a formalizagdo da existéncia
de determinado bem imovel, por meio do registro no cartério competente e,

consequentemente, como a inser¢ao de um novo patriménio a esfera legal:

“A falta de escrituras totalmente reconhecidas significa que, constantemente, 0s
moradores de assentamentos informais sdo privados de os seus direitos basicos de
cidadania. Em muitos casos, 0s moradores ndo tém um endereco oficial e isso faz
com que seja virtualmente impossivel a obtencdo de crédito em lojas e bancos, o
recebimento do correio, a comprovacao de que sdo moradores da cidade, ou a
exigéncia de mandado judicial para que a policia entre na sua residéncia”.
(FERNANDES, 2011, p. 6)
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Assim, surge em favor do ocupante titulo que comprova, erga omnes, a regularidade
formal do dominio exercido sobre o bem, afastando, em regra, a condicao da informalidade,
que coloca o ocupante em constante estado de ameaga de remogdo: “A informalidade
significa principalmente a falta de segurancga total da posse, que expde o0s residentes de
assentamentos informais ao risco permanente de despejo pelas autoridades publicas ou
proprietarios de terrenos” (FERNANDES, 2011, p. 6)

Por fim, compreende-se a regularizacdo fundiaria por meio do prisma urbano
ambientalista, o qual enfatiza a conexao do nucleo informal ao tecido citadino. Desta forma,
0 espago que gerava estranhamento nos mapas governamentais, agora engloba regularmente o
parcelamento oficial do solo, estando capacitado para integrar, de modo efetivo, o
planejamento estatal de investimentos. Ademais, ao proceder com a regularizacdo de
determinada area, o administrador pondera se os beneficios sociais oriundos da ocupacgéo
irregular se sobrepdem aos possiveis danos ambientais que podem ser causados por aquele
assentamento humano, norteando-se pelo conceito de desenvolvimento sustentavel.

Compreendendo os diferentes aspectos materiais que compdem a Reurb, faz-se
necessario, também, elucidar a sua conformacdo processual. Inaugura-se 0 processo
administrativo de Reurb por meio da provocacgdo de um dos entes federados (Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipio) ou por entidades que compdem a Administracdo Publica
indireta, neste caso concede-se legitimidade processual para entidades competentes para
legislar e executar a politica urbana; também estdo autorizados a requerer a abertura desse
procedimento 0os membros da populacdo a ser beneficiada, os proprietarios da terra e as
instituicdes responsaveis pela defesa “dos interesses sociais e individuais indisponiveis” e
pela protegao dos “direitos individuais e coletivos”, Ministério Publico e Defensoria Publica,
respectivamente (BRASIL,1988). Um rol tdo amplo de legitimados para requerer a Reurb
indica uma intencdo do legislador em democratizar e popularizar 0s processos de
regularizagdo, fomentando uma maior reverberacgdo social e urbanistica dos seus efeitos.

Em uma visao territorial, o procedimento de regularizagéo fundiaria urbana, instaura-se
sobre um Nucleo Urbano Informal Consolidado (NUIC), compreendido como um
assentamento humano de dificil reversdo e de origem clandestina ou irregular (BRASIL,

2017b). A titulo de exemplos préticos dessas espéecies de ocupacao, é possivel destacar:

“Os assentamentos informais englobam muitas dimensdes e variagdes nas
cidades latino-americanas, entre elas:
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. ocupacdo de terras publicas, comunais e privadas, seguida de
autoconstrucdo (favelas, barriadas, villas miseria, villas emergéncia,
chabolas, tugurios), as vezes em bairros originalmente aprovados;

. subdivisdo ndo autorizada de terras publicas, comunais ou
privadas, seguida pela venda dos lotes individuais e de autoconstrucao
(barrios, loteos piratas, loteamentos irregulares, loteamentos clandestinos);

. projetos habitacionais populares irregulares (conjuntos
habitacionais), alguns dos quais gradualmente se tornaram extrajudiciais;
. urbanizacdo e desenvolvimento de areas definidas como rurais;
. subdivisdo ndo autorizada de lotes previamente existentes

juridicamente, destinados a construcdo de edificios adicionais (casas-de-
frente-e-fundo);

. ocupacdo generalizada das margens dos rios, reservatdrios de
agua, encostas de montanhas e outras areas de protegdo ambiental; e
. ocupacgdo de espacos publicos como ruas, calgadas e viadutos™.

(FENANDES, 2011, p. 10)

A primeira etapa desse tipo de procedimento constitui-se na indicacdo da espécie de
regularizacdo que sera aplicada. A Reurb possui duas modalidades: a primeira de interesse
social (Reurb-S), aplicada em um NUIC ocupado majoritariamente por uma populacdo de
baixa renda; e a segunda de interesse especifico (Reurb-E), empregada naqueles nicleos que
ndo se encaixem na modalidade de carater social. A classificacdo do tipo de regularizacdo a
ser implementada determinard o agente responsavel pelo custeio da instauracdo da
infraestrutura basica e indicara a aplicacdo do beneficio da gratuidade registral e notarial
(BRASIL, 2017b).

Em seguida, define-se quais dos institutos juridicos previstos no Art 15 da Lei Federal
13.465/2017 serdo utilizados para a concessdo ao beneficidrio de um direito real sobre o bem
imovel regularizado. Destacam-se os institutos da legitimacdo fundiéria e da usucapido, que
conferem o direito de propriedade; e os institutos da concessdo de uso especial para fins de
moradia e da concessdo de direito real de uso, que outorgam o direito de posse.

Apesar da usucapido ser um dos instrumentos juridicos que podem ser utilizados no
procedimento de Reurb, antes de se dar continuidade a exposicao do tema, faz-se necessario
diferenciar os institutos da Reurb e da usucapido. Primeiramente destaca-se que a
regularizacdo fundiéria envolve um conjunto de agdes sociais, urbanisticas (infraestrutura) e
juridicas, findando em registro do direito real, seja de posse ou de propriedade, sobre o bem
ocupado, enquanto a usucapido trata-se de uma medida exclusivamente juridica, que
necessariamente, se bem sucedida, reconhece o direito de propriedade. Ademais, a Reurb
somente pode ser instaurada mediante interesse da Administracdo Publica municipal,
enguanto a usucapido depende somente da provocacdo do agente particular. Por fim, a
regularizacdo fundiaria urbana pode ocorrer tanto sobre terras publicas, quanto privadas; e a

usucapido recai, por forca constitucional, exclusivamente sobre terrenos privados.
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Adiante, o Municipio procederd com a notificacdo dos proprietarios, confinantes e
terceiros interessados no imovel sobre o qual se instaurou a Reurb, oportunizando que esses
se manifestem acerca da continuidade do processo. Em caso de impugnacao sera instaurado
um procedimento de negociacdo extrajudicial para solucdo da controvérsia ou disputa
suscitada. Neste momento revela-se o carater consensual do processo administrativo de
Reurb, uma vez que ele se encontra fundamentado em um reconhecimento manso e pacifico
da ocupacédo de determinada area urbana e nao na solucdo de disputas de titularidade acerca
do dominio de algum imovel, algo que seria corretamente discutido e solucionado na esfera
judicial.

Posteriormente, ndo havendo impedimentos ao prosseguimento do processo, serdo
elaboradas e aprovadas as pecas técnicas que compdem o projeto de regularizacdo fundiaria.
Superada essa fase, 0 Municipio elaborard a Certiddo de Regularizacdo Fundiéria (CRF),
submetida a registro perante o Cartério de Imdveis competente.

No caso especifico do Municipio Fortaleza, cujo procedimento de regularizacdo
fundiariaurbana é regido pela Lei Complementar municipal 334/2022, a Secretaria Municipal
do Desenvolvimento Habitacional (Habitafor) ocupa o papel de 6rgéo diretor desta espécie de
processo, uma vez que lhe compete instaurar, classificar e aprovar a Reurb (FORTALEZA,
2022a).

O carater central da Habitafor no processo de Reurb decorre das suas competéncias
administrativas definidas no art 47 da Lei Complementar n° 176, de 19 de dezembro de 2014,

que dispde a organizacdo e a estrutura administrativa do Poder Executivo Municipal:

“Art.47. A Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza
tem como finalidade formular e coordenar a politica habitacional do Municipio
de Fortaleza, tragando diretrizes, estabelecendo metas, planejando e desenvolvendo
programas especificos voltados para o desenvolvimento habitacional, a promogao
do padréo habitacional da populacéo carente do Municipio, através da implantacéo
de habitacdes de interesse social, do planejamento e da execugdo de agOes
direcionadas a oferta de infraestrutura basica aos conjuntos habitacionais e a
urbanizacdo de assentamentos subnormais no Municipio, bem como acdes de
regularizacao fundiaria, competindo-lhe:

[]

Il - elaborar programas habitacionais e de regularizacdo fundidria que
promovam a ocupagdo do territério de forma equilibrada e sustentavel;

[--]

V - planejar, coordenar e acompanhar as a¢6es de regularizacéo fundiaria;
[.]

VII - gerir o Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social (FMHIS);
[..]”. (FORTALEZA, 2014)
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Contudo, por tratar-se de um processamento administrativo complexo, outros 6rgaos da
Prefeitura Municipal também cumprem papel relevante para a conclusao efetiva da Reurb.

Protocolado pedido de Reurb por um dos legitimados legais, a Habitafor procedera com
analise preliminar da documentacdo acostada e das razdes que embasam o pedido, para
exercer juizo de admissibilidade, definindo sobre o prosseguimento ou ndo do processo
(FORTALEZA, 2022a).

O requerimento de instauracdo da Reurb concede aos ocupantes do NUIC o direito de
permanecerem no local “até o eventual arquivamento definitivo do procedimento”
(FORTALEZA, 2022a), assim eventuais ac0es de despejo ou reintegracdo de posse devem
ser suspensas, por isso faz-se necessario que a Habitafor informe a Procuradoria Geral do
Municipio - PGM, para que tome as medidas judiciais-administrativas cabiveis
(FORTALEZA, 2022a). Em seguida, a Habitafor procedera com a classificagéo e instauragdo
da Reurb por meio da edicdo de portaria a ser publicada no Diario Oficial do Municipio
(FORTALEZA, 2022a).

Em ato continuo, a Habitafor encaminhara o processo para a Secretaria Municipal do
Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), que procederd com a Andlise de Orientacdo Prévia
(AOP) para elaboracdo do projeto urbanistico de regularizacao fundiaria, o que implica na
determinacdo de diretrizes urbanisticas para o parcelamento do solo da area objeto da Reurb,
sendo analisada a real situacdo urbanistica do imovel e a documentacdo cartoraria acostada
aos autos(FORTALEZA, 2022a).

De posse das diretrizes preliminares, o legitimado elaboraré peca técnica de projeto
urbanistico de regularizacéo, apresentando planta e memorial descritivo da &rea, apontando as
desconformidades urbanisticas detectadas no NUIC e indicando sugestdes para a sua solucéo,
além de apresentar proposta para a configuracdo do novo parcelamento do solo que
incorporava o ndcleo urbano informal, ressaltando como ele se conectara fisicamente ao
sistema viario municipal e a dindmica citadina. O projeto urbanistico de regularizacdo
fundiaria sera submetido ao aprovo da SEUMA(FORTALEZA, 2022a).

Caso a modalidade de Reurb seja de interesse especifico (Reurb-E), como o beneficiado
possui a obrigacdo de pagar, em contrapartida a regularizacdo do imovel, o justo valor da
terra, 0 processo sera encaminhado para a Secretaria Municipal da Infraestrutura (SEINF), a
fim de que a mesma elabore o “célculo dos valores das compensatdrias urbanisticas e
ambientais devidas”, conforme art. 112 da Lei Complementar Municipal n°® 334/2022.

Concluida a fase de Aprovo Urbanistico e Ambiental, os autos serdo reencaminhados

para a Habitafor, a qual competira emitir despacho final acerca do processo de Reurb. Sendo
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este deferido, proceder-se-4& com a elaboracdo da CRF e do registro do Projeto de
Regularizacdo junto ao Cartério de Imdveis e a consequente titulacdo dos beneficiarios.
Conforme ilustrado abaixo:

Fluxograma simplificado do processo administrativo da Reurb — Fortaleza — 2023:

. . Emissao da ]
Requerimento junto Certidio de Registro da
a Habitafor de Regularizago Certidao de
instauracdo da Reurb Fundiaria (CRF) Regularizagio
pelos legitimados . Fundiaria (CRF)
: : : |Hab1tafor]
Instauragéo e _ Aprovagdo ou
Classificagdo da indeferimento do
Reurb projeto de
. regularizagdo
[Habitafor] fundiaria [SEUMA]
_Analise de Elaboracdo do
Orientacéo Prévia projeto de
(ACP) regularizacio
[SEUMA] fundiaria

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir da Lei Complementar Municipal n® 334/2022

2.3.1 Vantagens do procedimento de Reurb.

Diante da elucidacgéo acerca do conceito, procedimento e efeitos do processo de Reurb,
faz-se possivel proceder com uma analise da vantajosidade dessa estratégia de politica
publica de maneira global e também de forma comparada com a tética da construcdo em
massa de novas unidades habitacionais de interesse social.

A Regularizacdo fundiaria urbana garante, preferencialmente, a permanéncia dos
beneficidrios nos locais em que se consolidaram as ocupagOes irregulares, de modo a
preservar os lagos culturais e econdmicos que se sedimentaram com o avancar de anos de
convivio comunitario. Desta forma, rompe-se o ciclo de deslocamento da populacdo de baixa
renda e em condicdo de informalidade para as areas periféricas da cidade, ja que de modo
oposto, em regra, garante-se formalmente o direito real sobre imoveis que se situam em
nucleos urbanos integrados, mesmo que de forma parcial ou incompletaao arranjo viario e ao
sistema publico de prestacdo de servigos basicos.

O custeio da implementacdo de um processo de Reurb, majoritariamente, recai sobre a
Administragdo Publica, contudo, o ordenamento legal que orienta a regularizacao fundiaria
oportuniza o desenvolvimento de um fluxo de autofinanciamento desses procedimentos, visto
que, com base nos principios do direito urbanistico da justa distribuicdo dos dnus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizacdo do territério de expansdo urbana e da recuperagédo

para a coletividade da valorizacdo imobiliaria resultante da acdo do poder publico
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(FORTALEZA, 2022a), reconhece-se que a ocupacdo irregular do solo urbano nao se trata de
um fenémeno socioecondbmico que se restringe as classes menos abastadas, restando
autorizado a cobranca do justo valor da terra daqueles que se enquadrarem na modalidade de
Reurb-E.

“O perfil socioecondmico dos individuos que moram em assentamentos informais
ndo pode sero critério de definicdo da informalidade. A maioria das pessoas que
moram em assentamentos informais sdo, de fato, pobres e a maioria dos indicadores
socioecondmicos — alfabetizacao, educacéo, satde, mortalidade, renda e emprego
— demonstram os seus baixos rendimentos e as mas qualidades de vida e moradia.
Os habitantes de muitos assentamentos informais representam um amplo leque de
categorias socioecondmicas — especialmente em bairros urbanos de alto valor ja

estabelecidos onde varios moradores sao considerados classe média”.
(FERNANDES, 2011, p. 11)

Ademais, a aplicagdo da estratégia da Reurb encontra-se em consonancia com a
moderna concepcdo de urbanismo, que pugna pelo combate ao fendbmeno da expansao
horizontal da cidade e pelo fomento a processos que promovam um maior adensamento das
areas urbanas, de modo a conter a subutilizacdo da infraestrutura publica e a mobilidade
centrada na légica do automdvel, poupando a populacdo de baixa renda da imposicao de
longos deslocamentos diarios para conseguir acesso a oportunidades de emprego, estudo e
lazer.

Comparativamente, a tatica da construcdo em massa de novas unidades habitacionais de
interesse social estd subordinada a disponibilidade de terrenos para se instalar a edificacédo
imobiliaria, a qual serd determinada ou pela precificagdo das for¢as de mercado, ou pela
construcdo prévia de um fundo de terras publicas. No primeiro caso, o solo urbano proximo
as areas centrais da cidade ou que disponha de ampla infraestrutura serd melhor avaliado
financeiramente, exigindo um consideravel desembolso dos cofres pablicos para sua
aquisicdo, 0 que consequentemente encarecera 0s custos do projeto de construcdo. No
segundo cenéario, a expectativa de que ainda subsistam terrenos publicos desocupados em
areas nobres dos grandes centros urbanos torna-se altamente improvavel, tendo em vista a
tendéncia a sua ocupacao pela populagdo mais carente ou por loteamentos irregulares.

Assim, restando dificultado o acesso a terras em regides centrais da cidade, a
construcdao de empreendimentos de interesse social acaba ocorrendo nas franjas do territério
urbano, as quais possuem a predisposicdo a serem carentes de servigos publicos basicos, que,
por isso, também deverdo ter seu custo de implantacdo contabilizado no dispéndio total para a
implantacdo do projeto habitacional. Outrossim, a transferéncia de beneficiarios do seio da

sua comunidade para um local alheio a sua convivénciarotineira, em uma tentativade criacdo
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artificial de um corpo social, habitualmente, leva ao fracasso e ao abandono das unidades
habitacionais pelas familias contempladas pelo projeto.

Desta forma, apesar de a instauracdo de um procedimento de Reurb nem sempre ser
possivel, devido principalmente a intengédo de preservacao de areas ambientais relevantes ou
em razdo do alto custo financeiro para a instalacdo da infraestrutura essencial, a politica
publica de regularizacdo fundiaria mostra-se vantajosamente superior aquela de producéo de
habitacdo de interesse social.

N&o obstante, faz-se necessario ressaltar que a Regularizacdo Fundiaria nao se trata de
uma politica publica que exclui outras medidas no campo da habitacdo e moradia, sendo,
inclusive, muitas vezes complementada por programas de melhorias habitacionais ou de
disponibilizacdo de aluguéis sociais, para as familias que, porventura, tenham que ser
realocadas ou removidas temporariamente da area regularizada.

Assim, ao longo deste Capitulo buscou-se analisar o processo de urbanizacao do Brasil,
percorrendo temporalmente do periodo colonial ao periodo contemporaneo, identificando as
repercussdes econdmicas que o modelo adotado teria sobre o desenvolvimento nacional.
Desta forma, resta estabelecido o liame entre o0 espago urbano e o desenvolvimento
econémico de uma nac¢do e consequentemente de um municipio.

Com foco no cenario urbano, identificou-se a formacao de Nucleos Urbanos Informais
como principal consequéncia da desigual distribuicdo de acesso a terra urbana, para a qual a
Administracdo Pablica adota duas estratégias de remediacdo: a regularizagéo fundiaria ou a
construcdo de novas unidades habitacionais.

Apd6s uma analise comparativa entre as duas metodologias, concluiu-se que a Reurb
apresentaria maiores vantagens econdmicas e financeiras, tanto para a administracdo publica

quanto para a populacgéo beneficiada.
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3 TEORIA ECONOMICA E REURB

Este capitulo propde-se a analisar a teoria de Hernando de Soto acerca dos impactos
econémicos gerados pela modalidade informal de ocupacdo do solo, reconhecendo a
incorporacdo dessa tese as politicas desenvolvidas pelas organizagdes internacionais que
relacionam o tema fundiario com o desenvolvimento, com destaque para o0 Banco Mundial,
que promoveu a politica de “Governanga da Terra”, essas duas etapas de aprimoramento do
tema da regularizacdo fundiéria serviu de base dogmatica para a elaboracdo da Lei
13.465/2017 no Brasil, a qual posicionou a regularizacdo fundiéria urbana como o paradigma
assecuratorio, para individuos ocupantes de nucleos informais, da propriedade privada
individual, que em razdo da emissdo de titulo legal, passara a compor uma base fundiaria
homogeneizada, em termos registrais, o que permitira ao agente econdmico atribuir valor ao
bem imdvel e comparé-lo a outros lotes e edificaces.

Nesse sentido, torna-se imperioso determinar, com clareza, as premissas que nortearao
a analise econdmica da regularizacdo fundiaria urbana a ser desenvolvida ao longo deste
capitulo, de modo a delimitar o &mbito da pesquisa realizada e os &mbitos da Reurb que serdo
examinados.

Primeiramente, aponta-se que, no que diz respeito a regularizacao fundiéria, o Estado
ndo desempenha um papel econdmico minimo, uma vez que recai, em regra, sobre o governo
a atribuicdo de custear a Reurb, além de, na conclusédo do procedimento, poder-se apontar o
desempenho de funcéo alocativae distributiva por parte da Administragdo Publica, de modo a
corrigir falhas de mercado.

Subsequentemente, os individuos que ocupam de maneira irregular ou clandestina os
nucleos urbanos informais serdo considerados agentes econdémicos racionais e dentro de um
aspecto juridico ndo podem alegar o desconhecimento da lei para se eximirem de seu
cumprimento, conforme Art 3° da Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro
(BRASIL,1942).

Ademais, reconhece-se que a ocupagdo do espaco urbano se da de forma heterogénea,
como resultado das forcas de mercado e do arcabouco legal construido pelo Estado.

Outrossim, a terra sera compreendida como um bem econémico, passivel de ser

negociado, e como um fator de producdo capaz de gerar renda.
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3.1 Fundamentos econdmicos para as politicas de regularizacéo fundiaria.

O pensamento de De Soto inovou ao destacar a perspectivaecondmicada regularizagao
fundiaria, uma vez que propde que uma das causas para a dificuldade de desenvolvimento das
nacdes periféricas seriao elevado grau de informalidade das suas economias, o que implicaria
um acervo de capital cujas potencialidades restam impedidas de serem exploradas, em razéo
da sua ocultacdo do sistema oficial de mercado. Assim, De Soto fundamenta sua teoria na
importancia que a propriedade privada e as forcas de mercado possuem sobre o
desenvolvimento econdmico, j& que a primeira assegura o dominio legalmente reconhecido
sobre um bem, concedendo ao seu dono a “faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € o
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha” (BRASIL,
2002), enquanto a segunda representa os influxos de oferta e demanda sobre certos recursos,
0 que levara a determinacao do preco.

De modo a validar sua tese acerca dos prejuizos que a informalidade traz para o
desenvolvimento de um pais, De Soto argumenta, ad absurdum, como se organizaria uma
nacao que estivesse desprovida das formalidades basicas acerca do seu estoque de imoveis.
Nessa hipotese, é possivel compreender que até mesmo as mais simples acbes cotidianas
estariam prejudicadas, assim como o custo e o fator de risco para a concretizacdo de
negociacdes seria exponencialmente elevado, uma vez que inexistiria um sistema

padronizado de registro para garantir seguranga as negociacoes:

“Imagine um pais onde ninguém consegue identificar quem ¢ dono de qué. Um pais
onde enderegos ndo podem ser conferidos facilmente, e ndo se tem como obrigar as
pessoas a saldarem suas dividas. Onde ndo se consegue transformar
convenientemente recursos em dinheiro, nem posses em a¢fes. Onde nédo se
padronizam as descrigdes de ativos, portanto ndo se pode compara-los. Onde as
normas que regem a propriedade variam de um bairro a outro ou mesmo de uma rua
a outra.” (DE SOTO, 2001, p. 29)

Um segundo exemplo que destaca a relevancia econdmica do registro do bem imével,
de modo a bem definir os limites e direitos sobre a propriedade privada, trata-se da lei de
terras brasileira de 1850, a qual delimitou em seu artigo primeiro que as terras devolutas, ou
seja, aquelas que sdo consideradas de posse do Estado por ndo possuirem titulo ou que,
apesar de possuiremtitulo, ndo foram efetivamente exploradas para fins produtivos, somente
podem ser adquiridas por meio de titulo de compra, colocando-se ordem no sistema de

aquisicao e troca de imoveis. Essa legislacdo marca a consolidagédo do fator terra no sistema
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econémico nacional, permitindo que o solo fosse compreendido como capital, ampliando

suas potencialidades de gerar renda:

“Art. 11 Os posseiros serdo obrigados a tirar titulos dos terrenos que lhes ficarem
pertencendo por efeito desta Lei, e sem eles ndo poderdo hipotecar os mesmos
terrenos, nem aliend-los de qualquer modo. Esses titulos serdo passados pelas
Reparti¢des Provinciais que o Governo designar, pagando-se 5$000 de direitos de
Chancelaria pelo terreno que ndo exceder de um quadrado de quinhentas bragas por
lado, e outro tanto por cada igual quadrado que de mais contiver a posse; e além
disso 4$000 do feitio sem mais emolumentos ou sélos”. (BRASIL, 1850)

Nesse mesmo sentido, apesar de a percepc¢éao da terra como um fator produtivo ndo ser
algo novo na Ciéncias Econdmicas, a sua ampla exploragdo como fator financeiro trata-se de

um fenémeno relativamente novo.

“O recebimento de dinheiro pela cessdo do direito de uso ou mesmo pela
propriedade da terra acompanha o capitalismo desde seus primordios e o
mecanismo que permite tal relagio merece serinvestigado, posto que chave para a
compreensdo das relagdes entre o capitalismo e a terra até a atualidade. Neste
sentido, paraum panorama mais completo do papel da terra no sistema capitalista,
ndo se pode perder de vista 0 mecanismo da renda da terra, presente nas mais
diversas correntes econdmicas na tentativa de justificar a dindmica de captura de
mais valor que tem por base a simples propriedade de determinado terreno”.
(RIBEIRO, 2021, p. 61)

A articulacdo de movimentos globais intermediados por organizagGes internacionais
multilaterais, que tratam do desenvolvimento e da estabilidade financeira mundiais, tais como
0 Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional, mostra-se como uma politica inovadora
e que temporalmente ganha forca a partir da virada para o século 21. Esse novo paradigma
encontra justificativa no atual estagio de globalizacdo do capitalismo financeiro, simbolizado

pela interconex&o entre os multiplos mercados de investimentos.

“Nido se pode deixar de destacar, ainda neste ponto, o papel difusor da légica
financeira e neoliberal, que passa a reger a dimensdo urbana do capitalismo,
exercido pelos organismos multilaterais (BID, Banco Mundial, etc.), seja através de
recomendag@es diretas— por vezes condicionantes de empréstimos -, seja por meio
de “cases” de sucesso, estudados e difundidos por meio de think-tanks financiados
por estes organismos”. (RIBEIRO, 2021, p. 51)

Nesse sentido, sublinha-se as acdes do Banco Mundial, que passou a emitir diretrizes
politicas especificas acerca da "governanca da terra" para os estados nacionais, vinculando

esta a concessdo de acesso a linhas de crédito desta instituicao financeira.
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“Nio se pode perder de vista, ainda sob o aspecto do ajuste espacial, que as politicas
de regularizacao fundiaria no Brasil sdo incentivadas e muitas vezes subsidiadas
pelos principais organismos financeiros internacionais - como o Banco Mundial -, o
que destaca, atualmente, seu papel no alcance do objetivo de aprofundamento da
insercédo do pais no contexto do capitalismo sob dominancia financeira, que exige a
maior seguranca e fluidez possiveis para as negociagdes, ndo apenas da terra
enquanto mercadoria, mas também de valores mobiliarios, especialmente aqueles
lastreados na propriedade fundiéria.

Neste contexto de incentivo e subsidio de organismos financeiros internacionais
para o desenvolvimento de politicas fundidrias em um cenario macroestrutural de
ajuste espacial ao qual as cidades vém sendo submetidas, vem ganhando destaque
no pais o paradigma da “governanca de terras”, apoiado em recomendacdes do
Banco Mundial e baseado no aumento do controle fundiério pelo Estado por meio
de mapeamento, regularizagdo registral, informatizacdo e modernizacdo de registros
fundiarios.” (RIBEIRO, 2018, p. 2188)

O Banco Mundial reconhece o fato de que a inexisténcia de titulo formal de
propriedade ou posse ndo impede a formacgdo de mercados informais em areas constituidas
por ocupacgOes clandestinas ou irregulares pode levar a um questionamento sobre a real
importancia da formalizagcdo dos nucleos urbanos informais. Contudo, a capacidade de
comercializacdo dos bens imdveis de forma extralegal é incapaz de superar o fendbmeno da
inseguranca patrimonial, principalmente no caso brasileiro, em que ocupacgdes que se deram
sobre terras publicas sdo impedidas de serem adquiridas pelo instituto da usucapido. Por isso,
0 BM se posicionano sentido de que a auséncia de seguranga patrimonial limita a exploracao

das potencialidades econdmicas da terra:

“O reconhecimento juridico dos direitos fundiarios é um elemento-chave da
governanca de terras. Quando a lei falha em reconhecer ou cumprir os direitos de
propriedade, a posse torna-se insegura, o potencial de conflito aumenta e a defesa
das reivindicacOes de propriedade desvia 0s recursos de seus usos mais produtivos.
Isso funcionacomo um desincentivo em termos de investimentos na terra. Direitos
ambiguos ou a ambiguidade relacionada ao detentor dos direitos podem reduzir
transaces, bloqueando a transferéncia da terra para usos mais eficientes.” (BANCO
MUNDIAL, 2014, p. 23)

Os negocios desenvolvidos dentro de um mercado informal sdo, em regra, baseados em
“acordos de cavalheiros” ou em instrumentos com baixo poder de exequibilidade assegurado
pelo Poder Judiciario ou pelo poder de policia® da Administracdo Plblica. Tal contexto
demonstraum elevado grau de pessoalidade na concretizagao de negdcios nesse ambiente, ja

que estdo alicercados na confiabilidade entre as partes. Nao obstante, a regularizagdo de um

6 “E 0 poder e o dever que tem o Estado de, por intermédio de seus agentes, manter coercitivamente a ordem
interna, social, politica, econémica, legal ou sanitaria e preserva-la e defendé-la de quaisquer ofensas a sua
estabilidade, integridade ou moralidade; de evitar perigos sociais, de reprimir os abusos e todo e qualquer ato
capaz de perturbar o sossego publico; de restringir direitos e prerrogativas individ uais; de ndo permitir que
alguém use do que é seu em prejuizo de terceiro; de interferir na industria e no comércio internos e com o
exterior, para lhes regular as funcdes; de proibir e limitar a exportagédo: de zelar pela salubridade publica,
proteger ou resguardar a propriedade publicae privada, a liberdade e a seguranca do individuo e da familia, para
que haja paz na vida coletiva” (VADE MECUM BRASIL, 2023).



41

imdvel e seu consequente registro trazem um aspecto impessoal para as futuras tratativas
sobre esse bem, ou seja, o titulo imobiliario ir4 atestar as caracteristicas do terreno ou
edificacdo, o qual estaria fundamentado na garantia estatal da veracidade das informagoes
presentes no registro e ndo na honra pessoal das partes contratantes. Em termos econémicos,
isso implicariauma diminuicdo dos custos de transac¢ao, uma vez que se reduziriao risco de o
bem-negociado ndo condizer com a realidade apresentada pelo seu vendedor.

O sistema capitalistaevoluiu de forma a permitir ndo s6 a negociacao do bem material,
mas também do seu potencial econdmico por meio do mercado financeiro, que, em razéo do
estado atual da tecnologia, alcangou um dinamismo e velocidade, que supera as fronteiras

nacionais.

“Em um contexto de predominio da dimensdo financeira sobre a produtiva da
acumulacdo capitalista, a terra ganha destaque enquanto mercadoria e ativo
financeiro. Em especial a terraurbana, dado o movimento crescente de urbanizacéo
da populacdo mundial. O aprofundamento das imbricacdes entre espago construido
e circulagdo de capital depende da conversdo, o mais completa possivel, da
propriedade fundiaria em propriedade capitalista, a partir de um movimento de
mudancas no sentido da homogeneizagao das relagdes sociais, juridicas e culturais
que envolvem a terraurbana, com o objetivo de garantir a seguranga necessaria para
investimentos e fluxos financeiros que a tenham como base.” (RIBEIRO, 2021, p.

58)

A despeito das criticas que sdo feitas a estratégia desotiana de vincular o combate a
informalidade imobilidria como veiculo para o desenvolvimento econémico, faz-se
necessario estabelecer seu paralelo com a evolucdo do sistema capitalista, que ao longo da
sua historia orientou-se pela abertura de novos mercados e com a globalizacdo e a acdo
institucional da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) estabeleceu um contexto mundial
que busca facilitar e estimular a circulagdo de bens e servi¢cos. De modo analogo, De Soto
propde a esfera da informalidade como uma possivel nova fronteira a ser desbravada e

conectada ao sistema econémico formal:

“A abertura de mercados ¢ uma luta histoérica das for¢as do capitalismo, que se
desenvolveu a custado rompimento de uma série de barreiras (ndo somente fisicas)
que dificultavam, ou impediam, a ampliacéo de suas escalas de acumulagéo. Os
mercados — e/ou submercados— informais de imdveis e de moradias, bem como de
outros bens e servicos relevantes para a economia das sociedades periféricas,
parecem ser a nova fronteira com a qual o capitalismo contemporaneo esta se
defrontado, e vencé-la é condi¢do de seu aprofundamento, a fim de lograr novos
patamares de acumulag¢io”. (MAGALHAES, 2007, p. 122)

Compreendendo-se a ocupacdo irregular como um fato urbano consolidado, deve-se
abster da realizacdo de juizo de valor sobre a forma como ela ocorreu, e adotar o

entendimento de que a informalidade da posse ou propriedade encontra razdo de ser num
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sistema de leis que dificulta e burocratiza o acesso formal a terra urbana, o que inclui os
empecilhos a regularizacdo da ocupacdo mansa e pacifica ou a recuperacdo do dominio pelo
proprietario legal.

Da mesma forma, ndo se busca punir o nacleo informal que se originou de uma posse
mansa e pacifica de terreno que ndo cumpria sua funcdo social, em verdade, concebe-se esse
contexto citadino como um situacdo com a qual o Poder Publico deve lidar por meio da
implementacdo de politicas sociais, ambientais, urbanisticas e juridicas, visando incluir a
ocupacdo irregular ao sistema urbano e econémico.

Conforme amplamente discutido no capitulo anterior, a ocupacdo do espaco urbano no
Brasil e, em regra, nos demais paises periféricos se deu de forma acelerada e desordenada,
promovendo a ocupacéo irregular e clandestina do solo citadino. Quanto aos padrdes de
formacgdo das ocupagdes informais, De Soto busca listar quatro principais circunstancias
originadoras da informalidade imobiliaria, quais sejam: edificacbes implementadas em
expressa violacdo das normas e parametros urbanisticos; a ndo observancia, por parte do
agente social, dos procedimentos legais de acesso a terra; obras que inicialmente eram
consideradas regulares, mas com o decorrer do tempo se tornaram improéprias; construcoes
executadas pela administracdo publica em desobediéncia as leis vigentes. (DE SOTO, 2001,
p. 48)

Por sua vez, esse contexto urbano estimula o surgimento de sistemas de trocas
informais, que no caso da comercializacdo de bens imdveis toma a forma de um contrato de
promessa de compra e venda, que apesar de se tratar de uma via legalmente permitida, carece
de maior forca juridica, uma vez que ndo se encontra gravado na matriculado imovel. Assim,
mostra-se inegavel a existéncia material do bem e a possibilidade da sua negociacao,
contudo, esta se encontra contida a uma esfera reduzida da economia, em um modelo
primordialmente de consumidor para consumidor, 0 que somente pode ser superado e
expandido por meio da regularizacdo fundiaria da area ocupada, de modo a introduzir o

imével ao circuito formal da economia:

“Assim, haveria que integrar os pequenos circuitos informais aos grandes circuitos
do mercado, transformando pequenos ativos em capital, o que daria a pequenos
proprietariosum bilhete de acesso aos beneficios, instrumentos e oportunidades d os
circuitos ampliados, rompendo com o isolamento que responde por sua pobreza”.
(MAGALHAES, 2007, p. 105)

A caracterizacdo da irregularidade decorre do fato de que o ocupante e o legal
proprietario da terra ndo sdo a mesma pessoa. Assim, o procedimento de regularizacao

fundiaria, ao reconhecer formalmente o direito de propriedade ou posse do ocupante, ndo cria
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um novo bem, mas transfere legalmente o seu dominio. Economicamente, a regularizacao
ndo implicaria, em um primeiro momento, no aumento do Produto, mas potencializaria o
multiplicador do PIB, tendo em vista a expansao da possibilidade econdmica de exploracéo
da terra e, em outra perspectiva, tal politica poderia ser também compreendida como uma
redistribuicdo de riqueza e renda, ja que introduziria formalmente um patriménio as financgas
de familias que comp&em uma camada social menos abastada.

A regularizacdo fundiariaem seu aspecto titulatério gera um registro oficial, provido de
fé publica, designando porte, localizacdo e dominio do imovel. Tal documentacdo produz o
efeito econbmico de permitir a coexisténcia do capital imobiliario em seu aspecto real e em
seu aspecto financeiro, ou seja, permite-se, a partir da Reurb, a negociacdo do bem no
mercado de valores, ampliando, para o proprietario, a possibilidade de extrair maior utilidade
do seu capital.

Ademais, faz-se necessario ressaltar que a expedicao de titulo oficial de propriedade
ndo se caracteriza como uma simpldéria formalizacdo de um direito real sobre bem imovel,
mas sim na introducdo daquele capital na economia oficial de mercado, a qual esté abarcada
pela plena protecédo do sistema legal nacional.

Exemplos do integral aproveitamento das potencialidades econémicas da terra urbana
seriam a possibilidade do proprietario negociar o excedente do seu potencial construtivo, por
meio do instrumento urbanistico de transferénciado direito de construir, previsto no Estatuto
da Cidade, especificamente art. 35 (BRASIL, 2021), ou através da utilizacdo do instituto da
hipoteca para captar crédito junto as institui¢Ges financeiras.

Outra consequénciadecorrente de uma politicaem massa de titulacdo dos bens imoveis
seria a imediata alteracdo dos niveis formais de pobreza de uma nagdo, uma vez que aquele
cidaddo, que ja exerce de fato o direito de posse sobre determinado terreno ou edificacéo,
passaria a formalmente ter integrado ao seu patrimonio aquele bem, o que permitiria uma
analise mais precisa do grau de renda e riqueza de uma comunidade. Faz-se necessario
esclarecer que a regularizacdo fundiaria urbana ndo gera um crescimento real do produto,
uma vez que a terra ja pertence ao Estado ou a um particular e por isso ja se encontra
previamente contabilizada, em verdade o que é ocorre seria uma transferéncia de renda, uma
vez que 0 ocupante passard a condicdo de titular da terra, agregando a mesma ao seu
patrimonio.

Contudo, neste caso, aponta-se que a formalizacdo, por meio do registro cartério
padronizado da propriedade imobiliaria, alimentaria o banco de dados nacionais acerca do

patrimdnio imobiliario nacional, permitindo que as autoridades, em posse de tais
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informacdes, possam, de forma mais precisa, planejar a politica publica de habitacdo. No
caso especifico do Brasil, o Banco Mundial reconhece a deficiéncia do Estado em monitorar

de forma precisa os niveis de informalidade fundiaria:

“Um problema central com o monitoramento e a avaliacdo da regularizagdo de
assentamentos informais € que ndo existe nenhum consenso sobre um indicador
especifico que mecaa irregularidade ou a informalidade de moradias urbanas. Esse
importante hiato refere-se a falta de entendimento sobre o escopo dos termos
"irregular” e “clandestino™. Diversas instituicdes de pesquisae estudos académicos
produzem estatisticas sobre a informalidade urbana e sem a possibilidade de
acompanhamento de suas metodologias e indicadores ao longo do tempo” (BANCO
MUNDIAL, 2014, p. 31)

A governanca de terras, sugerida pelo Banco Mundial, aprimoraa viabilidade da tese de
que a regularizacdo do capital imobiliario informal estimularia o aproveitamento da
potencialidade econémica do solo urbano, ao sugerir modelos de aprimoramento do sistema
registral, de modo a gerar um ambiente de negocios seguro para a comercializacdo de
imoveis, por meio da unificacdo e estandardizacdo dos dados imobilidrios. Assim, cria-se
uma ponte entre a Reurb, que gera titulos, e a promoc¢éo da geracdo de renda a partir do
reconhecimento formal da posse ou propriedade sobre o imovel.

O Banco Mundial, ao analisar a questdo da governanca de terras no Brasil (2014), tanto
nas areas rurais quanto urbanas, detectou um avango historico no aspecto legal de
reconhecimento da propriedade ou do direito de posse, contudo aponta as dificuldades
nacionais na implementacdo administrativa, registral e juridica de tais direitos, as quais tém
como causas a auséncia de uma arcabouco legal codificado para tratar da questéo fundiéria,
que € versada em normas dispersas; e a falta de um registro Unico e integrado de imdveis.

Assim, para combater tais problemas, 0 BM propde na conclusdo de seu relatério:

“O relatorio termina com a recomendacdo de acdes em trés areas prioritarias de
politica para o alcance de maior impacto na governanca fundiéria no Brasil (ver
Tabela 34). Elas estdo relacionadas com as duas areas de maior fragilidade em
termos de governanca fundiaria, conforme foi demonstrado pelas AvaliacGes da
LGAF e com uma terceira area na qual, embora a politica tenha sido muito
progressista, a implementacdo fica significativamente aquém da demanda. Em sua
maior parte, as agcdes propostas recomendam a ampliacéo e o financiamento das
iniciativas existentes com atengdo a manutencdo de padrdes "adequados a
finalidade", sejameles niveis de exatiddo para o georreferenciamento, opcdes de
posse de terra ou especificagdes para as subdivisdes urbanas” [...]

° Melhorar a cobertura, confiabilidade e integragéo de cadastros e registros de
imodveis;

° Aumentar a viabilidade financeira das op¢des minimas de abrigo urbano
formal; e

° Acelerare aprimorar a integracao de regularizacdo participativa urbana e
rural”. (BANCO MUNDIAL, 2014, p. 91)
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Para essa questdo, a Lei 13.465/2017 apresentacomo solucéo a construcao de um banco
de dados centralizado, o qual permitiria um controle dos procedimentos de regularizacéo
fundiaria que resultaram na emissdo de matriculas, e solucionaria o problema da dupla
titulacdo de beneficiarios, fornecendo a base para uma analise factual dos efeitos das politicas

de Reurb sobre o estado do déficit habitacional do Brasil:

“Art. 76. O Sistema de Registro Eletronico de Iméveis (SREI) sera implementado e
operado, em dmbito nacional, pelo Operador Nacional do Sistema de Registro
Eletronico de Imoveis (ONR).” (BRASIL, 2017)

O SREI, que se encontra em funcionamento, tem suas func¢des descritas pelo Conselho
Nacional de Justica como:

“O SREI oferece diversos servigos on-line como pedido de certiddes, visualizagdo
eletrdnica da matricula do imédvel, pesquisa de bens que permite a busca por CPF ou
CNPJ para detectar bens imdveis registrados, entre outros. O Sistema deve ser
implantado e integrado por todos os oficiais de registro de imoveis de cada estado e
do Distrito Federal. O intercambio de documentos e informag6es esta a cargo de
centrais de servicos eletrénicos compartilhados em cada uma das unidades da
federagdo.” (CNJ, 2023)

A Lei 13.465/2017, por sua vez, com fundamento na tese desotiana e na politica da
governanca de terras, objetivou simplificar e dinamizar o procedimento de regularizacédo
fundiaria, de modo a promover uma rapida producéo de titulosimobiliarios, o que implica na
reducdo da informal ocupacdo do solo, na garantia de permanéncia dos ocupantes
regularizados no nucleo urbano consolidado e na conversdo do solo urbano em mercadoria
plena.

Em suma, compreende-se que 0s conceitos apresentados na tese de Hernando de Soto
ndo permaneceram estaticos no tempo, sendo incorporados a estratégia de organizacGes
internacionais e de estados soberanos, e posteriormente passando por aprimoramentos, que
resultaram, no caso brasileiro, na edicdo de um marco legal para dar eficiéncia aos
procedimentos de regularizacdo fundiaria, de modo a incorporar ao ordenamento juridico
nacional a concepgéo de que a formaliza¢do do dominio sobre determinado imével possuiria
impactos positivos para a economia de uma nacdo. O proximo tdpico buscard analisar e

detalhar quais efeitos econdmicos seriam gerados pela Reurb.

3.2 Consequéncias econdmicas da Reurb.

O procedimento de Reurb tem origem na atividade estatal autorizada e orientada por

uma lei geral (Lei 13.465/2017), acompanhada por um arcabouco normativo suplementar de
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origem estadual ou municipal. Tal fato implicana formacao de um subsistema administrativo
que resultara na emissao de um titulo pablico que garantira direito real sobre determinado
bem imovel. Em uma perspectiva econémica, o estabelecimento de regras claras e publicas
para 0s processos de regularizacdo e para os resultados deles derivados reduz o grau de
incerteza daqueles que pretendem operar neste cenario, trazendo seguranga para a
implementacgéo de futuros negocios.

Desta forma, € possivel compreender a acdo direta do Estado na formacao de novas
bases de expansdo para o mercado imobilidrio e para operacfes financeiras lastreadas em
titulos imobiliarios, umavez que através da acdo do setor publico novos titulos serdo criados,
expandindo quantitativamente o patriménio imobiliario legal e qualitativamente a capacidade
de exploracdo econdmica do solo urbano.

A acdo do Estado, que através dos seus Poderes Legislativo, Executivo, Judiciério,
regulamenta, implanta e garante a regularizacdo fundiaria de nudcleos urbanos informais
consolidados, age, inicialmente, como instrumento corretor das distor¢fes causadas pelas
forcas de mercado nos processos sociais de ocupacdo da terra citadina e, posteriormente,

como instrumento intermediador entre a economia material e a economia financeira.

“Nesta l6gica, a terra — em especial a urbana — adquire especial importancia por
diversos fatores j& apresentados na presente tese, quais sejam:

(i) movimento crescente de urbanizagdo da vida humana,

(i) potencial de atuar como uma espécie de “esponja” para capitais
sobreacumulados, permitindo um movimento de transferéncia espago-temporal de
crises,

(iii) capacidade de fornecer lastro seguro e para titulos financeiros e

(iv) capacidade de se constituir em nova fronteira de acumulacdo de capitais.
No entanto, o desempenho destas fungBes exige que a terraurbana obedeca a certos
requisitos, e esteja 0 mais plenamente possivel submetida a logica capitalista,
transformada, tanto quanto possivel, em mercadoria e ativo financeiro. O
aprofundamento de sua utilizagdo como lastro de titulos securitizaveis, abrindo
novas fronteiras de acumulacdo de capitais ficticios, € uma das expressfes da
conversao da terra em ativo financeiro”. (RIBEIRO, 2021, p. 103)

Por conseguinte, uma consequéncia econdmica da Reurb seria a adaptacdo do espaco,
anteriormente informal, aos padrdes minimos de legalidade compativeis com a sua inser¢édo
na logica financeira de mercado, o que permitiria ao detentor do dominio alavancar as
potencialidades do seu bem. Esse efeito em particular da Reurb provém da estandardizacéo
da propriedade imobiliaria, que em razdo do devido registro, adquire uma matricula
padronizada que explicitaas caracteristicas fisicas e dominiais do imdvel, permitindo que ele

seja comparado e precificado de forma correta. Essas propriedades favorecem a execucdo de

transagdes econdmico-financeiras que envolvam o solo urbano, uma vez que torna
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prescindivel um contato fisico com a terra para a conclusdo do negécio. Por sua vez, o titulo
do imédvel acaba por desempenhar o papel de liame entre a esfera financeirae a materialidade
da terra.

Ademais, a regularizacdo fundidria, ao aumentar o estoque de capital legal
imobiliario, torna-se também um lastro real para o atual estagio financeiro do sistema
capitalista, uma vez que o solo urbano se apresenta como destino seguro para a aplicacao de
investimentos ou como lastro garantidor de titulos securitizaveis. Como consequéncia, a
titularizacdo imobiliaria em massa gerada por um processo de Reurb possui o conddo de
evitar ou postergar crises de sobreacumulacdo, nas quais o capital financeiro circulante se

sobrepde perigosamente sobre o capital real/fisico existente.

“A terra, deste modo, ganha destaque em uma dupla fun¢do: mercadoria e ativo
financeiro. Esta Ultima pode assumir diversas expressdes, dentre as quais se destaca
a utilizacdo da terra como lastro de titulos securitizaveis, que se configura a partir
do momento em que a terra passaa ser utilizada como lastro de titulos financeiros
que, por sua vez, podem ser securitizados e comercializados em mercados
secundarios adquirindo precos descolados da prépria terra que lhe serviu
originalmente de lastro. Trata-se de funcdo que cresce em importancia nos Gltimos
anos por se relacionar diretamente com as dindmicas instituidas pela dominéancia
financeira em nivel global, constituindo uma nova fronteira de acumulagédo de
capital”. (RIBEIRO, 2021, p. 58)

Em uma perspectiva de escala econdmica, o marco legal da Reurb, Lei 13.465/2017,
estabeleceu um arcabouco juridico-administrativo que permite uma regularizagdo em massa
de lotes irregulares, consequentemente reduzindo o preco por unidade regularizada e
acelerando a capacidade estatal de introducdo de capital imobiliario legal no circuito
econdmico formal.

Outro impacto econdmico provindo do procedimento de regularizagdo fundiaria seria a
valorizacdo do bem regularizado e um aumento na intensidade arrecadatdéria do mecanismo
de renda da terra, uma vez que a Reurb se procede sobre localidades que ja sdo providas por
infraestrutura basica, ausentes somente de uma regularizacgdo titulatoria; ou, num segundo
caso, em que ha o compromisso formal da administracdo publica de prover a infraestruturaao
territério em processo de regularizacdo. Este contexto concederia um aspecto relativo de

centralidade para a area beneficiada, elevando o valor da sua metragem quadrada.

“A escassez de infraestrutura urbana e amenidades em relacdo ao tamanho da
populagdo urbana, faz com que as areas mais proximas destes equipamentos
recebam precos maiores para sua ocupacéo, aumentando o percentual absorvido
pelos proprietarios destes imoveis por meio do mecanismo da renda da terra. Além
disso, a infraestrutura e 0 acesso a servicos tendem a se concentrar em certas areas,
seja pelasvantagens oriundas da proximidade entre fornecedores e empresas ou
ainda por vantagens oriundas da proximidade com consumidores em potencial”
(RIBEIRO, 2021, p. 63)
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Nesse caso, revela-se papel fulcral do Estado no mecanismo econdmico da Reurb, uma
vez que no caso de uma Reurb-S a Administragédo instaurara e conduzira o processo, além de
prover a infraestruturabasicaao local. Assim, trata-se de uma planejada acdo governamental
que resultard em acréscimo de valor a bens imoveis, ressaltando a fungdo econdmica do
Estado de corrigir distorgdes geradas pelas forgas de mercado.

No municipio de Fortaleza se pode apontar, sem exclusdo de outras, trés fontes de
financiamento para a Reurb, quais sejam: o Fundo Municipal de Habitacdo (FMS), o
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (Fundurb) e o mecanismo de
retroalimentacéo criado pela Lei Complementar Municipal 334/2022.

Quanto ao primeiro, o Fundo Municipal de Habitacdo (FMS) foi criado pela Lei
Ordinaria, n° 8.918, de 29 de dezembro de 2004, e regulamentado pela Lei Ordinaria n°
9.132, de 18 de dezembro de 2006. Esse Fundo é vinculado a Secretaria Municipal do
Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR) e destina-se ao “financiamento
total ou parcial a projetos, agfes e programas no ambito da habitacdo de interesse social do
Municipio”, conforme Art. 19 da Lei Ordinaria n® 8.918/2004.

No caso do Fundurb, esse foi criado pela Lei Complementar Municipal n° 211, de 22
de dezembro de 2015 e regulamentado pelo Decreto Municipal n° 13.824 de 1° de junho de
2016, que tem por “objetivo dar suporte financeiro a implementacao dos objetivos, programas
e projetos do Plano Diretor Participativo” de Fortaleza.

Quanto a terceirafonte de financiamento, eladecorre exatamente da lei que internalizou
a Reurb ao ordenamento municipal, a qual indicou em seus objetivos, previstos no art 2°, a
“utilizagdo dos recursos provenientes da Regularizagdo Fundidria Urbana de Interesse
Especifico (Reurb-E) como fonte de financiamento para o desenvolvimento de projetos de
Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social (Reurb-S)”, gerando um microssistema
econdmico de financiamento, fundamentado numa politica de distribuicdo de renda, que
levara aqueles que possuirem melhores condigdes financeiras a custear a regularizacao
daqueles menos abastados.

Retomando as distor¢fes geradas no espacgo urbano, deve-se considerar que o sistema
econémico capitalista pode ser primordialmente conduzido pelas forcas de mercado, no
entanto ndo pode prescindir da acéo estatal, uma vez que um elemento basilar da constituicao
do citado paradigma econdomico trata-se do instituto da propriedade privada, cujo
reconhecimento e garantia da sua existéncia, deriva, diretamente, do sistema legal e juridico

criado pelo Poder Publico.
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Nesse caso € possivel estabelecer uma conexdo entre o direito e a economia, ja que a
criacdo de um arcabouco legislativo impositivo reduz os custos de transacdo, estimulando a
producdo e as trocas. De forma mais especifica, tendo em vista o contexto atual de
financeirizacdo do sistema capitalista, & possivel observar que o aspecto financeiro de uma
economia esta fundamentado em um sistema contratual que rege a transagéo dos titulos entre
0s agentes e o mercado, sendo o carater impositivo e autoexecutdrio da lei um elemento
estabilizador da comercializacdo dos ativos.

Com a normatizacdo da regularizacdo fundiaria urbana, o Estado cria condi¢cbes
favoraveis a financeirizacdo do mercado habitacional, j& que concebeu um marco legal capaz
de uniformizar o tratamento dado a ocupacdo heterogénea do espaco urbano, 0 que
consequentemente implica na conversdo da terra em um ativo financeiro, alcando o imével a
qualidade de mercadoria plena, a qual pode ser negociada de maneira mais desimpedida.

A formalizacdo da propriedade de um bem imdvel, por meio da emissao de titulo legal,
potencializaa extracéo de renda do solo urbano, uma vez que permite a vinculacdo de tal bem
ao mercado financeiro. Neste caso a regularizacdo fundiéria torna-se um exemplo de
reestruturacdo do territorio citadino e concomitantemente de reconhecimento do fenémeno da
financeirizacdo da vida cotidiana, o que permite ao beneficiario retirar proveito desta atual
fase do capitalismo.

Na perspectiva do setor produtivo da construcdo civil, a financeirizacdo do espaco
urbano ganhou notoriedade a partir dos anos de 2006/2007, momento no qual as grandes
construtoras ou incorporadoras procederam com abertura de seus capitais na bolsa de valores
e passaram a captar recursos com a finalidade de expandir seus negécios para uma dimensao
nacional. E mesmo apos a crise de 2008, a perspectiva de financeirizacdo manteve-se no
mercado imobiliario, exigindo, todavia, que o sistema anterior fosse adaptado as novas

circunstancias da conjuntura econdmica:

“ A légica que se escreve nesse movimento é a da maximizacao da apropriagéo de
rendas: a oferta de grandes empreendimentos, somente tornada possivel pela
capacidade de levantar somas assombrosas no mercado de capitais, funciona como
uma espécie de economia de escala por intermédio da qual as incorporadoras podem
ampliar a diferenca entre a renda do solo atual (aquela paga ou permutada com o
proprietario do terreno) e a renda do solo potencial colocada pela localizagéo do
terreno na totalidade do tecido urbano” (SANFELICI, 2013, p.41)

De forma analoga, compreendendo o proprietario como agente econdmico racional e
também o dever constitucional do Estado de promover o desenvolvimento nacional, a Reurb

apresenta-se como o procedimento administrativo que concomitantemente promove a
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reorganizacdo do espaco urbano e a titulacdo do imovel irregular, introduzindo um capital
informal no circuito econdmico.

O capital imobiliario, por natureza, apresentaa caracteristica de baixa liquidez, ou seja,
sua conversdo em meio circulante demanda tempo e custos intrinsecos a operagdo de
conversao. Contudo, a titulacdo do imovel, que permite seu valor ser comercializado tanto
materialmente como financeiramente, traz uma nova potencialidade de exploracdo para
aquele capital.

Por fim, restou caracterizado que o procedimento de regularizacdo fundiaria de fato é
capaz de produzir efeitos econbmicos sobre a area que anteriormente era considerada um
nucleo urbano informal consolidado e também sobre os seus ocupantes, que passam a deter
um titulo legal que caracterizaseu direito individual sobre a propriedade. Tal titulo converte a
terra em uma mercadoria plena, que pode ser negociada fisicamente entre agentes
econémicos; dada como garantia em procedimentos de acesso a crédito; ter negociado seu
potencial construtivo ndo utilizado ou ser negociado no mercado financeiro. Essa miriade de
possibilidades de exploracdo do bem imovel, que antes ndo estavam disponiveis para o mero
ocupante do solo urbano, ao serem aproveitadas por um agente econémico racional,
viabilizam a realizacao do real potencial econémico do fator terra.

O proximo topico buscara analisar e detalhar quais as principais criticas suscitadas

acerca da tese desotiana e do procedimento de Reurb fixado pela Lei 13.465/2017.

3.3 Criticas a proposta desotiana e a estratégia da Reurb.

A estratégia de reorganizacgdo do espago urbano por meio da regularizacao fundiaria e a
tese desotiana de que a informalidade seriauma das causas geradoras do subdesenvolvimento
dos paises periféricos, como qualquer estratégia ou hipdtese, sdo passiveis de critica, analise e
aprimoramento. Contudo, ao examinar as criticas elaboradas, percebe-se que os principais
pontos levantados quanto aos dois elementos acima apontados possuem maior relacdo com
discordancias politicos-ideoldgicos do que com a estratégia e propostas apresentadas, uma
vez que, quanto a Reurb, destaca-se que ocorrera uma mudanca de paradigma legal durante o
governo de Michel Temer, e quanto a tese De Soto € levantado contra ele a sua associacao
com ideias neoliberais (RIBEIRO, 2021).

De Soto afirma em sua tese que a regularizacdo da ocupacdo irregular do solo
possibilitaria um maior potencial de comercializagdo do imdvel titular, contudo levanta-se a

critica que o niumero de vendas na informalidade ocorreria em um volume maior, uma
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vez que ndo estariam constrangidas pelas burocracias e formalidades legais
(MAGALHAES, 2007). Em verdade, a proposta de De Soto baseia-se no imperativo de que a
legalidade se trata da norma padrdo, e, por isso, dentro de um espectro da lei, um imovel
matriculado possuiria uma maior potencialidade econdmica, uma vez que poderia ser
negociado tanto materialmente quanto financeiramente. Ademais, constrdi-se a hipétese da
criticaacima apresentada sobre a falaciade que a regularizacdo fundiariaseria uma opgédo dos
ocupantes dos nucleos informais, quando em verdade trata-se de um procedimento
compulsério, balizado pela vontade e conveniéncia administrativa de instala-lo.

Nesse sentido, compreende-se que a ocupacao irregular do solo estimula a exploragéo
da terrapor meio do uso, enquanto a ocupacao regular da terra estimula a comercializacao do
bem, j& que o aspecto titulatorio da regularizacdo fundiaria cumpre concomitantemente duas
funcdes, a primeira visa formalizar o direito real de um individuo sobre o bem imdvel e a
segunda de trazer seguranca juridica para possiveis negociacdes que envolvam o imdvel.

A solucdo apresentada é trazer para a formalidade grupos que, por motivos historicos,
sociais e econdmicos, foram excluidos do sistema legal, por meio do reconhecimento da
situacdo fatica e da modulacdo dos pardmetros urbanisticos, de forma a facilitar a integracao
de um ndcleo informal ao territorio da cidade.

Outrossim, guestiona-se como o fendmeno da diferenca de poder entre géneros
afetaria a efetividade da Reurb. Nesse sentido, a lei 13.465/2017, reconhecendo as
consequéncias sociais da titulagdo do imovel provocadas pela Reurb, que podem gerar
disputas patrimoniais dentro do préprio nucleo familiar, abrangendo também conflitos de
género, estabeleceu a preferéncia da titularidade feminina, de modo a trazer maior
estabilidade a habitacdo, uma vez que culturalmente a mulher tende a manter a guarda dos
possiveis filhos, necessitando de um lar fixo. Dentre os objetos da Reurb, firma-se que: “Art.
10. Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios: XI - conceder direitos reais, preferencialmente em nome da mulher” (BRASIL,
2017).

Esse posicionamento normativo repercute, igualmente, como um desincentivo a
violéncia contra a mulher, ja que ela esta amparada pela seguranca de possuir uma
propriedade sob sua titularidade, podendo requerer o auxilio do Estado para garantir seu
dominio:

“O instrumento fornecido pela Lei de Reurb atua como um mecanismo de equidade,
empowerment feminino, mormente, nas situa¢fes que envolvem violéncia
doméstica, havendo grande relevancia em suaaplicabilidade. Ao privilegiar o fator
moradia sob uma perspectiva género protetiva, se estara também atuando na
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prevenc¢do da violéncia ou quebra de seu ciclo, haja vista o poder de autonomia
propiciado na tomada de decisdes”. (SOARES; SANTOS, 2020, p. 347)

Outra problemaética debatida seria a da gentrificacdo das areas regularizadas. Nessa
perspectiva, € necessario evidenciar que a introducdo de um Nucleo Informal Urbano no
ordenamento territorial citadino e a consequente expedi¢do de matriculas individualizadas
para os imoveis que o compde promovera uma facilitacdo da comercializacdo dos lotes e
edificacbes ali circunscritos, uma vez que ira preponderar naquela area um cenario de
demarcacéo e delimitacdo dos direitos de propriedade.

Uma das possiveis repercussdes negativas desse cenario seria o fendmeno da
gentrificacdo, que “muitas vezes é uma consequéncia da aplicagdao do capital excedente
acumulado que necessita ser absorvido por alguma esfera para que possa render ainda mais”
(DIOGENES, 2019, p. 89), e se caracteriza pela “expulsio” de uma populagio mais pobre de
determinado territorio, tendo em vista uma sobreposicdo da perspectiva da especulacdo
imobiliaria.

Contudo, a propria Lei da Reurb traz freios normativos para impedir ou retardar esse
tipo de processo de segregacdo urbana. Destaca-se da Lei 13.465/2017, que o instrumento da
legitimacdo fundiaria, instituto juridico que permite a aquisicdo da propriedade de terras
publicas, enquanto os outros instrumentos legais prestigiam o direito real a posse, no ambito
de uma Reurb-S, somente pode ser aplicado uma Unica vez para beneficiar o cidaddo, ou seja,
aquele que resolver comercializar o imével adquirido, deve ter consciéncia de que ndo podera

ser contemplado novamente:

“Art.23. A legitimagao fundidria constitui forma originaria de aquisi¢@o do direito
real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente no ambito
da Reurb, aquele que detiver em area pablica ou possuir em area privada, como sua,
unidade imobilidriacom destinagdo urbana, integrante de ndcleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

§ 1° Apenas na Reurb-S, a legitimacdo fundiaria sera concedida ao
beneficiario, desde que atendidas as seguintes condigdes:

I - 0 beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo de
imdvel urbano ou rural;

Il - 0 beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimagéo de posse ou
fundiaria de imoével urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nucleo urbano distinto; e [...]” (BRASIL, 2017)

Ademais, a Lei 13.465/2017 também considera o instituto das Zonas Especiais de
Interesse Social - ZEIS, as quais, por meio da participacdo popular, permitem a criacdo de
microssistemas urbanisticos dentro de uma mesma cidade, desacelerando os movimentos de

comercializagéo da terra:
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“Art. 18. O Municipio e o Distrito Federal poderio instituir como instrumento de
planejamento urbano Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), no ambito da
politica municipal de ordenamento de seu territdrio.

§ 1° Para efeitos desta Lei, considera-se ZEIS a parcela de area urbana
instituida pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
preponderantemente a populagéo de baixa renda e sujeita a regras especificas
de parcelamento, uso e ocupacéo do solo.” (BRASIL, 2017)

No caso especifico do Municipio de Fortaleza, o Plano Diretor Participativo, Leli
Complementar n® 62, de 02 de fevereiro de 2009, define as ZEIS como areas em que
prioritariamente ird se promover a regularizacdo urbanistica, sendo aplicados “critérios
especiais de edificacao™:

Art. 123 - As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo porg¢des do territorio,
de propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a promocéo da
regularizacdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos habitacionais de baixa
renda existentes e consolidados e ao desenvolvimento de programas habitacionais
de interesse social e de mercado popular nas areas ndo edificadas, ndo utilizadas ou
subutilizadas, estando sujeitas a critérios especiais de edificagdo, parcelamento, uso
e ocupacgdo do solo. (FORTALEZA, 2009)

Também a Lei de Complementar Municipal n° 236/2017, que trata do parcelamento,
uso e ocupacéo do solo, veda, em seu artigo 141, “o remembramento de lotes que resulte em
area maior que 150,00m?2 (cento e cinquenta metros quadrados) em Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) 1 e 2”, freando o impeto do mercado imobiliario, enquanto a Lei
Complementar n® 334/2022 determina, em seus artigos 94 e 99, que a regularizacdo que se
dé em locais que estejam total ou parcialmente em areas de ZEIS deve ser informada ao
Conselho Gestor das ZEIS, caso exista, e seguir as diretrizes do Plano Integrado de

Regularizacdo Fundiéria (PIRF):

“Art. 94,

[--]

§ 2° Estando o nucleo urbano informal inserido, total ou parcialmente, em Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), com Conselho Gestor devidamente
empossado, a Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional
(HABITAFOR) comunicara ao Conselho Gestor da instauragdo da Reurb.

§ 3° O Conselho Gestor das ZEIS podera participar de todas as etapas da Reurb.
8 4° Ndo havendo Conselho Gestor serdo formadas instancias participativas para
acompanhamento das etapas da Reurb, sem prejuizo das medidas previstas no art.
99 desta Lei.” (FORTALEZA, 2022a)

“Art. 99. Na Reurb inserida em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), na
existéncia de Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF), deverdo ser
observadas as diretrizes urbanisticas e ambientais indicadas no plano de
regularizacdo fundiéria, compatibilizando os instrumentos e as propostas de
intervencgdo constantes do PIRF.

Paréagrafo Unico. Na hipdtese em que a Reurb esteja situada, total ou parcialmente,
em Zonas Especiaisde Interesse Social (ZEIS) que ndo possuem Plano Integrado de
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Regularizagdo Fundiaria (PIRF), serd comunicado ao Férum da ZEIS, que poderase
manifestar no prazo de 30 (trinta) dias.” (FORTALEZA, 2022a)

Nesse caso, observa-se que a legislacdo federal e municipal de Fortaleza preza pela
manutencdo dos beneficidrios na area regularizada e, concomitantemente, prevencdo da
formac&o de novos nucleos urbanos informais.

Por fim, uma outra critica aventada seria a de que o modelo de regularizacéo
fundiaria urbana estabelecido pela Lei 13.465/2017 ndo reproduziria uma Reurb plena,
uma vez que a titulacdo do imdvel estaria autorizada a ocorrer antes da concluséo das
obras de infraestrutura legal. Entretanto, tal critica trata-se de interpretacdo isolada de
dispositivos legais, em clara inobservancia das melhores técnicas de hermenéutica juridica’,
gue preconizam que a lei seja interpretada como um Unico documento de forma a que seus
artigos encontrem a devida contextualizacdo dentro do corpo legal ao qual pertencem. De
fato, a lei 13.465/2017 possibilitou que as obras de infraestrutura sejam concluidas antes,
durante o apds a conclusdo do procedimento de regularizagdo, mas a postergacao das obras
de infraestrutura essencial paraum momento posterior a titulagdo dos beneficiarios ndo exime
o Poder Publico ou responsavel privado da execucdo de tais obras, ja que este devera
apresentar, conforme exigéncialegal, cronograma fisico para a implantacdo da obra, além de
assinar um termo de compromisso garantindo sua execucdo (BRASIL, 2017). Ademais,
esclarece-se que, conforme determinado pelo Art 21, 81° do Decreto Federal 9.310/2018, o
termo de compromisso assinado pelo responsavel pela implantagdo da infraestrutura basica
“sera assinado, também, por duas testemunhas, de modo a formar titulo executivo
extrajudicial” (BRASIL, 2018), que podera ter seu cumprimento exigido perante acédo de
execucdo impetrada no poder judiciario.

Desta forma, o0 mero descompasso temporal entre a titulacdo e a concluséo de obras de
infraestrutura ndo descaracterizaria a Reurb como de carater pleno, uma vez que estaria
garantida por um titulo executivo extrajudicial®.

Em sintese, apds a analise das principais criticas aventadas acerca da tese de Hernando
de Soto e do procedimento de Reurb oriundo da Lei 13.465/2017, compreende-se que ambos
sdo passiveis de aprimoramento, contudo permanece inequivoco que, numa percepcao

juridico-econdmica, a incorporacao de areas irregularmente ocupadas ao sistema formal da

7 “Ciénciada interpretacdo de textos da lei. Tem por objetivo o estudo e a sistematizacdo dos processos a serem
aplicados para fixar o sentido e o alcance das normas juridicas e seu conhecimento adequado, adaptando-se a
interpretacdo dos fatos sociais” (VADE MECUM BRASIL, 2023).

8 “Titulo executivo formado fora de juizo, por livre convencdo entre as partes” (VADE MECUM BRASIL,
2023).
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economia, 0 que implica na titulacdo e na integracdo de nucleos urbanos informais
consolidados ao ordenamento territorial citadino, possui um saldo econdémico-juridico
positivo para populacdo beneficiada. Nesse sentido, consente-se que a metodologia
empregada pode ser aperfeicoada, mas a perspectivade formalizacdo deste capital imobiliario
oculto ndo deve ser interrompida, considerando que seus efeitos econdmicos positivos se
sobrepbem as criticas focadas em questdes meramente procedimentais.

No préximo capitulo, o presente trabalho cientifico voltar-se-a geograficamente para o
Municipio de Fortaleza, com o objetivo de mensurar o impacto econdmico-financeiro que a
regularizacdo fundiariaem massa dos nucleos urbanos informais consolidados geraria sobre o

patrimdnio imobiliario formal existente no territrio da municipalidade.
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4 EFEITOS ECONOMICOS DA REURB E O CASO DO MUNICIPIO DE
FORTALEZA

Neste capitulo, considerando que ja foi explanado com detalhes a definicdo da
instituicdo de regularizacdo fundiaria urbana (Reurb) e que ja se compreendeu a teoria
econémica que fundamenta a implementacdo desse procedimento, faz-se necessario,
respeitando a tematica delimitada para esse trabalho cientifico, entender os possiveis efeitos
da Reurb no Municipio de Fortaleza.

Com esse intento, serd realizada, inicialmente, uma revisdo bibliografica sobre o tema,
analisando os efeitos econémicos decorrentes da conclusdo efetiva de um processo de Reurb
em determinado territério, com foco em pesquisas que foram capazes de mensurar
numericamente tais impactos.

Assim, supondo que os efeitos detectados em outras localidades também poderiam ser
reproduzidos no Municipio de Fortaleza, realiza-se um primeiro exercicio de construcéo de
um cenario prospectivo para a capital cearense. Ressalvando-se que 0 cenario prospectivo se
propde a construir um possivel panorama vindouro, mas que nao se trata de uma previsao,
uma vez que considera o futuro como um horizonte multiplo e incerto, que estad sendo
constantemente modificado pelas a¢fes de atores econdmicos e politicos ou pela introducao
de tecnologias disruptivas.

A finalidade da construcdo desse cendrio é a producédo de subsidios para a tomada de
decisdo e a formacdo de estratégias de governanca pelo Poder Publico municipal, quanto a
instauracdo de um programa publico de regularizacdo fundiaria em massa.

N&o obstante, faz-se necessario ressaltar que a técnica de producédo de cenarios possuli
suas limitacGes, tornando-se mais eficiente para prognosticar eventos ordinarios, enquanto
acontecimentos extraordinarios, em regra, ndo sdo abarcados por essa técnica, ja que resultam
das incertezas, do imprevisivel ou da existéncia de variaveis ocultas que ndo foram
introduzidas ao modelo. Assim, torna-se possivel prospectar panoramas futuros, considerando
a ressalva que elementos improvaveis podem limitar sua efetivacéo.

Especificamente quanto a conjuntura fortalezense, o aspecto informacional que balizara
a construcdo do cenario proposto terd origem em um levantamento e analise da Ultima década
(2012 -2022) dos assentamentos informais e o custo médio pago pelo Municipio por lote

regularizado.
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Para ao fim, conceber um cenario prospectivo que indicara o nivel de vantajosidade de
uma politica de regularizacdo fundiaria no fomento ao desenvolvimento municipal, por meio
da garantia efetiva ao direito a moradia e a redistribui¢do de riqueza.

Em um primeiro momento, para viabilizar este cenario, serdo revistos trabalhos

recentes sobre os efeitos econdmicos da Reurb.

4.1 Da Reurb e suas repercussdes econémicas.

4.1.1 Efeito da Reurb sobre o0 acesso ao mercado de crédito.

Conforme argumentado no capitulo anterior, a regularizacdo de uma ocupacao informal
resultaria na emissdo de titulo imobiliario registrado em um cartério competente, o0 que
permitiria ao detentor do titulo utilizar o registro imobilidrio como garantia real em
solicitacGes de empréstimo ou financiamento. Outrossim, considerando que procedimentos de
regulagdo fundiaria ocorreriam principalmenteem nucleos urbanos de baixa renda, a titulagéo
dos beneficidrios consequentemente ocasionaria um maior acesso ao mercado de créedito e,
caso essa nova perspectiva financeiro-econémica fosse alvo de uma politica pablica
consistente, tenderia a tornar-se um potencial vetor de desenvolvimento econémico.

Nesse sentido, o crédito gerado a partir da formalizacdo da propriedade privada
imobiliaria, na perspectiva de um sistema econémico capitalista, poderia ser investido em
atividades produtivas, o que acarretaria, direta ou indiretamente, a geracdo de renda e
emprego.

Uma instituicdo financeira, ao firmar uma operacdo de crédito, avalia os riscos da
operacao de forma a estabelecer a taxa de juros a ser cobrada para a concessao do empréstimo
ou financiamento, seguindo os critérios da Resolucéo o Banco Central do Brasil n°® 2682 de
1999, e especificamente quanto a classificacdo das operacGes de crédito de titularidade de
pessoas fisicas, considera-se tanto as caracteristicas das garantias apresentadas para a
operacdo, quanto a situacdo de renda e patriménio do tomador de empréstimo (BACEN,
1999). Faz-se que os trés elementos de classificagdo do nivel de risco da operacdo seriam
concomitantemente mitigados pela titulagdo do bem imdvel localizado em uma ocupacgéo
informal, implicando numa consequente reducdo da taxa de juros cobrada do individuo
solicitante de crédito. Assim, comprova-se uma vinculacdo entre o procedimento de

regularizacdo fundiariae o acesso ao crédito em melhores condi¢des para o beneficiario, uma
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vez que se estabelece uma correlacdo inversamente proporcional entre a garantia real e a taxa
de juros de mercado.

Ademais, de maneiratransversal, a entrega de titulo ao beneficiario supriria a lacuna da
dificuldade de comprovacéo de renda para os ocupantes de ndcleos urbanos irregulares, que
desempenham atividades autbnomas e informais, ja que esses passariam a possuir matricula
imobiliaria que atestaria a propriedade comprovada de patriménio.

Especificamente quanto a concessao de garantia real, o estudo de Rodrigues, Takeda e
Araudjo (2004), concluiu que um imdvel que possua registro publico, o qual defina com
precisdo os titulares do bem e seus respectivos direitos de posse ou propriedade, possui, em
regra, 0s requisitos necessarios para ser utilizado como garantia real em contratos bancérios
de empréstimo ou financiamento. Em casos em que uma operacdo de crédito é assegurada por
uma garantia real, tende-se a reduzir os riscos de sele¢ao adversa e de inadimpléncia em caso
de default, o que incentivaria o operador financeiro a reduzir a taxa de juros exigida para a

concessao do crédito:

“Como ressaltado na literatura que trata de problemas de assimetria de informagéo
no mercado de crédito, as garantias podem servir para reduzir o incentivo moral
para o cliente dar o default ou selecionar os clientes menos arriscados a priori
(como destacamos na introducéo). Nesse sentido, a diferenca entre as taxas poderia
ser resultado apenas da selecdo dos clientes com diferentes riscos ndo observados
para diferentes tipos de contratos oferecidos pelos bancos.” (RODRIGUES;
TAKEDA; ARAUJO, p.4)

A garantia real traduz-se como a vinculagdo de um bem, seja ele movel ou imdével, ao
cumprimento de obrigacdo adquirida por pessoa juridicamente capaz. O Cddigo Civil
brasileiro (2002) enumera como garantias reais o penhor® que recai sobre bem movel; a
anticrese!?, em que se transfere a posse e fruicdo do bem imdvel até a satisfacdo da
obrigagdo; e a hipoteca que recai sobre bem imével e autoriza, em caso de descumprimento, a
solicitacdo da venda da coisa (direito de excussdo)*!.

Comprovada a posse ou propriedade sobre um bem, a qualidade e valor da coisa passa
por uma avaliacdo realizada pela prépria instituicdo concedente do empréstimo ou pessoa por

ela contratada, de modo a definir a extensdo da capacidade garantidora do bem que sera

9 “Direito real sobre bens moveisalheios, entregues para garantir o cumprimento de uma obrigagéo, de forma
privilegiada dentre os demais credores” (VADE MECUM BRASIL, 2023).

10 «“Direito real sobre imdvel alheio, em virtude do qual o credor obtém a posse da coisaa fim de receber-lhe os
frutos e imputa-los no pagamento da divida, juros e capital, sendo, porém, permitido estipular que os frutos
sejam, na sua totalidade, recebidos a conta de juros” (VADE MECUM BRASIL, 2023).

11 «Ato ou efeito de excutir, no sentido de arrancar, privar, despojar [...] alienagdo forgada do bem” (VADE
MECUM BRASIL, 2023).
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formalizada em contrato de crédito com garantia real. E como dita a praxis bancaria, tal
contrato sera remunerado por meio do estabelecimento de uma taxa de juros.

Nesse sentido, a pesquisa realizada por Rodrigues, Takeda e Araujo (2004), com base
em 472.640 observacdes, obtidas de uma cross-section de operagdes iniciadas em dezembro
de 2003, que foi aplicada junto aos dados do Sistema de Informacdo de Crédito (SCR) do
Banco Central do Brasil, o qual “fornece informacgdes individualizadas sobre todas as
operacdes de crédito bancario com valor acima de R$5.000,00”, aferiu que a existéncia de
“garantias reais reduzem as taxas de juros de forma significativa”, tendo em vista a
comparacdo realizada entre as taxas que regeriam empréstimos com garantia real e aqueles
sem nenhuma garantia ou com garantia fidejussoria. Em especifico, a pesquisa apontou que
“as operagoes feitas com algum tipo de garantia real apresentam taxa de juros menores do
que aquelas sem nenhum tipo de garantia real (33,6 % a.a. e 62,26 % a.a., respectivamente)”.

Conforme a tese apresentada neste trabalho cientifico, a conclusdo bem sucedida de um
procedimento de regularizacdo fundiaria resultaria na expedicdo de uma matricula
individualizada para o imovel integrante de um ndcleo urbano informal consolidado, a qual,
habitualmente, seria expedida em nome do beneficiario. Em posse de tal titulo, o proprietario
ou posseiro seria capaz de fazer uso do bem como garantia para a obtencdo de empréstimos
ou financiamentos a custos mais baixos se comparados aqueles que ele obteria caso nédo
houvesse registro oficial que Ihe assegurasse a titularidade sobre a coisa. Nesse sentido,
argumenta Malheiros (2018, p.149):

“A regularizagdo fundiaria, mais do que garantir moradia para as pessoas
menos favorecidas, serve, pois, de instrumento ao desenvolvimento econdmico
do pais. Isso porque seria capaz de induzir investimentos em melhoria dos
proprios imc’)v’ei_s e viabilizar o acesso a financiamentos para investimentos em
pequenos negocios.

Assim, 0 registro imobilidario se torna um dos principais agentes da

regularizacdo fundiaria urbana, passando a exercer fungdes social e econdmica,
decorrentes da transformacdo do direito de propriedade.”

Dessa forma, resta comprovado o beneficio econdmico da Reurb em proporcionar um
acesso mais vantajoso ao mercado de crédito para os individuos que foram contemplados

com um titulo Imobiliario.

4.1.2 Efeito da Reurb sobre o sistema registral.

Primeiramente, adotando-se o conceito de que os agentes econémicos operam em um

cenario em que persistem as assimetrias de informacao e que as negociacdes sdo afetadas por
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custos de transacao, afasta-se de pronto o conceito neoclassico de equilibrio competitivo. De
modo a possibilitar uma aplicacdo das teses econdmicas, devem-se considerar as
imperfei¢cbes do mundo real e desenvolver estratégias para mitigar os efeitos das falhas de
mercado, dentre as quais se destaca a construcdo de um sistema registral confiavel, que

garantird seguranga juridica para as futuras transacoes:

“A literatura econdmica considera que o crescimento econdmico de um pais pode
ser medido através do aumento das trocas comerciais, 0 que é facilitado pela
garantia da protegdo dos direitos de propriedade, agilidade do sistema judiciario.
Essas medidas permitiriam a redugdo da assimetria de informacédo, queda do custo
de transagao e das incertezas entre contratantes, prevenindo conflitos e promovendo
0 bem-estar. Assim, é de suma importancia ajustes institucionais que solucione
esses problemas econémicos”. (SILVA, 2016, p. 32)

Um sistema cartorario registral fundamentado em regras legais claras, que prezam pela
fé publica das informac6es consignadas em titulo publico, e que esteja sujeito a fiscalizacdo
de uma instituicdo externa, é capaz de fomentar a comercializacdo dos bens, cuja titularidade
e caracteristicas estejam pré-determinadas e a veracidade de tais informagdes esteja
assegurada. Essas caracteristicas do sistema registral podem ser economicamente
compreendidas como uma reducdo dos custos de transacdes embutidos em qualquer
negociacdo, que podem incluir o dispéndio para firmar e exigir o cumprimento de contratos e
0s embaragos provenientes de uma insuficiente definicdo dos direitos de propriedade.

Outro beneficio econémico derivado das instituicdes registrais seria o0 comedimento da
assimetria de informacdes, que podem resultar na selecdo adversa ou risco moral, uma vez
que o agente disporia de um mais refinado conjunto de conhecimentos para tomar a decisao
de concluir a operacdo comercial ou crediticia:

“O objetivo de qualquer sistema de registro é tornar publico os direitos reais, bem
como outras informagdes relativas a situacdo juridica de bens e dos respectivos
titulares de direitos reais, de forma a garantir a validade, autenticidade e eficacia
dos negdcios juridicos. O registro enquanto instituicdo garante ao seu titular

protecdo aos direitos de propriedade e reducdo da assimetria de informacéo entre
titular e futuros compradores do imovel”. (SILVA, 2016, p. 49)

De modo mais claro, a auséncia de um registro padronizado gera maiores custos para a
conclusdo de um neg6cio, uma vez que persistira uma assimetria de informacGes entre 0s
agentes envolvidos na troca, ja que aquele que possuir o bem tera conhecimentos que ndo
estdo disponiveis para o comprador, o qual para compensar tal desvantagem estara obrigado a
empreender esforcos para averiguar se as caracteristicas do imével de fato condizem com
aquilo que lhe foi ofertado ou se sobre o bem pesa alguma constricdo. E somente ao final

desse procedimento serd capaz de supor um preco justo para o imovel, que provavelmente
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serd depreciado, tendo em vista o custo para a aquisicao das informac6es. Da mesma forma,
caso trate-se de uma transacdo em que o bem fosse utilizado como garantia para uma
operacdo, a incerteza sobre as condicdes da coisa seria compensada na fixagdo de juros
elevados, visando a compensacao financeira do risco assumido.

Assim, de modo a reduzir o dispéndio de tempo e recursos para o fechamento de
negocios imobiliarios, fora desenvolvido o sistemaregistral para cumprir a fun¢do econémica
de, concomitantemente, facilitar a comercializacdo de bens imdveis e também sua utilizacao

como garantia para obtencéo de crédito, sendo essa ultima a origem historica desse sistema:

“Se nos ativermos a origem histérica da maior parte dos sistemas registrais,
podemos afirmar que a razdo inicial de sua implantacdo foi, originariamente,
possibilitar que a riquezaimével de um individuo, de uma familia e, por extensao,
de uma nagdo pudesse servir de garantia ao crédito, a grande alavanca de toda
economia moderna; inicialmente ao créedito agricola, posteriormente ao crédito
destinado a aquisi¢do da propria residéncia e, finalmente, a todo tipo de crédito”

(GONZALEZ, 2003, p.1)

Desta forma, torna-se plausivel a compreensdo do registro imobiliario como um pré-
requisito essencial a introducdo do imdvel no mercado de crédito. E, da mesma maneira, a
regularizacdo fundiaria urbana representaria o procedimento administrativo que possibilitaria
a emissdo de titulo legal de propriedade sobre uma ocupacéo irregular ou clandestina. Nesse
caso, 0 aspecto titulatério da Reurb cumpriria o papel econémico de expandir o acesso a
empréstimos ou financiamentos para as comunidades beneficiadas.

Em suma, o sistema registral age como uma instituicdo que possui como um de seus
fins precipuos a reducdo das imperfeicbes de mercado, de modo a permitir uma melhor
alocacdo dos recursos financeiros, por meio da reducdo dos riscos envoltos na pactuacéo de
contratos, 0 que por sua vez estimula o nimero de trocas na economia e resulta em

desenvolvimento nacional.

4.1.3 Efeito da Reurb como politica publica.

A Nota da Presidéncia do Ipea n° 6, de junho de 2022 , busca analisar os impactos da
regularizacdo fundiaria urbana sobre a desigualdade de renda brasileira. Esse estudo
considera que os célculos da desigualdade no Brasil (indice de Gini) encontram-se
subestimados, por ndo considerar em sua estimativa “os efeitos dos ganhos da capital, em
especial, os associados a habitagdo”, por isso pondera que um programa de Reurb em massa

gerariauma diminuic¢ao da desigualdade nacional, tendo em vista o “choque positivo sobre os
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precos dos imoéveis decorrentes de uma eventual regularizagdo fundiaria” (FIGUEIREDO,
2022, p. 5).

A pesquisa apontou que se fossem incluidos as perdas e ganhos de capital decorrentes
do dominio efetivo de um imodvel, conforme a atual estrutura fundiaria brasileira, os
indicadores de bem-estar social sofreriam um decréscimo, uma vez que “os resultados
indicam que a inclusdo da estrutura de propriedade de imdveis eleva a desigualdade brasileira
em, aproximadamente, 1,5 p.p. (diferenca entre 0,509 e 0,524). Isso indica que a estrutura de
capital atual tende a piorar a, j& elevada, iniquidade de renda brasileira”. (FIGUEIREDO,
2022, p. 6)

Tal resultado deriva da utilizagdo dos dados das “rendas efetivas do trabalho e de todas
as fontes consideradas [...] da PNAD Continua, primeira entrevista, nos anos de 2016 a 2019”
e das “proporgdes dos custos de se morar em um imdvel [...] estimadas a partir da Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF) 2017-2018”, por fim computou-se a “renda liquida apos se
descontarem gastos com moradia e contas de consumo e se adicionarem 0s ganhos para
aqueles que recebem renda de aluguéis”, permitindo o calculo e comparacdo do indice de
Gini sem a inclusdo dos imdveis e com a sua inclusdo. (FIGUEIREDO, 2022, p.6)

Essa repercussdo negativa sobre a inequidade decorre diretamente do fato de que a
inclusdo dos gastos com imdveis possui um maior peso proporcional sobre aqueles que

ocupam uma faixa de renda mais baixa. Nesse sentindo a pesquisa concluiu que:

“aumento no indicador reflete a deterioracdo darenda dos mais pobres, uma vez que
0s gastos com imoveis sdo mais significativos, em termos proporcionais a renda
total, para eles, em comparacdo aos maisricos. Por conta desses e de outros fatores,
a politica de regularizagdo fundiaria urbana tem sido mencionada por programas
ligados a organismos internacionais, tal como o Habitatda Organizac&o das NacGes
Unidas (ONU), como um importante elemento para o combate a pobreza e a
desigualdade.” (FIGUEIREDO, 2022, p. 6)

A pesquisa também pondera que o impacto de um programa de regularizacdo fundiaria
urbana em massa teria seus efeitos prolongados ao longo do tempo e ndo somente um efeito

pontual em termos de desigualdade:

“Com isso, tomando o cenario mais conservador como referéncia (cenario I), pode-
se afirmar que o processo de mobilidade de renda pode contribuir para uma queda
de 3 p.p. nadesigualdade de longo prazo. Nesse sentido, a politica de regularizagdo
fundiériaurbana pode promover mudancas estruturais na desigualdade de renda,
contribuindo de forma permanente para o aumento do bem-estar brasileiro”
(FIGUEIREDO, 2022, p.9)
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Destarte, constata-se que a regularizacdo fundiaria reine caracteristicas que permitem a
sua qualificacdo como uma politica publica dotada de efetividade, tendo em vista sua
capacidade de modificar a realidade social. Desta forma, sua aplicacdo em larga escala, tende

a gerar beneficios mais que proporcionais para a municipalidade.

4.1.4 Efeito da Reurb sobre o preco dos imoveis.

O trabalho cientifico de Matheus Lustosa Lemos (2011), intitulado “Impacto da
regularizacdo fundiariano preco dos imoveis no Distrito Federal: Uma abordagem hedoénica”,
€ uma pesquisa descritiva que visa estimar o quanto a existéncia de um titulo registral
implicarianumavalorizacdo do bem imovel, afetando, consequentemente, seu preco. Sua tese
fundamenta-se na ideia que o pre¢co de um imdvel ndo é composto somente por suas
caracteristicas estruturais (edificacao, revestimento, acabamento), mas também por aspectos
transversais ao aspecto fisico da construgdo, como, por exemplo, a sua localizacédo, a sua
vizinhanca e a existéncia de matricula devidamente registrada: “Dessa forma o presente
trabalho busca verificar a relacdo entre a varidvel dependente (preco do imovel) e as demais
variaveis independentes sobretudo, a variavel titulo de propriedade em que serd mensurado o
impacto que essa variavel exerce sobre 0 preco de um imovel” (LEMOS, 2011, p.28).

A metodologia utilizada foi uma regressdo hedonica dos pregos. Assim, o modelo
econométrico empregado buscou determinar o impacto que a variavel independente (possuir
titulos de propriedade) teria sobre a varidvel dependente (preco do imdvel). Em especifico,
quanto as variaveis explicativas, foram consideradas: o valor do metro quadrado do imdvel; a
area util do imovel (autil); a area do terreno (aterr); a qualidade do acabamento do imédvel
(Dummy 6timo/ mbom/ bom); a existéncia de titulo de propriedade (Dummy reg); a distancia
do imovel até a esplanada dos ministérios (dist) e a quantidade de banheiros na construcéo
(ban).

Como amostra para o estudo foram selecionados 49 imdveis residenciais na area do
Jardim Botéanico, regido administrativa do Distrito Federal, a qual se justificou pela existéncia
nesse espaco urbano de edificacbes regularizadas e ndo regularizadas. Nesse sentindo, “a
técnica de amostragem utilizada pode ser definida como ndo probabilisticae também foi feita
uma amostragem por convéniéncia.” (LEMOS, 2011, p.29). Ao tecer consideragdes acerca da
amostra selecionada o autor faz a ressalva que a “amostra utilizada ¢ pequena e pode conter

viés de sele¢dao” (LEMOS, 2011, p.38).
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A coleta de dados foi realizada por meio de um “classificado de imoéveis virtual
(www.wimoveis.com.br) e para verificar a confiabilidade dos dados colhidos, foram feitos
contatos junto as respectivas corretoras imobiliarias” (LEMOS, 2011, p.31).

Foram aplicados dois modelos, um primeiro de regresséao linear simples e um segundo
de regressdo log-linear. Aplicado o modelo linear simples, baseada no método dos minimos
quadrados, identificou-se que as variaveis utilizadas eram capazes de explicar, como indicado
pelo R, aproximadamente 70% do preco do imovel (varidvel dependente) e, especificamente,
quanto a variavel titulo de propriedade, nas palavras do autor: “a variavel reg que capta o
impacto da regularizacdo sobre o preco dos imoveis nas regides estudadas, foi significativa e
com sinal esperado. O fato do imdvel ser regularizado aumenta o preco do metro quadrado
em quase R$ 800,00”.

No que tange ao modelo log-linear, as variaveis descreviam 69% do prego unitério do
bem imovel, e a existéncia de titulo de propriedade corresponderia a um aumento de “R$
1253,95 por metro quadrado no pregco do imovel”, um impacto até maior dessa variavel, se
comparado aquele suposto para o primeiro modelo.

Nesse sentido, o autor concluiu na sua pesquisa que “a regularizagdo tem impacto
significativo sobre o preco dos imoveis”. Por conseguinte, estabelece-se uma vinculagédo
entre a regularizacdo fundiaria urbana e a valorizacdo imobiliaria do bem que anteriormente
ndo dispunha de titulo de propriedade, cumprindo a funcdo econdmico-financeira de agregar
valor a uma mercadoria ja existente.

Com fundamento no estudo de Lemos (2011) o Ipea - Instituto de Pesquisa Econbmica
Aplicada, por meio da Nota da Presidéncia n° 6, buscou elaborar 03 (trés) cenarios
prospectivos para o Brasil, considerando a aplicacdo de uma politica em massa de

regularizacdo fundiaria, consoante 0s seguintes parametros:

“1) Valor do imoével: consideraram-se as informag6es do indice FipeZap de precos
de imoveis anunciados para 0 més de dezembro de 2021, com os valores ajustados
retroativamente de acordo com as taxas de crescimento anual (no preco médio de
venda do metro quadrado dos imoveis anunciados) indicado no relatério FipeZap
(2021).

2) Tamanho médio do imével: reportado de um estudo da Fundacdo Instituto de
Pesquisas Econbmicas (Fipe) encomendado pela Associacdo Brasileira de
Incorporadoras Imobiliarias (Abrainc), o qual informa que o tamanho médio de
imdveis financiados pelosbrasileiros variou de 58 m2em 2018 para 66 m2 em 2022
(Santos, 2022). Para efeito do estudo, consideraram-se 60 mz,

3) Valorizagéo do imdvel: diversos estudos tém se empenhado para estimar o
impacto da regularizagdo fundiaria urbanasobre o imével. As taxas de valorizagao
dependem de diversos fatores, como estado atual do imével, localizagdo, tamanho,
faixa de prego, entre outros. Contudo, como demonstrado em Lemos (2011), a partir
dos processos de regularizacdo fundiaria do Distrito Federal, a valorizagao do
imovel tende a se situar entre 10% e 30%.
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Com base nessas informacdes, serdo construidos trés cenarios observando-se: a taxa
média de imoveis considerados irregulares; e a taxa de valorizacdo do imével
devido a sua regularizacgdo. Sao eles:

« cenario I: 30% dos imdveis consideradosirregulares com valorizacdo de 10%
devido a sua regularizacao;

* cenario II: 40% dos imOveis considerados irregulares com valorizagéo de
20% devido a sua regularizacao; e

* cenario III: 50% dos iméveis considerados irregulares com valorizagéo de
30% devido a sua regularizacao”. (FIGUEIREDO, 2022, p. 7)

O Ipea, considerando que de um total de 15.434.000, no cenério I, em que 30% dos
imoveis irregulares teriam sua situacdo registral solucionada, isso equivaleria a uma amostra
de 4.630.200 imoveis regularizados, supondo que essa amostra sofreria uma valorizacao de
10% ap0s sua regularizacdo, resultaria em um choque de riqueza do montante de R$ 202,13
bilhGes na economia brasileira (FIGUEIREDO, 2022, p. 4). Novamente, corroborando a
nocao que a Reurb possuiria como consequéncia econdmica a elevagdo do preco do imovel
beneficiado.

N&o obstante, uma andlise criticado modelo de projecdo de cenérios utilizando na Nota
da Presidéncia do Ipea n° 6 revela que a sua aplicacdo direta ao Municipio de Fortaleza, de
modo a projetar o choque de riqueza que seria gerado pela execucdo de uma possivel politica
de regularizacdo em massa, tenderiaa resultar em aferi¢fes superestimadas. Primeiramente, o
valor do metro quadrado constituido pelo indice FipeZap ndo revela com precisdo exata a
realidade do Municipio de Fortaleza, uma vez que ao se fazer uso do instrumento da média,
mesmo que ponderada, para se precificar o metro quadrado esse é diretamente afetado pelos
altos valores imobiliarios dos bairros mais nobres da capital cearense, dentre 0s quais se
destacam: Meireles; De Lourdes; Engenheiro Luciano Cavalcante; Manuel Dias Branco e
Aldeota, além de nédo incluir todos os bairros de Fortaleza no célculo do preco médio do
metro quadrado (INDICE FIPEZAP+, 2023).

Outra ressalva que deve ser realizada é a de que a dinamica espacial urbana dificulta a
contagem exata dos numeros de imdveis a serem regularizados, ja que os fendmenos de fusao
e de desmembramento de lotes se apresentam como um acontecimento corriqueiro, nos
assentamentos precarios de Fortaleza. Assim, quanto mais abrangente for a aplicacdo do
modelo, maior sera a propensao a equivocos nas estimativas.

E por fim, apesar da valorizagdo imobilidria projetada, o impacto social gerado pela
mesma, em razdo da alta incidéncia de unidades multifamiliares, torna-se de complexa
afericdo, ja que um mesmo lote pode ser habitado por mais de uma familia.

Desta forma, compreendendo a complexa realidade urbana de Fortaleza propde-se a

concepcdo de um modelo de geracdo de cenarios prospectivos que melhor se adapte ao
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panorama da capital cearense e cuja a aplicacdo seja mais aderente ao contexto da periferiado

Municipio, local em que estdo localizados o0 maior nimero de assentamentos precarios.

4.2 Cenario prospectivo dos efeitos econdmicos da Reurb no Municipio de Fortaleza.

Neste topico serdo elaborados cenarios prospectivos para o Municipio de Fortaleza, no
que tange a tematica da regularizacdo fundiaria urbana e seus impactos sobre a valorizacéo
imobiliaria decorrente da expedicdo, para cada beneficiario, de titulo publico de propriedade.

O municipio de Fortaleza, que teve seu territério marcado pela ocupagdo informal,
irregular ou clandestina do solo urbano, gerando elevadas diferenciacGes socioecondémicas
entre os diversos bairros da capital alencarina, as quais restam comprovadas pela variacdo do
indice de desenvolvimento humano (IDH), calculado com base no Censo Demografico do
IBGE do ano de 2010 e utilizando a metodologia adotada pela Organizacdo das Nacdes
Unidas, os resultados foram compilados na pesquisa “Desenvolvimento Humano, por bairro,
em Fortaleza” (FORTALEZA, 2023), que revelou, em uma mesma cidade, tanto espagos cujo
o IDH pode ser comparado as Nagdes europeias desenvolvidas, quanto espagos cujo 0 mesmo
indice aproxima-se daquele observado em paises subdesenvolvidos da Africa Subsaariana:
“Apenas trés, dos 119 bairros, possuiam IDH de alto desenvolvimento (acima de 0,80). Sete
bairros registravam IDH acima de 0,700, enquanto treze bairros apresentavam baixissimo
desenvolvimento, com IDH abaixo de 0,200. Os demais bairros variavam seus indices de
0,201 a 0,699.” (FORTALEZA, 20164a, p.8)

Tais dados revelam uma tendéncia a concentragdo de renda e a ocupacgéo heterogénea
do espaco urbano, o que por fim gera a formacao de ndcleos urbanos informais consolidados,
caracterizados pela sua dificil remocdo ocasionada pelo periodo de tempo em que
determinada comunidade ja se encontra instalada ou pelo excessivo custo financeiro aos
cofres publicos para realocar a populagdo daquela comunidade.

A Prefeitura Municipal de Fortaleza, buscando elaborar um planejamento de longo
prazo para reorganizar a cidade em seus diferentes aspectos, publicou o Plano Fortaleza 2040,
o qual apresenta objetivos e metas a serem seguidas por futuras gestdes, visando “a
construcdo de uma cidade de oportunidades, bem cuidada, acolhedora e justa”
(FORTALEZA, 2016b, p.5). O Fortaleza 2040 encontra-se organizado em sete grandes eixos
estratégicos, os quais individualmente apresentam objetivos estratégicos, que por sua vez sao
escalonados em planos estruturados, que se subdividem em acdes especificas. Dentre esse

arcabouco de planejamento, destaca-se o eixo O (zero) - Equidade Territorial, Social e
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Econdmica, como objetivo especifico de assegurar “comunidades valorizadas e integradas a
sociabilidade urbana” (FORTALEZA, 2016b, p. 5).

O eixo 0 (zero) - Equidade Territorial, Social e Econémica fora desenvolvido com base
nos seguintes dados da realidade urbana fortalezense: O IBGE, com base no censo de 2010
identificou a existéncia de 509 aglomerados subnormais na cidade de Fortaleza, que a
colocaria como a segunda capital com maior nimero de ocupacGes irregulares, perdendo
somente para a capital baiana (Salvador), denotando-se assim a relevancia da desigual
ocupacdo do solo urbano para a realidade municipal. Outrossim, realizou-se pesquisa para a
elaboracdo do plano local de habitagdo de interesse social (PLHIS), que identificou 856
assentamentos precarios. Com fundamento nesse acervo de dados elaborou-se as seguintes
linhas de acdo: “Promogdo da regularizacdo nos assentamentos precérios; Promocdo da
regularizagdo fundiariaem loteamentos clandestinos, loteamentos irregulares e condominios;
Estruturacdo da administracdo municipal paraa regularizacao fundiaria; Desenvolvimento de
uma gestdo democratica; Criagdo de um sistema de InformacGes Cadastrais Fundiarias” e
estabeleceu-se a meta de propor a regularizacdo fundiaria de 145.601 habitacdes de interesse
social, sendo alcangado nos primeiroanos do plano um total de 12.980 imdveis regularizados,
até outubro de 2019 (FORTALEZA, 20164, p. 14).

Contudo, ressalta-se que o Plano Fortaleza 2040 ndo foi convertido em lei ou norma
legislativa equivalente, por isso, diante do principio da legalidade, que rege a administracao
publica brasileira, inexiste obrigatoriedade em seu cumprimento, permitindo que ele seja
compreendido como uma politica de gestdo e ndo uma politica de estado.

A falta de um critério Unico e difundido para parametrizar e contabilizar o nimero de
lotes passiveis de regularizacdo fundiéria, torna-se um impeditivo para um acompanhamento
historico preciso do Déficit Habitacional qualitativo em Fortaleza, no que tange a imdveis
que carecem de titulo imobiliario.

Para comprovar tal falta de parametrizagédo, exploramos trés fontes de dados: a primeira
0 IBGE que divulgou o documento “Aglomerados Subnormais 2019: Classificacdo
Preliminar e informacdes de salde para o enfrentamento a COVID-19.” (IBGE, 2020); o
Plano Fortaleza 2040, publicado em 2016, pela Prefeitura de Fortaleza; e a pesquisa da
Fundacao Jodo Pinheiro, que em 2020, publicou a pesquisa de Inadequacdo de Domicilios no

Brasil 2016 - 2019. Assim, foi possivel formular o quadro abaixo:
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em

Parametro

Conceito

Quantidade
de
Lotes

Plano
Fortaleza
2040

Assentamentos

Precarios

Definem-se como assentamentos precarios todas
aquelas areas que demandam a acdo do poder
publico quanto ao atendimento de necessidades
habitacionais (quantitativa ou qualitativa) e que
apresentem todas as seguintes caracteristicas:
* Morfologia urbana que o distinga do entorno
quanto as suas caracteristicas fisicas;
* Ocupados por populacdo de baixa renda;
* Auséncia de regularidade urbanistica e/ou
fundiéria.

248.258

IBGE

Aglomerados

Subnormais

“Os Aglomerados Subnormais, segundo
classificacdo adotada pelo IBGE, sdo formas de
ocupacdo irregular de terrenos de propriedade

alheia (publicos ou privados) para fins de
habitacdo em areas urbanas e, em geral,
caracterizados por um padrdo urbanistico
irregular, caréncia de servicos publicos
essenciais e localizagdo em areas que
apresentam restricdes a ocupacao.

187.167

Fundagéo
Jodo Pinheiro

Inadequacédo de
Domicilios

Os domicilios sdo classificados como
inadequados segundo trés critérios de
inadequacdo: infraestrutura urbana, cujos
subindicadores sdo abastecimento de agua,
esgotamento sanitério, coleta de lixo e energia
elétrica; inadequacdo edilicia, composto pelos
subindicadores de armazenamento de agua,
cdmodos (exceto banheiros) servindo como
dormitdrios, auséncia de banheiro de uso
exclusivo, cobertura inadequada e piso
inadequado; e, por ultimo, inadequagdo
fundiaria, que corresponde aos iméveis em
terrenos ndo préprios.

583.350

Fonte: Elaborago propria, a partir de “Aglomerados Subnormais 2019: Classificagdo Preliminar ¢ informagdes
de salde para o enfrentamento a COVID-19.” (IBGE, 2020); Plano Fortaleza 2040 (FORTALEZA, 2016) e

Inadequacio de Domicilios no Brasil 2016 — 2019 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2020).

Pelos parametros e conceitos informados acima, percebe-se que, apesar de sua

similitude, ndo aferem precisamente o mesmo fendmeno, gerando discrepancias na

quantidade de lotes contabilizados. Dessa forma, de modo a buscar um padrdo optou-se pelo

numero de lotes que se localizam em assentamentos precarios, contabilizados pelo Plano
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Fortaleza 2040, tendo em vista que tal quantidade deriva de uma pesquisa realizada
especificamente para o Municipio de Fortaleza.

Contudo, dos 248.258 lotes localizados em Assentamentos Precarios, destaca-se que, de
acordo com o Plano Fortaleza 2040, 24.275 sdo lotes ndo consolidaveis, ou seja, representam
um “ndcleo que ndo apresenta condi¢cdes de recuperacdo urbanistica e ambiental e de
reordenamento urbano. Tratam-se de nucleos comprometidos por situacBes de risco e
insalubridade ndo solucionaveis, como, por exemplo, os que se localizam sobre aterro
sanitario, oleoduto, sistema viario estrutural da cidade, areas de risco, de preservacdo
ambiental e non aedificandi. Os nlcleos ndo consolidaveis sdo objeto de intervencgéo do tipo
reassentamento, em novas areas, preferencialmente em areas proximas ao seu local de
origem” (FORTALEZA 2020, p. 71); e 2.866 lotes que ndo foram especificados. Dessa
forma, restariam dentre lotes consolidados ou consolidaveis um total de 223.983 lotes
regularizaveis.

Assim, compreendida a realidade urbana de Fortaleza, quanto a temaética de
regularizacdo fundiéria, faz-se possivel a projecdo de cendrios prospectivos para a analise da
possivel vantajosidade econémica da implantacdo de uma politica publica de Reurb no
Municipio, contudo, conforme ja explanado em topico anterior, resta impossibilitada a
implementacdo da mesma metodologia utilizada na Nota da Presidéncia do Ipea n° 6.

Nesse sentido, propfe-se uma adaptacdo do modelo retromencionado, mantendo a
perspectivade valorizagéo, apos a regularizacdo, do imovel que varia de 10% a 30%, contudo
utilizando dados de pre¢co médio e tamanho do lote médio, que correspondem a um
procedimento de Reurb j& concluido no Municipio de Fortaleza, visando obter resultados

mais adstritos a realidade da capital cearense.

4.2.1 O Caso do Conjunto Irma Dulce I1.

De modo a gerar um cendrio prospectivo para uma escala mais especifica, analisa-se o
caso da regularizacdo fundiaria dos 47 (quarenta e sete) imoveis que compdem o Conjunto
Irm& Dulce I, localizado no bairro Granja Lisboa, que ocupa a posi¢cdo 112 no ranking de
IDH dos bairros da Capital, a qual fora concluida no ano de 2023, caracterizando-se como a
primeira Reurb, sob a égide da lei 13.465/2017, na historia de Fortaleza, a qual, por sua vez,
fez uso do instrumento da legitimacdao fundiaria, transferindo o direito de propriedade sobre o

bem imdével.
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Neste cenario, considerando a metragem média dos 47 lotes, obtemos 83,72m2 como
tamanho médio dos imoveis e o valor do metro quadrado estimado sera de R$ 2.048,80 (dois
mil e quarenta e oito reais e oitenta centavos), conforme média aritmética dos pregos
anunciados para os imoOveis postos a venda no site https://www.zapimoveis.com.br/ e
localizados exclusivamente no bairro Granja Lisboa (foram realizadas 24 observacoes).

Em posse dos dados mencionados e se utilizando dos seguintes pardmetros para a
construcdo de cenarios prospectivos: Cenario I: apreciacdo de 10% do valor dos imdveis
considerados irregulares devido a sua regularizacdo; Cenario Il: apreciacdo de 20% dos
imoveis considerados irregulares devido a sua regularizacao; Cenario I11: apreciacdo de 30%
dos imdveis considerados irregulares devido a sua regularizacdo, obteve-se 0s seguintes

resultados:

Tabela 1 — Cenarios de valorizagdo no caso do Conjunto Irma Dulce Il

Massa de

Imoveis  Arearegularizada Preco anteriora  Preco médio m? o . o
Valorizagdo porm®  valorizagdo dos

Descricdo

regularizados (m) Reurb (maio/2023) A

imoveis
Irm3 Dulce Il - Cendrio 1 47 393484 1862,55 RS 204880 RS 18625 RS  732.88184
rmé Dulce Il - Cendrio 2 47 3934,84 170733 RS 204880 RS 34147 RS 1.343.616,70
[rmé Dulce Il - Cendrio 3 47 3934,84 1576,00 RS 204880 RS 47280 RS 1.860.392,35

Fonte: Elaboracao propria, a partir de dados obtidos juntos a Habitafor e https://www.zapimoveis.com.br/

Casos esses cenarios venham a se concretizar, concebe-se um choque de riqueza que
poderia variar entre R$ 732.881,84 (setecentos e trinta e dois mil, oitocentos e oitenta e um
reais e oitenta e quatro centavos) e R$ 1.860.392,35 (um milh&o, oitocentos e sessenta mil
reais e trinta e cinco centavos).

De modo a depreender a escala desses possiveis incrementos de riqueza, destaca-se que
0 or¢camento da Habitafor para o ano de 2023 seria de 3.578.299,00 (trés milhdes, quinhentos
e setenta e oito mil, duzentos e noventa e nove reais), enquanto 0s gastos especificos com as
aclbes de Regularizacdo Fundiéaria De Interesse Social e de Regularizacdo Fundiaria De
Interesse Social — ZEIS, seriam de R$ 1.525.200 (um milhdo, quinhentos e vinte e cinco mil e
duzentos reais) e R$ 1.057.800 (um milhdo, cinquenta e sete mil e oitocentos reais),
respectivamente. Tudo conforme a Lei Municipal n® 11.333, de 28 de dezembro de 2022, que
estima as receitas e fixa as despesas municipais alusivas ao exercicio financeiro de 2023
(FORTALEZA, 2022b).


https://www.zapimoveis.com.br/
https://www.zapimoveis.com.br/
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Se considerarmos a valorizacdo de um unico imovel localizadano Conjunto Irméa Dulce
Il, obtemos o seguinte resultado: o valor gerado para um imoével de 83,72mz2, que foi
regularizado, recebendo titulo pablico de propriedade, seria de R$ 15.593,23 (quinze mil,
quinhentos e noventa e trés reais e vinte e trés centavos), enquanto o Municipio de Fortaleza
paga, em média, para empresas privadas especializadas, R$ 942,92 (novecentos e quarenta e
dois reais e noventa e dois centavos) por lote regularizado (Tabela 2), consoante dados
extraidos dos processos de licitagdo, na modalidade concorréncia pablica, lancados pela
Habitafor em 2023 (Disponiveis para consulta no endereco eletrénico:
compras.sepog.fortaleza.ce.gov.br/publico/licitacoes.asp?tipo=Todas.). Estes valores foram
obtidos considerando incrementos de 10% no prego do imével (Cenério ).

Tabela 2 — Fortaleza — Custo Médio por Imoével Regularizado — 2023

Numero de L.
. . P .. Custo médio por
Comunidades Bairro Imdveis Valor Licitado L .
.. imovel regularizado
Regularizaveis -
- - Custo médio
Moura Brasil Moura Brasil 250 RS 224.840,05 | RS 899,36
" - pago pelo
Vila do Mar Pirambu 588 RS 566.964,96 | RS 964,23 Municipio de
Lagoa do Papicu Papicu 335 RS 335.000,38 | RS 1.000,00 Fortaleza
Lagoa do Urubu Floresta 788 RS 763.532,47 | RS 968,95
Sdo Cristévao e
Campo Estrela Jangurussu 1863 RS 1.552.150,50 | RS 833,15
Serviluz Serviluz 1832 RS 1.816.999,96 | RS 991,81 | RS 942,92

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados disponiveis em compras.sepog.fortaleza.ce.gov.br

De maneira complementar, uma vez que o Conjunto Irmé& Dulce Il se localiza em uma
regido que ja possui infraestrutura urbana instalada, restando ausente somente a questao
titulatoria, pode-se calcular a taxa de retorno sobre o investimento (ROI), a qual alcancaria o
patamar de 1.554%, indicando que para cada R$ 1,00 investido, obtém-se um retorno de R$
1.554,00 (mil quinhentos e cinguenta e quatro reais). Estes valores foram obtidos
considerando incrementos de 10% no preco do imovel (Cenario 1) e o custo méedio pago pelo
Municipio de Fortaleza por imovel regularizado (Tabela 2).

Assim, resta demonstrado que a implementacdo da politica publica de regularizacédo
fundiaria apresenta um bom custo-beneficio para o Municipio de Fortaleza.

Apos ser realizada revisdo bibliogréafica acerca dos estudos cientificos que j& foram
realizados sobre os impactos econémicos da regularizacdo fundiaria urbana, estima-se que a
implementacdo de projetos de Reurb possui a capacidade de concretizar 0s objetivos de
cunho econdmico expressamente previstos no art. 10 da lei 13.465/2017 ao,

concomitantemente, elevar o valor dos imdveis regularizados; facilitar o acesso ao mercado



72

de créditoaos beneficiarios e reduzir as taxas de juros que lhes sdo ofertadas; reduzir o custos
de transacdo na comercializacao dos bens regularizados; e gerar redistribuicao de renda.

Em um cenéario prospectivo construido com base numa amostra menor, caso da
Conjunto Irm& Dulce I, constatou-se um ROI elevado, demonstrando a vantajosidade
econdmico-financeira da Reurb.

Portanto, o empreendimento da regularizacdo fundiaria urbana evidencia-se como uma
pratica eficiente, tendo em vista que custos para execucdo desse servico sdo em muito
superados pela valorizacdo imobiliaria e distribuicdo de renda obtida com a sua conclusdo, e
como uma pratica efetiva, j& que de fato gera um impacto social ao incluir o Nucleo
Consolidado Informal no sistema urbano local, ao gerar titulo publico de propriedade e por
possuir efeitos de longo prazo quanto a reducéo da desigualdade.

Ademais, no caso de Fortaleza persiste a exigéncia constitucional de elaboragdo de um
plano diretor para direcionar e parametrizar o crescimento urbano da cidade e cuja revisao se
da a cada 10 anos. Nesse sentido, ao se projetar uma politica publica de longo prazo, a
existéncia de um marco legal estavel permite conceber que, apesar da mudanca de
governantes a cada 04 anos, as politicas de regularizacdo fundiaria podem se prolongar no
tempo, mantendo-se em constante execugéo.

Desta forma, conclui-se, com base nos argumentos acima elencados, que a implantacdo
de uma politica em massa de regularizacdo fundiaria urbana no Municipio de Fortaleza
apresenta-se como uma estratégia vantajosa e conveniente para a Administracdo Publica

local.
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5 CONCLUSAO

A Urbanizacéo brasileira, assim como em outros paises em desenvolvimento, ocorreu
de forma tardia, em um ritmo acelerado e de maneira concentrada. Essas caracteristicas
levaram a uma irregular ou clandestina ocupacao do solo urbano, uma vez que a populacgao
que fora atraida para a cidade pelas oportunidades econdmicas que eram publicizadas, acabou
por ser impedida de ocupar certas areas da cidade em razdo da elevacdo do custo da terra
urbanizada, sendo levada a ocupar locais que ndo dispunham de acesso regular a servicos
publicos essenciais. O prolongamento dessa realidade no tempo gerou mazelas sociais que se
espraiam por todo o espa¢o urbano, imputando ao Estado o dever de remedia-las.

Nesse sentido, a evolugédo das institui¢cdes nacionais e consequentemente do arcabougo
legislativo colocou o direito a moradia como um dever compartilhado entre as trés esferas
administrativas (federal, estadual e municipal).

Tal contexto estimulou a formagdo de estratégias para combater os déficits
quantitativos e qualitativos habitacionais, para a primeira problematica adotou-se a tatica de
construcdo de novas unidades habitacionais de interesse social para abrigar aqueles que ndo
possuiam a casa propria, jA& para a segundo problemaética optou-se pelo procedimento de
regularizacdo fundiaria urbana, em que se garante o direito de posse ou propriedade para
aqueles que ocupam imdveis localizados em Nucleos Urbanos Informais Consolidados
(NUIC), que devido ao tempo de ocupacao ou ao enraizamento desse nucleo no tecido urbano
tornaram-se de dificil ou dispendiosa remocao.

A Reurb trata-se de um processo administrativo de competéncia municipal, ou seja,
uma vez que o0 municipio é responsavel pela organizacdo do espaco citadino, ele atua como
ente implementador da regularizacdo e também como o ente que processa e julga os
procedimentos de Reurb, quando este se origina por demanda de terceiros, sejam eles de
natureza publica ou privada.

O procedimento administrativo da Reurb possui um carater complexo por envolver
simultaneamente ac@es juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, as quais, cada uma em
niveis diferentes, geram impactos econémicos para 0s proprios beneficiarios, para o entorno e
para 0 bem-estar total da cidade, por meio da constituicdo de direitos reais em favor dos
ocupantes e pela geracdo de renda.

Ademais, o procedimento de Regularizacdo Fundiaria Urbana se subdivide em duas
espécies, que cumprem papéis distintos na reorganizacdo do espaco urbano e na funcédo

econbmica: a Reurb-S, que trata de imoveis utilizados prioritariamente para moradia e
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ocupados por pessoas de baixa renda, conforme critério legal; e a Reurb-E, que trata de bens
imdveis ocupados por pessoas de renda mais elevada, se comparado a modalidade anterior,
ou cujo uso vise primordialmente a afericdo de lucro. O custo econdmico da Reurb-S recai
sobre o municipio como forma de despesa, uma vez que esse ird financiar o procedimento, e
sobre os beneficiarios como uma politica de redistribuicdo de renda. Enquanto os efeitos
econdmicos da Reurb-E, em termos de custo, recaem sobre o beneficiario e seus frutos
financiam os cofres publicos, adquirindo carater arrecadatério.

A Reurb apesar de ter origem na tentativa da Administracdo Publica de solucionar o
problema urbano das ocupacg0es irregulares, que com o passar do tempo, tornavam-se cada
vez mais complexas e de dificil remocdo, deriva de teorias econdmicas que fundamentam
essa pratica, por compreenderem que a regularizacdo fundiaria, concomitantemente,
cumpriria o papel de transferéncia de capital e de uma metodologia alternativa de
desenvolvimento econdmico para paises em desenvolvimento, que, por consequéncia dos
seus processos de urbanizacéo, geraram concentrac@es do capital imobiliario.

Nesse sentido, reconhece-se 0 mérito do pensamento de Hernando de Soto, que observa
na informalidade imobilidria um impeditivo para o pleno desenvolvimento do sistema
capitalista em certas economias, uma vez que a inexisténcia de um direito de propriedade
pleno sobre o bem limita a sua utilizacdo como capital, restringindo sua capacidade de gerar
renda, ser dado em garantiaou ser plenamente comercializado. Apesar da aplicacdo praticada
sua teoria no Peru ter sido alvo de criticas, em razdo de ndo haver gerado os impactos
econbémicos esperados, julga-se desarrazoadas as linhas argumentativas que invés de
buscarem um aprimoramento desse modelo propdem a manutencdo da ilegalidade ou que
negam a relacdo entre o0 acesso a propriedade privada e o exercicio de uma cidadania plena.

O Banco Mundial propds adaptacfes ao modelo inicial de De Soto, de modo a se
posicionar no sentido de que a auséncia de seguranga patrimonial limita a exploracdo das
potencialidades econdmicas do solo, o que reafirma o vigor tedrico das teses desotianas, as
quais possuem como um de seus reflexos a Lei Federal 13.465/2017, que reconhece em sua
exposicdo de motivos os efeitos econémicos que derivam da Reurb.

Nesse ponto, sugere-se a elaboragédo de futuras pesquisas cientificas que desenvolvam
com maior profundidade a tematica de avaliacdo das politicas de “governanca da terra”
implementadas pelo Banco Mundial, identificando as criticas que 0os movimentos sociais, que
tratam da tematica da moradia e habitacdo, formulam sobre elas.

Dando prosseguimento, se comparada a Reurb ao modelo de construcdo de nova

unidades habitacionais, apesar de ndo possuir o0 mesmo impacto publicitario, apresenta-se



75

como mais vantajoso por respeitar os vinculos econdmicos e culturais ja estabelecidos pela
comunidade ocupante, além de evitar a remocdo da populacdo a ser beneficiada para
localidades mais periféricas com menor acesso ao servigos publicos basicos, o que resulta no
consequente abandono das unidades imobiliarias concedidas e reduz a efetividade de
programas habitacionais focados na produgdo imobiliéria.

Nesse sentido, os estudo cientificos realizados sobre a tematica detectaram que a
Regularizacdo Fundiaria possui um efeito positivo sobre o preco dos imdveis (LEMOS,
2011), resultante da formalizacao do direito sobre o imével, permitindo a correta precificacdo
do bem e a sua comercializagdo de forma mais segura para as partes envolvidas.

Outrossim, o aspecto titulatério da Reurb desobstrui o potencial do capital imobiliario,
permitindo que ele seja utilizado como garantia real, gerando um acesso mais qualificado ao
mercado de crédito e a oferta de melhores taxas de juros para os beneficiarios
(MALHEIROS, 2018).

Igualmente, ao gerar uma matriculaindividualizada do imével, a Reurb introduz o bem,
anteriormente irregular ou clandestino, no sistema de registro publico, o que implica na
reducéo da assimetriade informagdes e, consequentemente, aprimora a capacidade do agente
econdmico de exercer suas preferéncias de maneira racional (SILVA, 2016).

Do mesmo modo, a Reurb acarreta reducGes nos niveis de desigualdade de renda
municipais, ao proporcionar um choque positivo de riqueza e permitir a formal contabilizacdo
patrimonial dos beneficiarios.

Considerando as pesquisas acima analisadas, torna-se possivel confrontar os efeitos
econdmicos da regularizagdo fundiaria com os objetivos da Reurb definidos no artigo 10 da
lei 13.465/2017, dos quais se destacam os seguintes incisos: “IV - promover a integracao
social e a geracdo de emprego e renda; VII - garantir a efetivacdo da funcdo social da
propriedade; VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes”. (BRASIL, 2017)

A geragéo de renda, que pode ser compreendida como a remuneragao proveniente de
um fator de producdo, que no caso da Reub seria a terra urbana, resta comprovada pelo fato
de que a expedicdo de matricula individualizada do imovel, registrada no cartorio
competente, valoriza o preco do bem, gerando um choque positivo de patriménio para o
beneficiario.

Quanto a efetivacdo da funcdo social da propriedade, essa serd alcancada com a
finalizacdo bem-sucedida do procedimento de regularizacdo, uma vez que garantird ao

detentor do dominio as plenas capacidades de uso e gozo do seu bem, eliminando a constante
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ameaca de remocdo por parte de entes privados ou publicos, e concedendo seguranca juridica
para o proprietario. A emissdo de um titulo que assegure, de forma publica, as caracteristicas
e titularidade de um bem imovel, permite que aquela propriedade tenha suas possibilidades
econdmico-financeiras melhor exploradas pelo seu dono, ou seja, a edificacdo deixa de estar
limitada a sua fungdo de moradia, tornando-se instrumento assegurador de acesso mais
democratico e equitativo ao mercado de crédito, visto que a concessdo de uma garantia real
na tomada de um empréstimo ou contratacdo de financiamento tende a reduzir a taxa de juros
cobrada pela instituicdo financeira.

Quanto ao bem-estar dos habitantes dos Nucleos Urbanos Informais, demonstrou-se
que um programa em massa de regularizacao fundiaria seria capaz de reduzir a desigualdade
no Brasil, com base numa uma alocacdo mais eficiente dos recursos econdémicos. E, de
maneirasalutar, tal mudanca de paradigma teria seus efeitos positivos repercutindo no longo
prazo.

Dessa forma, os estudos realizados acerca da tematica da regularizacdo fundiaria
comprovaram que os objetivos legais de cunho econdmico da Reurb podem ser atingidos com
a implementagdo e a concluséo efetiva desse processo administrativo, destacando-se a
relevanciada adocao da Reurb como politica de estado, de modo a adquirir carater continuo e
escalavel.

Fortaleza pode ser compreendida como uma amostra representativa da urbanizacéo
brasileira, uma vez que apresentou as mesmas caracteristicas de segregacdo espacial,
ocupac0es irregulares e desigualdade de acesso aos servicos publicos. Esse cenario acaba por
gerar demandas sociais que exigem a reorganizacdo do espaco urbano, resultando na
obrigacdo estatal de instalar politicas e programas para combater os déficits quantitativos e
qualitativos habitacionais.

No caso do municipio de Fortaleza destaca-se como planejamento de longo prazo o
plano Fortaleza 2040, que dentre os temas trabalhados inclui a tematica habitacional,
prevendo metas para a reducdo tanto o déficit qualitativo quanto quantitativo, contudo o fato
de tal documento ndo haver sido convertido em lei retirou grande parte do seu poder
coercitivo, ou seja, diante do processo democratico de sucessdes do Poder Executivo as
diretrizes desse plano ndo necessariamente devem ser seguidas.

Quanto a Lei Complementar Municipal n°® 334/2022, observou-se uma mudanga de
paradigma na politica fortalezense de Regularizagdo Fundiéria, uma vez que incorporou ao
ambito municipal o espirito da Lei Federal 13.465/2017, que se foca na transferéncia de

propriedade e na desburocratizacdo dos procedimentos de Reurb, tendo a gerar maior
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eficiéncia e eficacia esse tipo de demanda, o que economicamente se supdem indicar uma
reducdo da ineficiéncia processual.

Destaca-se na Lei Complementar Municipal n® 334/2022 que o texto desta explicita
como um de seus objetivos a melhoria das condi¢Ges econdmicas da populagdo ocupante de
Nucleos Urbanos Informais e 0 mecanismo de retrofinanciamento dos projetos de Reurb por
meio da aplicacdo dos recursos provenientes da Reurb-E em procedimentos de Reurb-S,
permitindo uma maior tendéncia de perenidade as politicas e programas de Reurb.

Dessa forma, o Municipio de Fortaleza dispGe das ferramentas normativas, Lei
Complementar Municipal n°® 334/2022, e organizacionais, uma vez que possui uma secretaria
especifica para tratar da temética de desenvolvimento habitacional (Habitafor), que em
conjunto habilitam a municipalidade a desenvolver um amplo programa de regularizacao
fundiaria, cujo valor investido sera em muito superado pelo choque positivo de riqueza
gerado pela valorizagdo imobiliaria decorrente da regularizacao fundiaria.

Nesse sentido, de modo a adequar os resultados obtidos nas pesquisas cientificas a
realidade do Municipio de Fortaleza, aplicou-se a modelagem de cenarios prospectivos ao
Conjunto Irma Dulce 11, no qual ocorreu a regularizacdo de 47 unidades, as primeiras sob a
égide da Reurb (Lei 13.465/17) na historiada capital cearense. Os resultados obtidos, em sua
estirpe mais conservadora, em que os imoveis regularizados e sofreram uma valorizacéo de
10%, corresponderam a um incremento na cotacao imobiliaria de R$ 732.881,84 (setecentos
e trinta e dois mil, oitocentos e oitenta e um reais e oitenta e quatro centavos). Ja& em uma
comparacdo entre os valores investidos e os resultados obtidos, novamente utilizando como
base o cenario conservador, projeta-se um ROI de 1.554%, indicando que para cada R$ 1,00
investido, obtém-se um retorno de R$ 1.554,00 (mil quinhentos e cinquenta e quatro reais).

Em conclusdo, pelos argumentos acima expostos, compreende-se que a Reurb
apresenta, comprovadamente vantagens econdémicas que transbordam para além da concessao
de um direito real de propriedade sobre um imovel ocupado. Demonstrando-se ser uma
estratégia economicamente vantajosa para a Administracdo Publica, sendo capaz de

transformar a realidade social no momento presente e ter seus efeitos prolongados no tempo.
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