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Resumo: A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988)
assegura expressamente o direito social a moradia ao estabelecer,
por intermédio da politica urbana, a promocao da reducao das
desigualdades na ocupagao do espago urbano no Brasil. Este
artigo é fruto de pesquisa bibliografica, conduzida mediante
abordagem qualitativa, e tem como objetivo analisar os principais
aspectos da regularizagao fundiaria no ordenamento juridico
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brasileiro a luz dos principios da fungao social da propriedade
e do direito fundamental a moradia na atualidade. Intenta
ainda examinar os desafios e a eficdcia, na contemporaneidade,
do instrumento denominado cota para moradia de interesse
social, também intitulado de cota de solidariedade, bem como
sua origem e uso nos Estados Unidos, em alguns paises da
Europa e no Brasil, avaliando em que medida os instrumentos
de regularizacao fundidria e a cota de interesse social estao
efetivamente promovendo o direito a moradia e a cidade
sustentavel.

Palavras-chave: Regularizagao fundiaria. Fungao social. Moradia.
Cota de Solidariedade.

Abstract: The Federal Constitution of 1988 (BRASIL, 1988)
expressly guarantees the social right to housing, when it
establishes, through wurban policy, the promotion of the
inequalities reduction in the occupation of urban space in Brazil.
This article is the result of a bibliographical research, done by
a qualitative approach, and aims to analyze the main aspects
of land regularization in the Brazilian legal system in light of
the social function of property principles and the fundamental
right to housing today. Even an attempt is made to examine the
challenges and the efficacy, at the present time, of the instrument
known as the quota for housing of social interest, also called the
solidarity quota, as well as its origin and use in the United States,
in some European countries and in the Brazil, evaluating the
extent to which land regularization instruments and the social
interest quota are effectively promoting the right to housing and
to the sustainable city.

Keywords: Land regularization. Social role. Home.
Inclusionary Zone.

1 Introducao
O presente trabalho tem como objetivo principal analisar

a regularizacdo fundidria como instrumento de efetivagao do
direito a moradia e a cidade sustentdvel. Nessa perspectiva,
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busca identificar os aspectos relevantes da regularizagao
fundidria, a luz do principio da fungao social da propriedade, e
em que medida esse instrumento contribui para a reducao das
desigualdades sociais.

Para tanto, descreve inicialmente o instituto da
regulariza¢ao fundidria, sobretudo para delinear o seu conteido
e evolucdo, interligando-o com o principio da fungdo social da
propriedade e os dispositivos legais que a abrangem. Logo em
seguida, examina também o programa conhecido como cota
de solidariedade - ou cota para moradia de interesse social -,
aplicado inicialmente nos Estados Unidos e em outros paises
europeus como a Franga e, muito recentemente, no Brasil.

2 Regularizacao fundiaria e funcao social da propriedade

O conceito de regularizagao fundiaria estd intrinsecamente
relacionado aos direitos e garantias constitucionalmente
assegurados aos cidadaos, a exemplo do direito a propriedade
e seu desdobramento referente a fungao social. Tal direito esta
previsto no art. 5° da Constituicao Federal, em seus incisos XXII
e XXIII (BRASIL, 1988). O direito a moradia, por sua vez, esta
previstono art. 6% caput, dareferida Carta Magna (BRASIL, 1988).
Consiste, pois, no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizacao de assentamentos
irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, a fim de garantir o
direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcoes
sociais da propriedade urbana e o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.'

Com efeito, a Constituicao Federal de 1988 (BRASIL,
1988) redimensionou o papel do Estado, dotando-o de institutos
juridicos de contetdo social e ambiental, como, por exemplo, a
fungao social e ambiental da propriedade e as politicas publicas
relacionadas ao urbanismo.

1 Conceito extraido do art. 46 da Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009 (BRASIL, 2009), que instituiu o
Programa Minha Casa Minha vida.
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O objetivo de toda politica urbana é a concretizagao do
direito a cidade, conforme estabelecidono art. 182 da Constitui¢ao
(BRASIL, 1988), idealizado pelo legislador constituinte com a
finalidade de atingir os anseios da sociedade.

Sendo assim, além do mencionado art. 182, existem
outros instrumentos juridicos que se relacionam a regularizagao
fundiaria urbana de interesse social e ao pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade, a saber: a Lei Federal de
Parcelamento do Solo Urbanon®6.766, de 19 de dezembro de 1979
(BRASIL, 1979); o Estatuto da Cidade - Lei Federal n® 10.257, de
10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001); e a Lei do Programa Minha
Casa Minha Vida - Lei Federal n® 11.977, de 7 de julho de 2009
(BRASIL, 2009).

A regulariza¢ao fundiaria tem como objetivo normalizar
uma situagao fundidria que, do ponto de vista juridico, esta
relativamente em desacordo com a legislagao, uma vez que
o detentor do bem nao possui titulo juridico valido para o
exercicio da posse daquele espaco urbano. Isso posto, pode-se
afirmar que a fungao social deve servir como fundamento para
a regularizacao fundidria de interesse social, especialmente para
a implementacdo de politicas publicas voltadas a populagao
de baixa renda, de modo a contribuir para a reducdao das
desigualdades sociais e a efetivagdao do direito a moradia.

No contexto do direito a propriedade, ¢ dever do
proprietario fazer uso de seus bens de maneira a garantir o
exercicio de sua funcao social, obedecendo a determinados
parametros legais e visando ao bem da sociedade em geral.

A primeira ideia de fungado social da propriedade surgiu
no século XX, a partir de conceito elaborado por Léon August
Duguit. Em oposicao as doutrinas individualistas sustentadas até
entdo, o autor defendeu o ponto de vista da propriedade como
institui¢ao juridica que, a exemplo de qualquer outra, formou-
se para responder a uma necessidade econémica, evoluindo a
medida e de acordo com as demandas (DUGUIT, 1975).
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Duguit criticou a concepgao individualista da propriedade,
sobretudo no tocante a premissa de que somente concedendo
ao possuidor um direito subjetivo absoluto sobre o bem é que
se asseguraria a plenitude de sua autonomia (DUGUIT, 1975).
Ancorando-se em tal conceito, a Carta Federal de 1988 (BRASIL,
1988) estabeleceu como fundamental o direito a propriedade,
asseverando, todavia, que se cumprisse a sua fungao social, uma
vez que é do interesse de toda a sociedade.

Conforme assinalado anteriormente, a funcado social esta
historicamente inserida no conceito de propriedade, e teve a
primeira previsao no ordenamento juridico no art. 157, inciso
III, da Constituicao Federal de 1967 (BRASIL, 1967)> Note-se
que, diferentemente da funcdo social da propriedade rural -
bem delimitada no art. 186 da Carta Magna® brasileira (BRASIL,
1988) -, a fungdo social da propriedade urbana, prevista mais
especificamente no art. 182, § 2° (BRASIL, 1988), apenas indica
que a propriedade urbana cumpre a sua fung¢ao social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade,
expressas no Plano Diretor.

Quando a propriedade ¢é subutilizada ou subaproveitada,
perde a sua funcdo social, estando passivel, portanto, de ser
objeto de sangdes pelo Estado, a fim de que possa vir a ser
efetivamente utilizada. O ndo cumprimento de tal dever pode
levar, inclusive, a perda da propriedade, ou seja, o prdprio
exercicio da propriedade esta condicionado ao atendimento de
sua funcao social.

Para Fernando Dias Menezes de Almeida, no que diz
respeito a propriedade urbana privada, existe pelo menos um
aspecto material da fungao social, delimitado pela Constituigao
Federal. Acentua o autor que “[...] o solo urbano nao cumpre a

2 Antes de 1967, havia apenas um indicativo sobre a necessidade de a propriedade ser inserida
no ambito social. Nesse sentido, a Constituicdo de 1946 (BRASIL, 1946) condicionava o uso da
propriedade ao bem-estar social (art. 147). A Constituicao de 1934 (BRASIL, 1934), por seu turno,
previa a impossibilidade de o direito a propriedade ser exercido contrariamente ao interesse social ou
coletivo (art. 113, 17).

3 “Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: I - aproveitamento
racional e adequado; II - utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio
ambiente; IIT - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploragdo que
favorega o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores.” (BRASIL, 1988).
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sua fungao social se nao utilizado, subutilizado ou nao edificado”
(2004, p. 61).

Na hipotese de a propriedade urbana nao cumprir a sua
funcado social e o Poder Publico ndo conseguir implementar o
que a legislagao estabelece — tanto no que diz respeito a sangdes
quanto no que concerne a promogao dessa func¢ao social na
cidade —, fica evidenciada a existéncia de um direito subjetivo
publico?, que representa nada mais do que um direito que a
pessoa esta autorizada a praticar, considerando interesses que
afetam a coletividade.

Importa destacar, neste escrito, a decisao do Superior
Tribunal de Justica (STJ), que reconheceu em acérdao o direito
subjetivo a regularizagao fundidria de interesse social e o dever
do Poder Publico de regularizar a situagdo dos moradores na
situacao concreta.’

4 Nesse sentido, José Afonso da Silva esclarece: “Ja verificamos que normas programaticas
condicionam a atividade discriciondria da Administracao, bem como a atividade jurisdicional. Essas
atividades nao podem desenvolver-se contra os fins e objetivos postos pelas normas constitucionais
programaticas. Se isso ocorrer, manifesta-se um comportamento inconstitucional e o ato que dali
deflui fica sujeito ao controle de constitucionalidade, [...]. O principio da func¢ao social da propriedade,
por exemplo, pode ser invocado, contra o abuso desse direito, em certas circunstancias, em prol de
inquilinos contra o senhorio, e especialmente impor atuagdes positivas ou abstengdes ao proprietario,
no interesse da coletividade.” (SILVA, 2012, p. 172-174).

5 “RECURSO ESPECIAL. DIREITO URBANISTICO. LOTEAMENTO IRREGULAR. MUNICIPIO.
PODER-DEVER DE REGULARIZACAO. 1. O art. 40 da lei 6.766/79 deve ser aplicado e interpretado
a luz da Constituicao Federal e da Carta Estadual. 2. A Municipalidade tem o dever e nao a faculdade
de regularizar o uso, no parcelamento e na ocupagao do solo, para assegurar o respeito aos padrdes
urbanisticos e 0 bem-estar da populagado. 3. As administracdes municipais possuem mecanismos de
autotutela, podendo obstar a im liantagéo imoderada de loteamentos cFandestinos e irregulares, sem
necessitarem recorrer a ordensjudiciais para coibir os abusos decorrentes da especulacao imobiliaria por
todo o Pais, encerrando uma verdadeira contraditio in terminis a Municipalidade opor-se a regularizar
situagdes de fato ja consolidadas. 4. A ressalva do § 5° do art. 40 da Lei 6.766/99, introduzida pela
lei 9.785/99, possibilitou a regularizagao de loteamento pelo Municipio sem atengao aos parametros
urbanisticos para a zona, originariamente estabelecidos. Consoante a doutrina do tema, ha que se
distinguir as exi%éncias para a implantagao de loteamento das exigéncias para sua regularizacao. Na
implantagao de loteamento, nada pode deixar de ser exigido e executado pelo loteador, seja ele a
Administracao Puablica ou o particular. Na regularizagao de loteamento ja implantado, a lei municipal
pode dispensar algumas exigéncias quando a regularizagao for feita pelo municipio. A ressalva
somente veio convalidar esse procedimento, dado que ja praticado pelo Poder Puiblico. Assim, com
dita ressalva, restou possivel a regularizagao de loteamento sem atengao aos parametros urbanisticos
para a zona. Observe-se que o legislador, no caso de regularizagdo de loteamento pelo municipio,
podia determinar a observancia dos padroes urbanisticos e de ocupacao do solo, mas nao o fez. Se
assim foi, ha de entender-se que nao deseIiou de outro modo mercé de o interesse publico restar
satisfeito com uma regularizagao mais simples. Dita excegao nao se aplica ao regularizador particular.
Esse, para regularizar o loteamento, ha de atender a legislagao vigente. 5. O Municipio tem o poder-
dever de agir para que o loteamento urbano irregular passe a atender o regulamento especifico para
a sua constituigao. g Se a0 Municipio é imposta, ex lege, a obrigacao de fazer, procede a pretensao
deduzida na acdo civil publica, cujo escopo é exatamente a imputacdo do facere, as expensas do
violador da norma urbanistico-ambiental. 5. Recurso especial provido.” (BRASIL. Superior Tribunal
de Justica. REsp n® 448.216/SP. Recurso Especial 2002/0084523-8. Relator(a): Min. Luiz Fux (1122).
Orgao Julgador: T1 - Primeira Turma. Data do Julgamento: 14/10/2003. Publicagao: DJ 17.11.2003, p.
204).
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Sendo assim, a regularizagao fundidria esté ligada a fungao
social da propriedade, isto ¢é, o proprietdrio deve exercer o seu
direito de maneira mais compativel com a utilidade social, no
intuito de contribuir para a redugao das desigualdades sociais e
promover a justiga social.

3 Regularizacao fundiaria e direito a moradia

O direito a moradia foi expressamente assegurado no Texto
Constitucional somente com a edicao da Emenda Constitucional
n? 26, de 14 de fevereiro de 2000 (BRASIL, 2000). E evidente que
a interpretacao dos demais mandamentos constitucionais (como
a dignidade da pessoa humana, prevista no art. 1 inciso III; a
erradicacdao da pobreza, da marginalizagao e das desigualdades
sociais como objetivos fundamentais da Republica previstos no
art. 3%, inciso III; o direito a satide, a seguranca e a assisténcia
aos desamparados, previstos no caput do art. 6° antes da EC n®
26/2000, todos da Constituicao Federal) ja permitia reconhecer a
moradia como elemento essencial da vida humana em sociedade
(FERRAZ, 2003).

A regularizagdo fundidria urbana de interesse social é
mecanismo expresso como possibilidade de concretizagao do
direito a moradia, representativo de inegavel avanco do ponto
de vista juridico nessa tematica, a ser reconhecido como tal,
que, entretanto, na pratica, constitui direito social de dificil
implementagao e efetivagao.

Com efeito, a Lei Federal n® 6.766/1979 (BRASIL, 1979),
denominada de Lei de Parcelamento do Solo, foi de fundamental
importancia nessa conquista, uma vez que reconheceu a
necessidade de envolvimento do Poder Publico na defini¢dao de
regras minimas para o estabelecimento de condigOes aceitaveis
para o parcelamento e posterior utilizagao do solo, considerando
0 espago urbano inserido em um contexto social, com os seus
equipamentos e servigos.

Com a alteragao da Lei Federal n® 9.785, de 29 de janeiro
de 1999 (BRASIL, 1999), restou facilitada a aprovagao de
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parcelamentos populares ou habitagdes de interesse social e,
ainda, a regularizacao de loteamentos e desmembramentos nao
autorizados ou executados em desacordo com as exigéncias de
licenciamento. Referida lei estabelece a previsdao de a legislacao
municipal dividir o municipio em zonas destinadas aidentificacao
dos usos permitidos e de indices urbanisticos de parcelamento
e ocupacao do solo diferenciados em cada zona, incluindo as
areas minimas e maximas de lotes e seus coeficientes maximos
de aproveitamento.®

Ademais, a lei prevé como requisito para o parcelamento
a obrigatoriedade de o terreno ser servido de infraestrutura
basica’, constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento
das dguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitério,
abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e
domiciliar e vias de circulacao.® Os loteamentos devem, além
disso, ter dreas destinadas a sistema de circulagao, implantagao
de equipamento urbano’ e comunitario e espagos livres de
uso publico proporcionais a densidade de ocupagdo, podendo
o Poder Publico estabelecer faixas non aedificandi para ambas as
hipoteses.!!

Registre-se o fato de que, mesmo nao sendo a regularizagao
fundiaria o enfoque principal da lei em evidéncia, ela encerra
o reconhecimento, pela primeira vez, de variados padrdes de
parcelamento, uso e ocupagao do solo — com projetos voltados
para pessoas de baixa renda e flexibiliza¢ao da exigéncia de titulo
de propriedade para o registro dos lotes.

A Lei Federal n® 10.257/2001 (BRASIL, 2001), denominada
de Estatuto da Cidade, foi um grande avango nesse sentido,
pois estabelece dispositivos que regulam instrumentos a serem

6 Art. 4° §1° da Lein® 6.766/1979 (BRASIL, 1979).
7 Art.2° §4° daLeino 6.766/1979 (BRASIL, 1979).
8 Art.2° 8§§5%e 6° da Leino 6.766/1979 (BRASIL, 1979).

9 Art. 5% paragrafo tinico, da Lei n® 6766/1979: “Consideram-se urbanos os equipamentos publicos de
abastecimento de agua, servigos de esgotos, energia elétrica, coletas de dguas pluviais, rede telefonica
e gas canalizado.” (BRASIL, 1979).

10 Art. 4%, § 2% da Lei n® 6766/1979: “Consideram-se comunitarios os equipamentos publicos de
educagao, cultura, saude, lazer e similares.” (BRASIL, 1979).

11 Arts. 5% e 4°, § 3%, da Lei no 6.766/1979 (BRASIL, 1979).
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utilizados em processos de regularizagao fundiaria urbana de
interesse social.

Assim, o Estatuto da Cidade foi editado com o objetivo
de regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelecendo normas de ordem publica e de interesse social para
regular o uso da propriedade urbana em prol da coletividade, do
bem-estar dos cidadados e do equilibrio ambiental.

O art. 29 inciso XIV, do Estatuto da Cidade considera a
regularizacao fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por
populacao de baixa renda uma diretriz para que seja atingido o
objetivo da politica urbana:

Art. 2. A politica urbana tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais: [...]

[...]

XIV - regularizagao fundidria e urbanizacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizagdo, uso e ocupacao do solo e edificacao,
consideradas a situacdo socioecondmica da
populacao e as normas ambientais. (BRASIL, 2001).

No art. 4° inciso V, alinea “q”, o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) situa — entre os instrumentos da politica urbana
— a regularizacdo fundidria no rol de institutos juridicos e
politicos."

E nessa direcio que Nascimento (2013, p. 34) esclarece:

Entender-se-ia  por regularizacdo  fundiaria
urbana o instituto juridico e politico (i) voltados
a regularizagdo dos aspectos juridicos de areas
ocupadas irregularmente, incluindo a possibilidade
de fixacdo de excegdes ou diferengas normativas
no tocante a urbanizagdo, uso e ocupagao®’,

12 Art. 4° da Lei n® 10.257/2001: “Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: [...]
V- institutos juridicos e politicos; [...] q) regularizagao fundiaria; [...]” (BRASIL, 2001).

13 A flexibilizagao das normas relacionadas a urbanizacio, ao uso e a ocupacao do solo nada mais
representa do que a possibilidade de utilizar os institutos juridicos urbanisticos voltados a ordenacao

| 147 |

Revista PGM Vol 25 N1.indd 147 06/11/2019 09:54:34 ‘



REVISTA DA PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE FORTALEZA | V.25 N.1 ANO 25, P. 139 - 161

(ii) respeitadas as normas ambientais, (iii) sem
determinacgao a priori de destinatarios, mas tendo
a populagao de baixa renda como destinatdria na
hipdtese de haver interesse social, (iv) podendo
abranger irregularidades decorrentes do uso e
ocupagao do solo e das edificagoes.

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) entao estabelece
relacdo entre regularizagdo fundidria e urbanizacdo quando
engloba acgdes juridicas visando adequar as ocupagdes
irregulares para a legalizacdo do dominio, por meio da titulacao
da propriedade ou da posse, aos ocupantes de areas ilegais, ou
mediante a flexibilizacao de seus aspectos urbanisticos de uso e
ocupacao do solo das edificagdes.

O direito a cidade tem como origem os principios
constitucionais das fungdes sociais da cidade e da propriedade,
norteadores da politica urbana. Pertencente a categoria dos
direitos difusos, como o direito ao meio ambiente, o direito a
cidades sustentdveis preconiza a meta fundamental da Reptblica
brasileira para o desenvolvimento urbano: tornar as cidades
brasileiras mais justas, humanas, democraticas e sustentaveis
(ROLNIK, 2002).

O direito a moradia e o direito as cidades sustentaveis
sdo sistemas de protecdo de direitos humanos reconhecidos,
internacional e nacionalmente, como direitos humanos, e também
considerados como os fundamentos para a promogao de uma
politica urbana que priorize a urbanizacao e a regularizagao dos
assentamentos precarios, visando melhorar as condi¢oes de vida
dos que neles habitam, tanto no aspecto da moradia como sob o
prisma ambiental (implantagao de rede de esgoto e tratamento
dos residuos, canalizagdo dos cdrregos, educagdo ambiental,
recuperagao e reposigao de dreas verdes). Essa politica urbana
do mesmo modo deve ter como meta a regularizagao fundiaria,

das cidades de modo diverso para permitir a regularizacao fundiaria de interesse social. Conforme
ensina José Afonso da Silva, sao institutos juridicos urbanisticos “[...] o arruamento, o loteamento, o
desmembramento, o solo criado, aos indices urbanisticos, (taxas de ocupagao do solo, coeficiente de
aproveitamento do solo, recuos e gabaritos)” (1981, p. 30 apud NASCIMENTO, 2013, p. 34). Note-se
que a flexibilizagao pode abranger tanto normas referentes a infraestrutura urbana quanto as normas
especificas para cada lote.
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visando conferir seguranga juridica a populagdao moradora dos
assentamentos. (ROLNIK, 2002).

Por ultimo, importa ressaltar que a Lei n° 11.977/2009
(BRASIL, 2009) — que instituiu o Programa Minha Casa
Minha Vida, cujo objetivo seria implementar uma nova politica
destinada a produgao de moradia com maior abrangéncia em
todo o Pais — estabelecia, em seu art. 46, o contetdo do termo
Regulariza¢dao Fundidria, tendo sido recentemente alterada pela
Medida Provisoria n® 759, de 22 de dezembro de 2016 (BRASIL,
2016).

O Governo Federal, por via de material de propagacao,
elenca como trés as metas do Programa, que sao: aimplementacao
do Programa Nacional de Habitagao, com a constru¢ao de um
milhdo de moradias; o aumento do acesso de familias de baixa
renda, ou seja, aquelas com renda mensal de trés até dez salarios-
minimos, a casa propria; e geragao de emprego e renda por meio
de investimento na construcao civil.

O Programa Minha Casa Minha Vida se subdivide em dois
- Programa Nacional de Habitagao Urbana e Programa Nacional
de Habitagao Rural -, no entanto, a maior parte dos recursos
¢ destinada ao primeiro, uma vez que nas regides urbanas se
encontra a maior caréncia de moradias.

Conforme o relatorio publicado por ocasiao da realizagao
do 8° Congresso Brasileiro da Construgao (ConstruBusiness),

Programas Federais como o Minha Casa, Minha Vida
vém gerando externalidades positivas no setor do
Construbusiness. Apos o langamento do programa
Minha Casa, Minha Vida, verificou-se um crescimento
na produgdao de novas unidades habitacionais
voltadas, principalmente, para o publico alvo
do Programa. O crescimento do mercado se
reflete diretamente na criacdo de empregos,
no aquecimento da industria de materiais de
construcao e na retomada da atividade econémica
do pais. (DEPARTAMENTO DA INDUSTRIA DA
CONSTRUCAO/FEDERACAO DAS INDUSTRIAS
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DO ESTADO DE SAO PAULO. [DECONCIC/
FIESP], 2009, p. 45, grifos do original).

A citada Medida Provisoria (BRASIL, 2016) contém duas
modalidades de regularizagao fundidria: a de interesse social,
que visa atender a populagao de baixa renda, e a de interesse
especifico, aplicavel a nucleos urbanos informais habitados
por populacdo nao denominada de baixa renda. Além disso,
o registro é realizado de maneira inovadora na regularizacao
fundiaria, uma vez que o processo ordinario de regularizacao
de titulo por titulo é substituido por um reconhecimento de
aquisigao origindria de propriedade, com cadastro aprovado pelo
Poder Publico e pelo sistema de registro de imoveis eletronicos,
com o proposito de assegurar maior celeridade e rapidez nos
procedimentos. A Medida Provisdria veio, portanto, facilitar os
registros de areas irregulares como modo de promover maior
justica social.

4 Cota para moradia de interesse social

Desde os primordios, a necessidade habitacional sempre
foi um ponto problematico para as cidades. Os baixos salarios,
aliados a falta de saneamento e de estrutura habitacional
adequada e a légica de mercado aplicada a produgao imobilidria
urbana, respondem pela formagdo de um quadro de grande
degradagao das condigdes habitacionais, sobretudo ao se
considerar o processo de urbanizagao acelerada e desordenada,
sem planejamento ou politicas publicas adequadas.

No Brasil, a populagao de mais baixa renda é desprovida
de uma politica habitacional que garanta inclusdao social,
uma vez que € relegada a regides afastadas e desprovidas de
infraestrutura e equipamentos publicos, agravando mais ainda
o quadro de desigualdade social.

Utilizada em muitos paises, entre eles os Estados Unidos,
a cota de solidariedade — ou cota para a moradia de interesse
social, como é chamada no Brasil — ¢ considerada instrumento
urbanistico legal e de uso obrigatdrio pelos municipios. Ja nos
Estados Unidos, a Inclusionary Zone é meio legal definido pelos
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condados e possui carater mandatorio ou facultativo, que obriga
ou sugere sua aplicagdo nas municipalidades, possibilitando
que construtoras de empreendimentos residenciais separem
determinada quantidade de unidades habitacionais construidas
para a habitagao social, a serem vendidas para familias de baixa
renda.

Costa, Albuquerque e Rampazio (2015, p. 57) assim aduzem
o tema:

A cota soliddria auxilia as administra¢des publicas
a melhorar o acesso de moradores e trabalhadores
de baixa renda as regides mais estruturadas. Entre
outros beneficios, essa medida facilita a contratacao
e manutencdo de empregados em escritorios e
empresas, pela maior proximidade ao local de
trabalho e facilidade de acesso a rede de transporte
local; evita o surgimento de bairros homogéneos
e fechados; permite o acesso dos mais pobres as
infraestruturas urbanas e gera diversidade social,
aumentando a seguranca e a qualidade de vida
dos moradores. Esse instrumento se apresenta
vantajoso por ser passivel de aplicagaio em
diferentes condi¢des de mercado. Em comunidades
sofrendo gentrificacdo a cota solidaria é capaz de
diminuir a saida de moradores de baixa renda e sua
consequente mudanca para areas periféricas; ja em
novos bairros ou dreas em crescimento populacional
ou construtivo as unidades de cota solidaria criam
residéncias de baixo custo e previnem a geragao de
comunidades homogéneas, fechadas ou excluidas.

Para a ado¢ao do instrumento da cota solidaria, € necessario
analisar varios aspectos, entre eles o défice habitacional
no territério, a localizagdo, o numero de pessoas que serao
beneficiadas com esse Programa, além das mudancgas causadas
naquela regido urbana.

Nesse sentido, Costa, Albuquerque e Rampazio (2015, p.
57) exprimem que

A adogao do instrumento de cota solidaria engloba
muitas varidveis. Nao ha um modelo pronto
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desse instrumento urbanistico, e sim uma grande
quantidade de opg¢Oes a serem vistas separadamente
e entdo avaliadas em conjunto para entender
seus impactos sobre o adensamento, o mercado
imobiliario e a inclusao social na cidade.

Sua aplicagao pode se dar tanto com apoio no tamanho da
area construida quanto em numero de unidades habitacionais,
atingindo todos os tipos de edificios residenciais, em edificios
novos ou naqueles em curso de reabilitacdo ou construcao de
anexos.

Para os autores hd pouco mencionados (COSTA;
ALBUQUERQUE; RAMPAZIO, 2015, p. 58),

A quantidade de unidades de cota solidaria
por empreendimento costuma ser dada em
porcentagens, e varia conforme a necessidade de
prover habitagdo social. Essa porcentagem pode
ser dividida entre as faixas de renda atendidas pelo
programa, definindo valores maiores ou menores de
acordo com a quantidade de familias necessitadas
em cada uma.

Convém exprimir a ideia de que nao se estabelecam
diferencas entre as fachadas das unidades habitacionais de baixa
renda e o empreendimento de mercado, sendo também exigivel,
muitas vezes, que seja realizado um cronograma de edificagoes
simultaneas para fins de comprovagao do planejamento dessas
construgdes. Dependendo do caso, alternativamente, em vez de
se realizar a construcdo das unidades habitacionais no mesmo
edificio, deve-se executa-la em outro terreno, efetuar a doagao
de terras ou a execugao de outra obra de infraestrutura que possa
trazer beneficios para a comunidade.

Os Estados Unidos adotaram esse Programa nos anos de
1970, em decorréncia de dois grandes fatores: os altos custos
da habitagdo em estados como a Califérnia e as praticas de
exclusao social. Como medidas politicas importantes adotadas
para impulsionar o desenvolvimento dos programas de cota de
solidariedade, ressalta-se a criagao do Departament of Housing and
Urban Development (HUD), em 1965. Ademais, em 1968, houve
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a aprovagao, pelo Congresso norte-americano, do Housing Act,
que destinava recursos federais para construir habitagdes para a
populagao de baixa renda.

Um dos primeiros programas desenvolvidos e implantados
nos Estados Unidos foi o Moderately Priced Dwelling Unit Program,
em Montgomery County, no estado de Maryland, seguido
pelos estados da Califérnia e de Nova Jersey. Outro exemplo
pode ser observado na cidade de Boulder, no Colorado, onde o
programa de cota soliddria foi utilizado como uma das maneiras
de atingir a meta de producao de habitagao social estabelecida
no Plano Diretor. Um de seus objetivos foi produzir habita¢ao
cuja faixa de preco seria acessivel a populagao que constituia a
forca de trabalho na regido; assim, possibilitava a essas pessoas a
oportunidade de viver em locais préximos ao trabalho.

Costa, Albuquerque e Rampazio (2015, p. 56) asseveram que

A Cota de Solidariedade € um instrumento formado
pela juncao de muitas variaveis que determinam
sua abrangéncia, maleabilidade, e influéncias sobre
a construgao no territério urbano. Para que essa
politica seja efetiva, é preciso levar em consideracao
todos os aspectos e consequéncias de cada uma das
defini¢des adotadas. Sua obrigatoriedade, rigidez
quanto a localizacao das unidades de carater social,
aparéncia, publico [sic] ser atendido, alternativas
a construgao podem definir o sucesso ou fracasso
da politica, que depende inteiramente da vontade
da municipalidade de incentivar a inclusao social
através da construcao de habitagdes populares em
areas dotadas de infraestrutura.

O chamado Plano Local de Urbanismo parisiense instituiu
a Cota de Habitagao Social para as zonas de défice habitacional,
com a finalidade de reduzir as desigualdades. Nessas areas, todos
0s projetos cuja superficie de habitagao seja superior a 800m? de
construcao nova, de reestruturagao pesada ou de mudanga de
destinagao sujeitos a emissao do documento de construir ou de
declaragao prévia, devem previamente afetar no minimo 30%
da sua area para a criagdo de moradias de aluguel social com
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a finalidade de proporcionar maior equilibrio social (art. UG
2.2.3).1

A Cota de Habitagdo Social, em Paris, exige igualmente
a afetagio de no minimo 30% da drea para moradia de
aluguel social ou intermedidria, que se aplicam as zonas nao
deficitarias de moradia social — para projetos de construgao
nova, de reestruturagao pesada ou de mudanga de destinagao
(FERNANDES; GAIO, 2017).

A Cota de Habitagdo Social na Franca esta prevista no
art. L. 302-5 do Cddigo de Construcao e Habitagao, o qual
estabelece a destina¢ao de 25% de moradias sociais no territorio
para os municipios que tenham mais de 3.500 habitantes™. No
entanto, essa cota é reduzida para 20%, quando o municipio nao
necessitar de esfor¢o suplementar para atender as demandas e as
necessidades de pessoas menos desfavorecidas.'®

A Lei denominada de Solidariedade e Renovac¢ao Urbana
Francesa que, entre outros instrumentos juridicos, disciplina a
cota de habitacao social no pais, estabeleceu garantias juridicas
com o objetivo de promover a inclusdao e a mistura de classes
sociais no territorio por intermédio da moradia social, além de
reduzir as demandas por habitacao dos mais pobres, prevendo
a obrigacao dos municipios de, progressivamente, implantarem
um numero minimo de moradias sociais.

Nesse sentido, Fernandes e Gaio (2017, p. 3) asseveram que

A Lei SRU - Lei de Solidariedade e Renovacao
Urbana (Lei 2000-1208, de 13 de dezembro de
20004) trouxe uma profunda reforma na legislacao
urbanistica e na concepgao de direito a moradia
na Franca, cujo objetivo é o de trazer o equilibrio

14 Cf. o art. UG.2.2.3 — “[...] condigdes particulares relativas a habitagao e a criagao de moradias de
aluguel social”.

15 E necessario, ainda, que sejam membros de uma aglomeragio ou um estabelecimento gt’lblico de
cooperagao intermunicipal (établissement public de coopération intercommunale — EPCI) de mais de
50.000 habitantes e que este tenha, pelo menos, um municipio de mais de 15.000 habitantes. O EPCI
é um tipo de estrutura administrativa que agrupa os municipios (comunas) com base na escolha de
competéncias em comum.

16 O Decreto n. 2014-870, de 1° de outubro de 2014, Anexo 1 (FRANCA, 2014), conforme o artigo L
302-5, 2* alinea e R 302-14 do CCH.
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social dentro do territério e evitar que as moradias
sociais se concentrem nas mesmas regides. A
referida legislacao também tem como meta reforcar
a solidariedade urbanistica, o desenvolvimento
sustentavel, a democracia e a descentralizacao e,
nesse intuito, ela disciplina a Cota de Habitagao
Social e a elaboracdo dos Planos Locais de

Urbanismo (PLU) — instrumentos juridicos a
serem implementados pelo planejamento urbano
municipal.

Com efeito, no que se relaciona a resisténcia das instalagoes
das cotas de moradia social na Francga, considerando os critérios
de andlise de valorizagao imobiliaria e o perfil dos adquirentes,
pode-se acentuar que a concentragao de moradias sociais em
determinado municipio contribui para a imagem negativa dele e,
por consequéncia, afasta as familias de classe alta, que temem ser
alvo de desvalorizacao imobilidria ante o esteredtipo negativo
dessas areas (DESPONDS, 2010).

Sendo assim, as familias de maior poder aquisitivo evitam
residir em areas onde existam moradias sociais, com receio da
queda do valor de mercado dos imoveis localizados nessas areas,
optando por moradias em outras regioes.

No Brasil, a ideia de aplicar o inclusionary zoning surgiu
de maneira concreta, primeiramente, na elaboragdo do Plano
Diretor Estratégico da cidade de Sao Paulo - Projeto de Lei n®
688, de 26 de setembro de 2013 (SAO PAULOQO, 2013) -, com o
estabelecimento do tamanho minimo que os empreendimentos
deverdao disponibilizar para a cota soliddria (20.000 m?), ou
seja, inclui empreendimentos de médio e grande porte, mas a
porcentagem de apenas 10% destinada a unidades de habitacao
social inserida no texto da lei paulista parece ineficaz ante o défice
habitacional. Nos EUA, cerca de um ter¢o dos empreendimentos
deve destinar de 11% a 15% das unidades a habita¢des acessiveis,
podendo chegar, em alguns casos, até a 25% destas.

No Plano Diretor de Sao Paulo, sdao oferecidas trés opgoes a
produgao de habita¢ao social no terreno do empreendimento. A
primeira medida permite a produc¢do de Habitacdo de Interesse
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Social (HIS) com, no minimo, o mesmo tamanho de area, desde
que situada na mesma macrozona. A segunda opgao € a oferta
de terras. A derradeira opgao consiste na doagao de 10% do valor
total da area do terreno. Essa é a escolha mais utilizada nos EUA,
e costuma ser calculada em fungdo da quantidade de unidades
ou da area construida nado realizada (NHC, 2004), diferentemente
da legislagdao de Sao Paulo, que a determina somente em fungao
do prego do terreno.

Sendo assim, o programa de cota solidaria, ou cota para
moradia de interesse social, é expresso como inovador, que
visa criar alternativas para a solu¢ao do problema de défice
habitacional no Brasil e em outros paises, na tentativa de
promover a constru¢ao de uma cidade mais justa, soliddria,
heterogénea e com menor exclusao social.

5 Consideragodes finais

A legislagao urbanistica brasileira, desde que promulgada
a Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), ao tratar da
politica urbana, foi objeto de inimeras transformagdes, com o
reconhecimento do direito amoradia pela Emenda Constitucional
n® 26/2000 (BRASIL, 2000). A Lei n® 10.257/2001 (BRASIL, 2001),
conhecida como o Estatuto da Cidade, inclusive, consagrou o
principio da gestdao democratica das cidades e o principio da
fungao social da propriedade, inserido no Cédigo Civil de 2002,
Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (BRASIL, 2002).

A regularizacao fundidria urbana de interesse social
fundamentada no direito a moradia mostra-se como um
instituto que visa atender, de modo prioritario, as demandas
da populagao de baixa renda. Tal ocorre por meio de a¢des que
envolvem a legalizagdo de ocupagdes irregulares, a flexibilizagao
das normas referentes ao parcelamento, uso e ocupagao do solo,
das edificagOes e de urbanizacao, como um jeito de cumprir a
fungao social da propriedade e reduzir as desigualdades sociais.

Sendo assim, para que a cidade possa cumprir sua fungao
social, é indispensavel que seja planejada inteligentemente,
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de modo inclusivo e participativo, pois somente com um
planejamento urbano consistente é que sera possivel prevenir
e evitar problemas, aproveitar melhor todos os potenciais e
garantir mais sustentabilidade.

Ante o exposto, pode-se asseverar, pois, que o programa
de cota da solidariedade utilizado em paises como a Franga,
entre outros, serve de paradigma, em relagao ao que esta sendo
utilizado de maneira inovadora no Estado de Sao Paulo, por
meio do Plano Diretor, e apresenta-se como tentativa positiva do
Poder Publico de implementar politicas publicas voltadas para a
redugao do défice habitacional e o acesso igualitario a cidade, a
fim de reduzir ou atenuar a exclusao social de familias expulsas
de seus bairros em virtude da gentrificagao, assegurando, assim,
a efetiva promogao de direitos constitucionais fundamentais,
entre eles o de moradia e da cidade sustentavel.
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