XV simpurs

SIMPOSIO NACIONAL s
DE GEOGRAFIA URBANA 2022Cur|t|b0

URBANIZACAO E LEGISLACAO DO MUNICIPIO DE JACAREI:
SEUS REFLEXOS NO ORDENAMENTO DO SOLO E OS DESAFIOS
NA APLICABILIDADE DA LEI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Cintia Franco Alvarenga Abdo

Universidade Vale do Paraiba — UNIVAP

cintia.abdo @ gmail.com

Pedro Ribeiro Moreira Neto
Universidade Vale do Paraiba — UNIVAP

pedroribeiro@univap.br

RESUMO:

Este trabalho tem como objetivo apresentar breve estudo sobre a urbaniza¢do do municipio de
Jacarei, a evolucdo da legislacdo municipal urbanistica, a partir da década de 1970, e suas
propostas de controle sobre o ordenamento e ocupagdo do territério, até o recente marco legal
que disciplina a regulariza¢io fundidria urbana e rural, Lei Federal n° 13.465/2017. Esta Lei
atribuiu aos municipios brasileiros a formulacdo de politicas ptiblicas para a promog¢do da
regularizacdo de nucleos informais consolidados, por meio de um conjunto de acdes de ordem
técnica, ambiental e social, sem observar o ordenamento do territério. A partir do que a nova
lei disciplina, sdo apresentadas as lacunas que surgiram no processo de regularizacdo fundidria,
no municipio de Jacarei, para que o nucleo informal consolidado atenda as demais leis sobre o

uso e ocupagdo do solo municipal e os desafios em colocé-la em prética.

GT 09 — “Metropole, metropolizacdo e dindmica espacial contemporinea”

! Coorientadora desta pesquisa: Professora Doutora Sandra Maria Fonseca da Costa, UNIVAP.
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INTRODUCAO

O processo de urbanizagdo das cidades brasileiras se intensificou quando o setor
industrial passou a ter maior importancia para o desenvolvimento econdmico nacional,
fendmeno que se dinamizou apds a II Guerra Mundial. Como consequéncia, passado este
momento, a populacdo migrou com mais intensidade do campo para a cidade, na busca por
empregos gerados pelas industrias. Apesar deste processo migratdrio ter seu inicio a partir da

década de 1930, a industrializacdo ganhou impulso com mais vigor apds a década de 1950.

Muito deste processo se relacionou as politicas desenvolvimentistas, influenciadas
pela CEPAL? (MELLO E SOUZA, 2012). A partir desta realidade, hd a formacdo do
pensamento nacional pela modernizacdo que envolve meios de producdo e a densa
espacialidade. “Enfim, modernizacdo implicava no caso brasileiro necessariamente valorizagao

do espagco” (MORAES, 2002, p.96).

A modernizacdo brasileira pode ser observada, antes do governo Vargas (1930-
1945/1951-1954), com a criacdo de d6rgdos, programas e normas dedicados a execugdo de
politicas territoriais, que teve continuidade no governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), com
politicas territoriais e a franca industrializacdo do pais (MELLO E SOUZA, 2012). Essa visao
€ questionada a partir do raciocinio de que estar-se-ia vivendo uma etapa atrasada do
desenvolvimento e que os problemas urbanos, do chamado Terceiro Mundo, seriam superados
pelas vias econdmicas, encontradas no capitalismo industrial, pelos paises europeus (SPOSITO,
1988, p.82). Este questionamento se funda no fato de que os paises em desenvolvimento,
mesmo diante do processo de industrializacdo, continuaram abrigando o desemprego, a fome e

falta de moradias.

A urbanizacdo brasileira se generalizou e o desenvolvimento das grandes cidades
migrou para o desenvolvimento de cidades intermedidrias, ao lado de cidades locais, adotando
um modelo geogrifico de crescimento espraiado (SANTOS, 2008, p.09), transformando
espacos em uma verdadeira metamorfose, indicando uma nova fase da urbanizagdo

(LENCIONTI, 2015, p. 08).

2 Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe, criada em 1948, pela ONU.
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Cidades proximas a Sdo Paulo, como Jacarei e Sdo José dos Campos, que distam 74 e
86 quilometros respectivamente, passaram a compor uma zona de influéncia da metrépole,
transformando seus espacos e sofrendo os efeitos da urbanizacdo. Embora seja algo mais
perceptivel nas cidades maiores, hd uma mudanca na urbanizag¢do que ndo pode ser reduzida a
questdo da escala ou a do tamanho da aglomeracdo ou da populacdo (PEREIRA, 2008, apud
LENCIONI, 2020, p.175).

Pode-se, desse modo, falar em uma metropolizagdo contemporinea da
“desmetropolizacdo”, fendmenos que se ddo simultaneamente. O perfil
urbano se torna complexo, com tendéncia a onipresenca da metrépole, através
de multiplos fluxos de informacio que se sobrepde aos fluxos de matéria e sdo

o novo arcabougo de sistemas urbanos (SANTOS, 2008, p.10).

Pelas novas forgas de irradiacdo ou desconcentragdo, para todo o territério nacional,
temos uma redefinicao do sistema urbano nacional, através da formagao de novas aglomeragdes
urbanas e metropolitanas, do fortalecimento das cidades médias (GOMES, OLIVEIRA, 2010,
p. 43). A transi¢cdo pds-metropolitana de Sdao Paulo ocorreu de forma linear em relacdo ao Vale
do Paraiba, em dire¢do ao interior paulista, ocasionando a urbanizagdo regional e uma mudanca
paradigmadtica na verdadeira natureza do processo de urbanizacao sinalizando a transformacao
da urbaniza¢do metropolitana para a regional (SOJA, 2013, 150 apud LENCIONI, 2015, p.10).
A estrutura regional do Vale do Paraiba, privilegiado pelas cidades situadas as margens da
rodovia Presidente Dutra, teve essa configuracdo da urbanizagdo regional reforcada pela
ocupagdo das inddstrias em terrenos situados as margens da estrada. H4 que se reconhecer os
riscos da excessiva concentracdo urbana no conjunto Sdo José dos Campos - Jacarei, como
consequéncia direta das forcas de mercado que organizam as economias de aglomeragdo,
carregando marcas da total auséncia de programas regionais relacionados a organizacdo do
territério no periodo de intensificacdo destas ocupagdes (MOREIRA NETO, MELLO, 2010,
p-83), o que limitou os municipios a elaborarem leis para o uso do solo e deixou evidentes
marcas de periferizacdo do territério. Com os municipios brasileiros acompanhando a evolugdo
dos processos de urbanizacdo, iniciaram as politicas voltadas ao melhor ordenamento do

territorio.

Apesar da cidade ser “vista como um produto social” e para entendé-la busca-se

“relacionar o processo de reproducgdo do capital ao de produgdo do urbano” (LENCIONI, 2017,
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p.79), as cidades se transformaram em espagos cadticos, que careciam de regulacio, de politicas
publicas para amenizar os problemas advindos de politicas econdmicas, desconectadas da
realidade social do pais. Neste contexto, entender o desenvolvimento das cidades,
acompanhando a evolu¢do das leis que regram as ocupagdes do territério, possibilita
compreender como as politicas publicas, voltadas para melhoria no planejamento e
ordenamento do solo, tém buscado ganhos de qualidade de vida e bem-estar, para o morar e
viver da populagdo.

Ao invés de ser uma questdo técnica cuja resposta € de ser encontrada dentro

dos limites do universo juridico, a producdo da legislacdo urbana constitui um

processo politico, ja que € uma dimensdo do mesmo conflito social que se

encontra na raiz da produg¢do da cidade (FERNANDES, 2000, p.208).

Dentre os instrumentos urbanisticos do planejamento urbano desenvolvidos na
legislagdo brasileira, pode ser citado o zoneamento, difundido no Brasil a partir do século XX.
Este instrumento é caracterizado pela aplicacdo de um sistema legislativo, normalmente em
nivel municipal, que regula o uso e ocupagdo do solo urbano por parte dos agentes de produgdo
do espaco urbano, tais como as construtoras, incorporadoras, proprietrios de imdveis e o
proprio Estado. A maioria das cidades brasileiras adota o zoneamento de uso do solo como um
instrumento determinante de planejamento urbano. “O zoneamento pode ser entendido com um
procedimento urbanistico destinado a fixar os usos adequados para as diversas dreas do solo
municipal. Ou: destinado a fixar as diversas dreas para o exercicio das fungdes urbanas

elementares” (SILVA, 1995, apud FERNANDES, 2000, p.219).

Assim, no campo da legislacdo urbana brasileira, o Direito tem sido instrumento de
uma disputa por um modelo de cidade: de um lado serviu aos interesses capitalistas que
configuraram uma cidade excludente e segregadora e, mais recentemente, tem servido de
ferramenta a movimentos sociais e setores interessados na mudancga dessa cidade a fim de
transformé-la em um territério mais efeito a justica social, inclusive disputando o sentido ético

desse conceito.

Segundo Villaga (1999), o zoneamento € a legislagc@o urbanistica que varia no espaco
urbano. No Brasil, o zoneamento tem inicio no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo nas udltimas

décadas do século passado. A principal caracteristica do direito urbanistico refere-se ao fato de
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ser um instrumento normativo, a partir do qual o poder publico atua no meio social e no dominio

privado para ordenar o espago no interesse coletivo.

Assim, o direito urbanistico constitui-se num conjunto de normas urbanisticas
que objetivam organizar os espacos urbanos, promovendo melhores condi¢des
de vida e justica social a sociedade (SAULE JR, 1997, apud FERNANDES,
2000, p.130).

Esta realidade também pode ser verificada no municipio de Jacarei. E possivel
observar que essa preocupacdo sobre o planejamento urbano visava proporcionar melhor
qualidade a quem vivia e se servia da cidade, entretanto, a atuacdo do legislador municipal
esbarra na conjuncdo de diferentes legislacdes, o que causa um embrolho juridico e traz
dificuldades para o processo de regularizacdo fundidria. Considerando estes aspectos,
contextualizar a evolugdo das leis municipais, a partir da década de 1970 até as novas regras da
Lei Federal n° 13.465, de 11 de julho de 2017 de regularizacdo fundidria urbana e rural
possibilita demonstrar seus reflexos no planejamento urbano, analisando suas inovagdes e os
desafios da adequagdo da nova norma voltadas as correcdes do descontrole de ocupagdes do
territério frente as limitagdes encontradas na esfera municipal em relacdo as regras de

ordenamento de seu territorio.

Neste sentido, este estudo tem como objetivo contribuir para a andlise da relagdo entre
a ocupacdo territorial da cidade média de Jacarei, como resultado do fendmeno da
desconcentracdo de cidades maiores e a relacao desta evolucdo da cidade com as leis de uso e
parcelamento do solo ao longo do tempo, suas regras e formas de contencao de irregularidades.
Localizada no interior do estado de Sdo Paulo, a cidade integra e regido metropolitana do Vale
do Paraiba e Litoral Norte e divide seus limites com o municipio de Sio José dos Campos no
eixo da rodovia Presidente Dutra no sentido Rio de Janeiro. Para esse estudo foram analisadas
as principais leis municipais do ordenamento urbano de Jacaref; a partir da década de 1970, a
eficdcia ou ndo destas normas nas ocupagdes de seu territério e os desafios propostos pela
recente lei nacional de regulariza¢do fundidria, com as limitacOes encontradas na esfera

municipal em sua aplicabilidade sobre as regras de ordenamento do territorio.

Este trabalho € resultado de uma pesquisa de cardter bibliografico e documental. A

partir da andlise das Leis municipais de ordenamento urbano, dados demograficos, do IBGE e
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disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Jacarei® foram utilizados na sua construgio,
assim como mapas sobre a localizacdo do municipio de Jacarei e localizagdo dos loteamentos

em processo de regularizacao fundidria, também fornecidos pela Prefeitura Municipal.

O MUNICIPIO DE JACAREI E AS LEIS DE ORDENAMENTO URBANO - DE 1970
A 2019

O municipio de Jacarei (Figura 1) se configura como um importante eixo econdmico
Sdo Paulo — Rio de Janeiro, sendo cortado pela Rodovia Presidente Dutra — BR 116. Sua
populagdo total, em 2010, era de 211.214 habitantes com estimativas do IBGE, para 2019, de
233.662 habitantes* num territério de 464,27km?2. A populacio urbana correspondia, no Censo

de 2010, a 98% da populagdo total.

A legislagdo urbanistica do municipio passou a ser mais bem regulamentada a partir
da década de 1970, quando houve a aprovacio do primeiro Plano Diretor Local e Integrado, por
meio da Lei n° 1.332/1970, voltada ao desenvolvimento urbano global, a circulagdo, aos
equipamentos bdsicos e sociais € a paisagem urbana e rural. Sua prospeccdo previa orientar a

politica para as atividades publicas e particulares dentro do municipio até o ano de 1990.

Essa prética foi seguida por boa parte dos municipios brasileiros, movimentados pelas
capitais dos estados, que passaram a elaborar seus Planos Diretores seguindo a orientagcdo da
forma de organizacgdo das cidades internacionais planejadas por urbanistas. Segundo Filgueiras
Gomes (2009, p.219), o debate girava em torno do urbanismo e do plano como *“ organizador”
do crescimento e da expansao territorial da cidade, sem, entretanto, prescindir da incorporagao

de amplos estudos socioecondmicos, demograficos e fisicos-espaciais.

O papel exercido pela Rodovia Presidente Dutra, sobretudo, como eixo preferencial
da localizacdo industrial e do adensamento da urbanizacdo exerceu como ponto organizado do
crescimento urbano ao seu redor (GOMES, OLIVEIRA, 2010, p.60), afetando diretamente os
municipios de Sdo José dos Campos e Jacarei, caracterizando a dispersdao da urbanizagdo

advinda da grande metrépole.

3 Caderno de Leitura Técnica produzido pela Prefeitura Municipal de Jacarei — Diagndstico de Jacarei de 2003 a
2020.
4 Ibidem Caderno de Leitura Técnica — Diagnéstico de Jacarei de 2003 a 2020.
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Figura 1 — Localizagdo do municipio de Jacarei na RMVPLN
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Fonte: Prefeitura Municipal de Jacare{

A partir deste primeiro Plano Diretor, o municipio de Jacarei passou a ter o seu
zoneamento dividido em diferentes usos: residencial, comercial, industrial e uso especial
voltado para os servicos publicos, disciplinando a formas de ocupagdo do territério, tipos de
ocupacdes e atividades permitidas por regides da cidade, medidas de mitigacao para industrias

jé estabelecidas em zoneamento residencial, densidade e dreas de expansdo urbana.

Em 1971, foi promulgada a Lei n° 1.458, que disciplinava sobre construgdes e
loteamentos em geral — Cédigo de Obras e Urbanismo. Esta lei vigorou até o ano de 1999 e
normatizou os requisitos a serem observados na implantacdo de loteamentos no territorio
municipal, tendo buscado o desenvolvimento integrado das dreas urbanas e de expansdo do
municipio, com regras voltadas a urbanizacao, sistema vidrio, licenciamento prévio pelo poder

publico do projeto de loteamento e observancia ao zoneamento.

Em 27 de novembro de 1979, o municipio aprovou a Lei n° 1.924 que instituiu normas
de Uso do Solo e estabeleceu diretrizes ao desenvolvimento urbano global ao uso do solo, a
circulacdo, aos equipamentos bdsicos e sociais a paisagem urbana e rural e a defesa do meio
ambiente. Orientou politicas com objetivos a serem atingidos até o ano de 1985, voltados para

o desenvolvimento do municipio e das suas estruturas urbanas e rurais de forma a proporcionar
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uma vida social equilibrada a sua populagdo (moradia, trabalho, circulacio e lazer), e buscando,
também, sua consolida¢do como centro industrial, comercial, agricola e pecudrio na regido de

influéncia do eixo Sao Paulo — Rio de Janeiro.

A primeira lei municipal de uso do solo antecedeu a norma federal — Lei n° 6.766/79,
sobre o parcelamento do solo urbano nacional e aprimorou zoneamento da cidade em tipos de
zonas residenciais, comerciais, industrial, circulacdo de transporte, usos especiais, turismo e
lazer e protecdo ecoldgica. Esse zoneamento proposto era um conceito hibrido, ora se referia a
um macrozoneamento, ora a um zoneamento comum, porém linear e ndo por zonas de

atividades.

A existéncia de normas regrando o planejamento e a ocupagdo do solo, entretanto, nao
barraram as aglomeracdes e ocupacgdes irregulares, sobretudo em 4reas mais periféricas da
cidade. Data do final da década de 1970, um dos primeiros e maiores assentamentos informais
da cidade de Jacarei. Localizado na regido norte da cidade, o Jardim Rio Comprido é uma
ocupacdo informal que teve inicio nos idos de 1977 e somente no ano de 2015 passou pelos
primeiros atos de regularizacdo, segundo informagdes colhidas em Acdo Civil Publica
promovida pelo Municipio de Jacarei para a regularidade do local (2004)°. Atualmente, o
nicleo informal abriga cerca de 1.300 familias e segue o rito da regularizacdo fundidria da Lei
n°® 13.465/2017, em uma parceria de trabalho que envolve o proprietdrio da area e a prefeitura

municipal.

Fato é, mesmo dispondo de um conjunto de normas que regram a ocupagdo de seu
territério, os municipios encontram dificuldades de aplicabilidade destas leis, o que gera falhas
na gestdo urbana da cidade. Fernandes (2000, p.131) explica que, de modo geral, o poder
publico local conta com uma incipiente organiza¢do técnica para efetivar as regras urbanisticas
estabelecidas e resulta na dificuldade de entendimento dos objetivos do conjunto de normas
urbanisticas, na dificuldade de monitoramento do crescimento urbano de acordo com essas
normas e na debilidade em fiscalizar sua aplicagdo, situacdo essa que se verifica também em
Jacarei. Uma nova lei de uso e ocupacao do solo passou a viger no ano de 1982, Lei n° 2.066,

que simplificou o zoneamento da cidade em seis classificagdes: residenciais, comerciais e de

5 Dados da Prefeitura Municipal de Jacarei extraidos do processo judicial — ACP n® 0003089-92.2004.8.26.0292 ¢
do processo administrativo de regularizagdo fundidria n® 8233/2019.
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servigos, industriais, dreas verdes, equipamentos sociais e usos especiais, seguida por uma nova

atualizacdo do zoneamento através da Lei n° 2.381/1986.

A lei municipal de uso e ocupacdo do solo se coaduna com a lei federal de
parcelamento do solo, ditando as regras para o territério do municipio, dentre elas as que se
relacionam com a aprovacdo e implantagcdo de loteamentos urbanos. Sdo mecanismos em prol
de uma cidade que valorizam seu uso cotidiano e asseguram direitos bdsicos e humanos a todos
os seus cidaddos (BALBIM, 2018). Ainda assim, instrumentos legais que ditam o urbanismo
da cidade ndo foram suficientes para conter o uso irregular do solo, causando diversos

problemas estruturais em sua forma de ocupagao.

Apés a promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, o municipio de Jacarei
promulgou sua Lei Organica, Lei n° 2.761/1990, instrumento de regulacio das atividades do
poder puiblico em favor da populacdo, disciplinando dentre as atribuicdes do prefeito a de
aprovar projetos de edificacdes e planos de loteamento, arruamento e zoneamento urbano ou
para fins urbanos (artigo 61, XXII), as diretrizes da politica urbana municipal e o plano diretor
(artigos 163 e 164). Esta caracteristica ainda permeia as primeiras legislacdes elaboradas a partir
da Constitui¢ao de 1988, em especial as Leis Orgéanicas, muitas das quais ainda definem uma
“receita” de plano diretor, exigindo diretrizes relativas a todos os aspectos da administragao

municipal, os quais extrapolam a questdo propriamente urbana (FERNANDES, 2000, p.150).

Ainda no mesmo ano, foi promulgada a Lei Municipal n°® 2.874/1990 que disciplinou
o uso e ocupacao do solo compatibilizando a preservacdo ambiental e o pleno desenvolvimento
social, orientando politicas as atividades publicas e particulares, normas para loteamentos,
edificacOes, dreas de interesse ambiental e normas para uso de imdveis a partir da classificagdo
de vias oficiais de circulagdo, importante marco para definir os usos. Previu tipos de solo e a
possibilidade de ocupacdo ou preservacdo e estabeleceu corredores para usos mistos,

melhorando as regras de adensamento em relacio as dreas residenciais e servigos.

Nas ultimas duas décadas, as leis municipais passaram a disciplinar o processo de
planejamento e gestdo urbana do municipio, integrando agdes de diferentes setores do Poder
Executivo Municipal. A finalidade expressa é melhorar a qualidade de vida de seus moradores,

ampliar e tornar mais eficientes as atividades econdOmicas, resguardar e recuperar o meio
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ambiente, de modo a permitir o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade urbana®.

O Plano Diretor de Ordenamento do Territério reflete as regras do Estatuto da Cidade’,
que a partir de sua vigéncia se tornou mais amplo que a lei de parcelamento do solo (Lei n°
6.766/79), regrando o planejamento urbano sobre o exercicio de construir e zoneamento,
sistematizando e inovando as regras urbanisticas até entdo vigentes (CARDOSO, 2009, p.77).
Dentre os instrumentos para desenvolvimento da politica urbana, o Estatuto fixa, em seus

objetivos, o pleno desenvolvimento da funcdo social da cidade e da propriedade urbana e a

regularizacdo fundidria.

Ainda assim, € possivel apontar que as legislacdes que regulam questdes referentes a
producdo, uso e apropriagdo do territdrio urbano ndo, necessariamente, estavam vinculadas aos
planos municipais, pois estavam embasadas em uma concepg¢do estitica do processo urbano,
em que o desenho da cidade é previamente definido e transposto para a realidade sob a forma
de pardmetros rigidos (FERNANDES, 2000, p.152). Neste sentido, a inova¢do do Plano Diretor
de Jacarei sobre o ordenamento do solo veio com a subdivisdo do territério municipal em
macrozonas de forma a permitir: a identificagc@o e exploragdo dos seus potenciais; a preservagao
do patrimdnio natural, artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico; a conten¢do do
espraiamento da drea urbana e a minimizag¢do dos custos de implantagdo e manutencdo da
infraestrutura urbana e servicos ptiblicos essenciais®. O territério foi dividido em: Macrozona
de Destina¢do Urbana, Macrozona de Destinacdo Rural, Macrozona de Destinac¢do Industrial,

Macrozona de Mineragao e Macrozona de Interesse Ambiental.

A partir do Plano Diretor, a lei sobre uso, ocupagdo e ordenamento do solo foi alterada
duas vezes, por meio das Leis n® 4.847/2005 e n°® 5.867/2014. A primeira delas acompanhou a
divisdo do municipio ditada pelo Plano Diretor em macrozonas e zonas de adensamento. A
segunda, vigente até os dias atuais, melhor estruturou as zonas de adensamento do territdrio,
especificamente na macrozona de destinagdo urbana (MDU) criando critérios diferenciados de

ocupacdo e permeabilidade do solo em zoneamentos especificos, estimulando as ocupagdes em

& Artigo 2° do Plano Diretor de Ordenamento Territorial — Lei Complementar n® 49/2003.
7 Lei 10.257 de 10 de julho de 2001.
8 Art. 8° da LC n° 49/2003.
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determinados locais da cidade, especialmente na drea mais adensada e em outros para contengao

da urbanizagdo em locais mais distantes dos equipamentos publicos existentes.

A lei de uso, ocupacdo e ordenamento do solo é seguida pelo Poder Publico nos
processos de loteamentos analisados pelo municipio, na aprovag¢do e acompanhamento da sua
implantagdo, complementando as regras da Lei Federal n° 6.766/79. “A ideia geral foi que o
parcelamento € sempre uma atividade publica, mesmo quando executada pela iniciativa
privada, dai a exigéncia da chancela do Poder Publico e o estabelecimento de requisitos
materiais e formais em lei” (FARIAS, 2019). Estas legislagdes, entretanto, ndo coibiram que
novos espacos surgissem sem atender as regras impostas, tendo permanecido situacdes de

irregularidade nas ocupacdes do territério.

A REGULARIZACAO FUNDIARIA NA PRATICA E OS DESAFIOS AO
ZONEAMENTO URBANO MUNICIPAL

O cendério das cidades brasileiras nio estd em consonancia com o que a Lei 6.766/1979
determina sobre o parcelamento do solo urbano. Passados mais de quarenta anos, desde sua
promulgacdo, o crescimento das cidades continua tendo como causa a superconcentracdo do
capital demandado pela industrializagdo, promovendo aumento crescente de populagdo que,
quando ndo estd empregada, se “aloja” e ndo “habita” as cidades, manifestando uma série de

problemas urbanos (SP()SITO, 1998, p.85).

A consequéncia do ritmo acentuado do crescimento populacional urbano, associado a
auséncia do poder publico, deu margem a irregularidades na ocupacdo do solo, sem a
observancia da norma, o que impediu a concretizacdo do direito social a moradia e produziu
reflexos negativos em matéria de ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até
mesmo satide publica’. A invasdo de terras, espontinea ou organizada, é uma alternativa
habitacional que faz parte da estrutura de provisdo de habitacdo no Brasil (MARICATO, 2002,
p.82).

O planejamento urbano aparece, entdo, como atividade que organiza e operacionaliza

as contradi¢des do desenvolvimento desigual e combinado, fruto da divisdo social do espaco.

9 Exposi¢do de motivos 2 Medida Proviséria n° 759/2016, convertida na Lei 13.465/2017 - EMI n® 00020/2016
Ministério das Cidades MP CCPR.
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Atividade organizadora e operacionalizadora que é, o planejamento baseia-se numa
racionalidade técnica deduzida de premissas ideais, mas encontra pela frente uma realidade
complexa e, sobretudo, contraditéria, poucas vezes passivel de tratamentos técnico-racionais

(CAMARGO, LAMPARELLI, GEORGE, 2007, p.13).

A Lei Federal n° 13.465/2017 esta vigente no territorio nacional com o intuito de dar
o cumprimento adequado do comando constitucional pertinente e que por vezes vinha sendo
mitigado por leis que pouco disciplinavam sobre a regulariza¢do fundidria urbana e rural. A
iniciativa governamental tem como finalidade legalizar a situacdo da propriedade e das
ocupacdes de milhares de nucleos familiares que hd décadas aguardam solugdo a sua situacdo
precéria, conferindo seguranca juridica a moradia'®. Indmeras sdo as criticas que o
planejamento urbano — e as politicas e praticas urbanas dai decorrentes — recebeu, recentemente,
sobre o tratamento que dispensou as cidades, neste século, no que diz respeito ao zoneamento
e as legislacdes de segregacdo de usos (FERNANDES, 2000, p. 205). Entretanto, a lei de
regularizagio fundidria'!, em termos de ordenamento juridico, teve a finalidade de reorganizar
os espacos urbanos a partir de um instrumento corretivo para que o local irregular seja

recepcionado pelo ordenamento urbano da cidade e este € o desafio que encontramos na prética.

Neste sentido, seguindo a norma federal, o municipio de Jacarei aprovou a Lei n°
6.270/2019, a qual repetiu as regras sobre a regularizacio fundidria e regulamentou esta norma
por meio do Decreto n° 789/2009, disciplinando as competéncias de andlise e aprovacdo dos
projetos de regularizacdo entre os Orgdos da administragdo municipal. As formas de
regularizacdo fundidria sdo tratadas a partir da classificacao social dos ocupantes dos niicleos

informais em duas modalidades:

a) REURB-S — Regularizacdo Fundidria de Interesse Social: voltadas para ocupantes

de aglomerados subnormais de baixa renda'?, e;

b) REURB-E — Regularizagdo Fundidria de Interesse Especifico: voltadas para

ocupantes de nucleos informais que ndo se enquadrem na categoria social.

10 Ibidem EMI n° 00020/2016 Ministério das Cidades MP CCPR.

I Neste artigo, consideramos regularizacio fundidria como “o processo de intervengio publica sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de popula¢cdes moradoras de dreas urbanas ocupadas
em desconformidade com a lei para fins de habitagdo” (ALFONSIN APUD FERNANDES, 2000, p. 216).

12 Compreende a avaliagdo da renda familiar, que pode ser de no maximo cinco saldrios minimos nacional —
Portaria n® 2.826, de 31 de janeiro de 2020.
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O municipio de Jacarei possui, atualmente, 43 nicleos informais em seu territorio'>,
sendo 17 nucleos aptos a aplicacdo da regularizacdo fundidria de interesse social - REURB-S,
e 26 aptos a aplicacdo de regularizacdo fundidria de interesse especifico - REURB-E (figura 2),
compostos por assentamentos com uso e caracteristicas urbanas, unidades imobilidrias
informais ou clandestinas, irregulares ou na qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo,
a titulacdo de seus ocupantes. Tendo em evidéncia a regularizacdo fundidria de interesse
especifico, a lei coloca como possivel sua aplicagdao nos locais onde se inserem edificacdes
irregulares de ocupantes predominantemente com renda e condi¢des sociais de vida melhores
que aqueles enquadrados como de interesse social, mas que igualmente ndo possuem o imével
regularizado. A previsdo da regularizacdo de nucleos irregulares consolidados excluidos da
classificacdo de baixa renda foi uma novidade trazida pela lei de regularizacdo fundiéria,
inserindo no rol de beneficidrios a populagdo com capacidade econdmica para a promogdo e

custeio da regularizacio.

Figura 2 — Localizag@o dos Nucleos Informais do Municipio de Jacarei
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Nestes casos, o 6nus da regularizagdo fica ao encargo dos ocupantes dos nucleos de

interesse especifico e para os nucleos sociais o custeio é do municipio. A lei de regularizagdo

13 Ibidem Caderno de Leitura Técnica — Diagnéstico de Jacarei de 2003 a 2020.
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fundidria integra o exercicio do direito a cidade, reconhecendo a dimensdo do cotidiano, a
desalienacdo da sociedade e, em ultima instancia, a revisd@o da democracia representativa, uma
vez que até mesmo a concepcdo de cidade e do exercicio da politica estaria atrelada aos seus

espacos publicos (BALBIM, 2018).

E importante observar que os niicleos de interesse especifico, monitorados no territério
municipal e passiveis da regularizacio fundiaria (REURB-E), em sua maioria tem vocagdo para
segunda residéncia, como chécaras de recreio, localizadas fora da drea urbana de Jacarei. O
mapa da Figura 2 demonstra essa realidade. Ao observarmos o territério do municipio, os
poligonos vermelhos do mapa demonstram 26 nicleos classificados como interesse especifico
e apenas 6 deles estdo localizados no perimetro urbano, estando os demais em outras dreas em
que o zoneamento ndo regula a urbanizacdo por residéncias. Esse é o primeiro desafio que o
municipio de Jacarei enfrenta ao regularizar loteamentos que fatalmente ndo atenderdo ao

zoneamento do territorio.

Os nucleos de interesse social, embora ndo se enquadrem as regras municipais, podem
ser posteriormente classificados como ZEIS — Zona Especial de Interesse Social, de acordo com
previsdo expressa do Plano Diretor da cidade. Portanto andlise aqui apresentada se aterd aos
nidcleos informais consolidados classificados, como interesse especifico, inovagdo da lei
federal, pois sdo nestes locais que se encontram os maiores desafios para adequacao a legislagao

urbanistica municipal.

A regularizag@o fundidria, como instrumento da politica urbana, deve ser entendida
como o processo através do qual se estabelece um legitimo vinculo juridico entre um bem

imével e o respectivo titular do direito de propriedade ou de outro direito real'*

. Consiste no
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacao de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade urbana e o direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.10 da Lei n® 13.465/2017).

14 Direito real é um conjunto de principios e regras que disciplina uma relagio juridica entre pessoas tendo em
relacdo a bens (propriedade, superficie, serviddo, usufruto, uso, habitacdo, direito do promitente comprador do
imével, penhor, hipoteca, anticrese, concessdo de uso especial para fins de moradia, concessdo de direito real de
uso, laje — art. 1.225 do Cédigo Civil).
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O primeiro problema encontrado na lei federal com aplicacdo geral aos municipios foi
a simplificacdo de regras para aprovacgdo da regularizacao fundidria, dispensando que o local
irregular observe a lei de parcelamento do solo, exigindo apenas a instalacdo de infraestrutura
considerada essencial: saneamento basico, compreendido por abastecimento de dgua e sistema
de coleta e afastamento de esgoto sanitdrio; iluminag@o publica; e, drenagem urbana, quando
necesséria'>, independentemente de onde esteja localizado o nicleo informal, seja na drea
urbana ou rural. Com isso, a lei delegou aos municipios a competéncia de avaliar as questdes
de infraestrutura dos locais a regularizar, com o critério de exigir ou dispensar infraestrutura
que em principio ndo seja necessdria para sua regularizacdo (4rea publica para futuros
equipamentos, drea de lazer, drea verde, largura minima de vias, asfalto, calcadas, arborizagdo

e todas as demais exigéncias na aprovacao regular de um loteamento).

Essa nova regra traz 6nus aos municipios, se preocupando apenas com a promogao da
regularizacdo fundidria, ainda que os nucleos informais deixem de atender requisitos minimos
das leis municipais de ordenamento urbano, uso e ocupacdo do solo, macrozoneamento,
zoneamento e regras edilicias. Ou seja, considerando que muitas vezes 0s municipios possuem
problemas de or¢amento, a dispensa de infraestrutura na regularizagdo fundidria de interesse
especifico (REURB-E) pode significar a oneragdo futura do ente publico para concretizar a

regularidade completa destes locais.

O segundo problema enfrentado pelos municipios ao promover a regularizacao
fundidria a margem das suas leis de planejamento urbano reside na aplicacdo das regras de
zoneamento para os referidos nicleos, justamente pela auséncia de atendimento as regras
municipais. Ou seja, mesmos regularizados tais locais ndo se enquadram no zoneamento
municipal. Em outras palavras, a regulariza¢do simula uma situacao que ndo regulariza de fato

as normas municipais na medida em que ndo se integra a estas.

Embora a legislacdo fundidria tenha inovado em varios procedimentos, simplificando
as regras para inserir de forma legal estes nucleos no territério, passando de irregulares para
regulares, ao término do procedimento de regularizacdo fundidria o local ainda permanecera
estranho ao zoneamento da cidade, sendo um desafio atender plenamente as fun¢des sociais da

propriedade.

15 Art. 36, § 1°.
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Mesmo que atendidas as exigéncias minimas da lei fundidria, em relacdo a qual
zoneamento enquadrar os nuicleos, dada sua localizag¢do, formas de ocupacao, que em geral ndo
obedecem as normas de adensamento, taxa de ocupagdo e coeficiente de aproveitamento do
solo, desrespeitando o zoneamento, seriam inseridos em qual categoria? Quais adequagdes de
ordem legal deverdo incidir que possibilitem a insercdo em zoneamento estabelecido pelo
municipio para a regido onde este se localiza para que seja respeitada a metragem minima de
lotes, taxas de permeabilidade, regras para futuras construcdes, desdobro, unificacdo e fusao de
lotes? Ainda que se admita o desdobro, como proceder? Qual metragem minima utilizar, pois
muitos dos imdveis ndo terdo sequer a metragem especificada na regifio a partir da classificagao

municipal? Estas sdo questdes importantes que devem ser consideradas neste processo.

A regularizacido traz a tona a necessidade da defini¢do de novas regras para os locais
antes informais e agora regularizados, devendo se estabelecer novos instrumentos urbanisticos
que possibilitem a adequagdo dos nucleos regularizados ao ordenamento urbano da cidade.
Pensar e planejar a cidade exige propor formas de eliminar a segregacdo de assentamentos,
nucleos, loteamentos irregulares e clandestinos as regras municipais, para que a partir da
finalizag¢do de sua regularizacdo o local possa entdo se enquadrar nas leis de uso e ocupacao do
solo. Deverd o municipio prever mais um tipo de zoneamento apds a regularizacio fundidria,
para assim solucionar possiveis conflitos entre os pardmetros urbanisticos existentes e a
realidade adotada para a regularizacdo (menos restritiva)? Sao questdes que demandam ao
municipio andlise e planejamento para solucdo dos conflitos das dreas em processo de
regularizacdo fundidria, sobretudo aos ntcleos de interesses especifico (REURB-E), frente ao
ordenamento urbano da cidade, de forma a viabilizar a concreta adequagdo destes locais

informais as regras de uso do solo do municipio de Jacarei.

CONSIDERACOES FINAIS

Analisando as leis citadas, voltadas ao controle das ocupagdes do territorio, € possivel
verificar que a propriedade e uso da terra, as formas e controle do planejamento e ordenamento
do uso do solo, sdo exemplos da forma de adequacdo da cidade a sua populagdo. A regularizagdao

de nucleos urbanos informais tem a finalidade de trazer seguranca e dignidade aos seus
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moradores, possibilitar qualidade de vida a comunidade e possibilitar ao poder ptblico a correta

gestdao do espaco urbano, inserindo dreas antes segregadas ao ordenamento da cidade.

Ao promover a regularizacio fundidria, o municipio efetiva o direito a moradia digna
e ordena o uso do solo urbano, convertendo meros locais de moradia em enderecos formais,
dando seguranca aos ocupantes. A regularizacdo fundidria guarda como preceito mitigar
ilegalidades da ocupacdo irregular e garantir aos seus moradores cidadania, direito a cidade, e
assegura aos municipios brasileiros o exercicio da fun¢do social do espaco urbano, melhorando

a qualidade de vida da sua populacio.

Em face de tantas concepg¢des vigentes sobre o que vem a ser regularizag¢do fundidria,
parece 6bvio que estamos lidando com um fendmeno que integra diferentes dimensoes. De fato,
nossa compreensao tem avancado no sentido de que a regularizac¢do fundidria é uma intervengao
que, para se realizar, efetiva e satisfatoriamente, deve abranger um trabalho juridico,
urbanistico, fisico e social. Se alguma dessas dimensdes € esquecida ou negligenciada, ndo se

atingem plenamente os objetivos do processo (FERNANDES, 2000, p. 215).

Os problemas aqui apontados demonstram que a legislacdo urbanistica municipal,
embora tenha se alterado ao longo dos anos, regrando as diversas formas de ocupacdo do
territério, ndo foi capaz de conter a ocupacdo espontanea e irregular em Jacarei que, como
muitos municipios brasileiros vé-se hoje com a tarefa de regularizar esses niicleos informais
consolidados, inserindo-os nas politicas sobre o planejamento urbano. A execucgdo da lei de
regularizacdo fundidria, entretanto, tem demonstrado que os nucleos informais, mesmo apds a
regularizacdo, continuardo, por muito tempo, distantes da realidade do ordenamento da cidade.
O que se vé na concretude da lei € a transformacgdo dos padrdes de urbanizacdo, trazendo novos
desafios em proporcionar aos seus moradores a inclusdo, fruicdo da cidade e da sua propriedade.
Ou seja, a regularizacio fundidria ainda estd bem distante de proporcionar o pleno exercicio da

cidadania.

Por fim, mas ndo encerrando a pauta, demasiadamente aberta ainda, leis como essa,
com o fim de tornar regular locais que surgiram a margem da lei comum, se mostram como
solugdes de atendimento a regularizar uma cidade ilegal e, de certo modo incentivam uma velha
prética, da cultura e da espera da regularizagcdo, ao arrepio da lei, enquanto se aguarda uma

anistia. A ineficiéncia dos sistemas de fiscaliza¢do das administracdes municipais corrobora as
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situacOes de ilegalidades frente as normas urbanisticas, levando as prefeituras a uma pratica
corrente de implementacdo de programas de regularizacdo, de anistias e a proliferacdo de

instrumentos corretivos (FERNANDES, 2000, p. 133).

Atualmente, a nova lei possibilita essa regularizacdo fundidria mediante processo
comum, permanecendo o desafio para ndo s6 para o municipio de Jacarei, mas para todo os
municipios brasileiros, em ponderar um instrumento juridico e urbanistico que permita conduzir

tais préticas tanto para o bem como para o mal.
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