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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo contextualizar a evolugdo das principais leis sobre o
ordenamento urbano voltadas ao parcelamento e uso do solo, apontando as leis brasileiras a
partir de 1937 em estudo conjunto com as leis do municipio de Jacarei, no periodo de 1970 a
2019. Neste contexto apresenta os entraves e desafios que surgiram a partir das novas regras
dispostas pela lei nacional de regularizag¢do fundidria urbana e rural, Lei Federal n® 13.465, de
11 de julho de 2017. Pautada no que disciplina a Constituicao Federal de 1988 e o Estatuto da
Cidade, este importante marco legal do planejamento territorial, tem como finalidade
concretizar o direito social a moradia, atribuindo aos municipios a formulagdo de politicas
publicas de regularizagdo de ntcleos informais, refor¢cando a necessidade da participacao social.
Disciplina um conjunto de a¢des de ordem técnica, ambiental e social, sem, contudo, observar
o ordenamento do territorio, possibilitando a regularizacdo de ocupagdes consolidadas que nao
se enquadram na categoria social, beneficiando uma populagao nao classificada como de baixa
renda. A nova norma, como veremos, reforca dinamicas sociais de ocupacao do territorio sem
atender aos critérios das leis vigentes, permanecendo deficiéncias urbanisticas e o 6nus ao
municipio em promover a infraestrutura destes locais.

Palavras-Chave: regularizagdo Fundiéria; leis; planejamento urbano; Jacarei.



ABSTRACT

This paper aims to contextualize the evolution of the main laws on urban planning aimed at
land parcelling and land use, pointing out the Brazilian laws from 1937 in a joint study with the
laws of the municipality of Jacarei, in the period from 1970 to 2019. In this context, it presents
the obstacles and challenges that arose from the new rules provided by the national law of urban
and rural land regularization, Federal Law No. 13,465 of July 11, 2017. Based on the provisions
of the 1988 Federal Constitution and the City Statute, this important legal framework for
territorial planning aims to realize the social right to housing, attributing to the municipalities
the formulation of public policies for regularizing informal settlements, reinforcing the need
for social participation. It disciplines a set of actions of technical, environmental and social
nature, without, however, observing land use planning, making it possible to regularize
consolidated occupations that do not fit into the social category, benefiting a population that is
not classified as low-income. The new norm, as we will see, reinforces the social dynamics of
occupation of the territory without meeting the criteria of the laws in force, remaining urbanistic
deficiencies and the onus on the municipality to promote the infrastructure of these places.

Keywords: Land Regularization. Laws. Urban Planning. Jacarei.
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APRESENTACAO

Este trabalho académico esta voltado para a linha de pesquisa de planejamento urbano
e regional, politicas publicas, estruturagdo do espago, estudo do direito urbanistico e aplicagao
das leis a partir da Lei Federal n® 13.465/2017, atual marco regulatério que reformulou a
regularizagdo fundiaria urbana e rural em todo o territorio nacional.

O conteudo desta pesquisa demonstra a evolugdo da legislagdo sobre a propriedade
e uso da terra, as formas e controle/descontrole no ordenamento do uso do solo no municipio
de Jacarei, como forma de melhor adequacao do territorio a populacdo, analisando leis voltadas
ao planejamento urbano e a corre¢do de ocupagdes irregulares classificadas como de interesse
especifico pela novel legislagdo.

A abordagem do estudo voltada para a legislagdo urbanistica se d4 pela minha formacao
em Direito e a motivacdo na experiéncia do trabalho desempenhado com a Administragao
Publica Municipal de quatro municipios ao longo de mais de vinte anos de carreira. Antes
mesmo da formacdo académica, ainda na graduagdo, estagiei por trés anos (1997-1999) no
Servico Auténomo de Agua e Esgoto — SAAE de Jacarei, autarquia municipal, aprendendo
diretamente sobre o planejamento urbano e saneamento da cidade.

Formada em 2001, pela Universidade Braz Cubas (Mogi das Cruzes/SP), ja em 2002
passei a trabalhar no municipio da Estancia Balneéria de Ilhabela/SP, num primeiro momento
apenas atuando em processos particulares da area civel e, a partir de 2005, na Secretaria
Municipal de Assuntos Juridicos (2005-2008), assessorando a Secretaria de Municipal de Obras
e Planejamento Urbano.

Em 2010, passei a atuar na Secretaria de Assuntos Juridicos do Municipio de Igarata/SP
(2010-2016), inicialmente como assessora juridica ligada diretamente a Secretaria de Obras e,
a partir de 2013, como Diretora Juridica de Meio Ambiente, atuando junto a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente.

No inicio de 2017 (janeiro a abril), em uma rapida atuagdo, trabalhei no Municipio de
Guararema, como Diretora Juridica na Secretaria Municipal de Assuntos Juridicos nos assuntos
relacionados a Secretaria Municipal de Obras, Planejamento Urbano e Servigos Publicos. Desde
abril de 2017, venho atuando no Municipio de Jacarei, permanecendo, até junho de 2021, como
Assessora da Secretaria Municipal de Governo e Planejamento — SEGOVPLAN, atuando
diretamente nos trabalhos que envolvem a revisdo de importantes leis para a cidade. Entre 2017
e 2018, acompanhei e contribui com os trabalhos de elaboracdo e revisdo de leis municipais

urbanisticas, com destaques para o Codigo de Obras e Edifica¢des (Lei Complementar n°



101/2018), a Lei Municipal de Regularizacdo Fundiaria (Lei n° 6.270/2019) e a revisao
do Plano Diretor de Ordenamento Territorial da cidade, com estudos, acdes administrativas e
trabalho direto com a populagdo de Jacarei (2018 a 2022), com sua previsdo de finalizacdo para
o inicio do ano de 2023.

Desde agosto de 2021, assumi a Diretoria de Habitagcdo da Secretaria de Governo e
Planejamento, o6rgdo responsavel pelo licenciamento e controle do parcelamento do solo e
aprovagao de projetos de urbanismo para a cidade. Dentre as atribui¢cdes da Diretoria, estdo a
aprovacao de loteamentos e, a partir de 2017, com o advento da Lei Federal n° 13.465 a
regularizag¢do fundidria de nucleos urbanos classificados pelo interesse especifico (Reurb-E),
quando surgiu meu interesse em aprofundar os estudos no tema regularizacdo fundiaria,
justamente pelas caracteristicas desses nucleos, que embora informais nao sdo locais de baixa
renda.

O estudo proposto aborda essa modalidade de regularizagdo fundidria prevista na lei
nacional em razao do objeto em estudo fazer parte das atribui¢cdes da Diretoria em que atuo no
poder publico municipal. A regularizagdo fundidria de interesse social (Reurb-S), por sua vez,
tem suas a¢des administrativas executadas através da Fundacdo Pro-Lar!' de Jacarei — FPL,
instituicdo de utilidade publica criada em junho de 1980 pela Lei n° 1.965 e que tem por
finalidade instituir politicas publicas voltadas a habitagdo para populacdo de baixa renda que
estejam em condigdes de risco e/ou vulnerabilidade.

Anteriormente a atual lei de regulariza¢do fundidria os parcelamentos irregulares nao
classificados como sociais eram monitorados por equipe de engenheiros, arquitetos, topografos
e fiscais municipais para sua contengdo e embargo administrativo e, posteriormente,
encaminhados para a promog¢ao de agdes judiciais por parcelamento irregular de solo, nos
termos do que disciplina o artigo 40% da Lei Federal n® 6.766/1979. A partir desta nova realidade
da regularizagdo fundiaria, as atribuigdes do poder publico em relacdo a esses parcelamentos
irregulares foram modificadas com a possibilidade da formulacdo e desenvolvimento de
politicas publicas buscando a ordenagao territorial € ocupacao do solo de maneira eficiente de
modo a promover a regularizacdo de nucleos que anteriormente somente se adequariam atraveés

da lei municipal que disciplina regras sobre loteamentos.

! https://www.pro-lar.sp.gov.br/

2 Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, se desatendida pelo loteador a
notificagdo, podera regularizar loteamento ou desmembramento ndo autorizado ou executado sem observancia das
determinagdes do ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus padroes de desenvolvimento urbano e
na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes.



Com o novo marco legal da regularizacdo fundiaria a Secretaria de Governo e
Planejamento passou a incentivar que nucleos informais consolidados no territério, com
caracteristicas que os classificam pelo interesse especifico (Reurb-E), aderissem as regras da
lei de regularizacao fundiaria, reunindo seus moradores/ocupantes, passando a gerenciar os
processos administrativos, segundo o qual os custos e encargos da regularizagdo do
parcelamento sao suportados pelos seus interessados.

A aplicacdo da nova lei logo demonstrou a necessidade de estudo aprofundado sobre
suas consequéncias ao ordenamento € uso do solo urbano, pois ainda que possibilite a
regularizagdo de nucleos que ha anos se encontram na ilegalidade, as novas regras geram
conflitos com outras leis urbanisticas municipais vigentes, por deixar de atender requisitos que
tratam do ordenamento urbano, uso e ocupacdo do solo, macrozoneamento, zoneamento e
regras edilicias.

O estudo do tema proposto no projeto de pesquisa para o mestrado percorreu os
seguintes caminhos:

a) Elaboracdo de artigos voltados para temas das disciplinas obrigatérias sobre
planejamento urbano e regional da p6s-graduacao, relacionando os estudos ao tema
sob andlise, possibilitando que os artigos escritos se tornassem parte da dissertacao.
Como resultado, participei dos seguintes eventos:

. XXV Encontro Latino Americano de Iniciagdo Cientifica — INIC (Outubro 2021)

com apresentacdo do artigo “Adequacgdes a Infraestrutura de Nucleos Informais em

Processo de Regularizagdo Fundiaria no Municipio de Jacarei”, disponivel nos anais

do evento através do link:

inicepg.univap.br/cd/INIC_2021/anais/arquivos/RE_0801 0513 01.pdf;

o II Semindrio sobre Planejamento Urbano e Regional e Arquitetura e Urbanismo:

compassos ¢ descompassos — PLURAU (Maio 2022) com a apresentagao do resumo

“Democracia Participativa através da Comissdo Representativa de Ocupantes na

Regularizacdo Fundidria Urbana do Municipio de Jacarei” na Roda de Conversa

“Politicas publicas territoriais, ambiente e paisagem 1”;

. XI Congresso Brasileiro de Direito Urbanistico — IBDU (Junho 2021) com a

apresentacdo do resumo expandido “Caminhos para a efetivagdo da gestdo

democratica da cidade: um estudo de caso a partir do Plano Diretor de Jacarei (SP)”
em participacdo conjunta com servidores da Prefeitura Municipal de Jacarei;

. XX Simposio Brasileiro de Sensoriamento Remoto (Outubro 2022) com a

apresentacao do Artigo “Mapeamento Participativo: leituras comunitarias no processo



de revisdo do Plano Diretor do Municipio de Jacarei”, em participacdo conjunta com
servidores da Prefeitura Municipal de Jacarei;

. XVII Simpédsio Nacional de Geografia Urbana — SIMPURB (novembro 2022)
com apresentacdo no Eixo Tematico GT 09 — Metropole, metropolizagao e dindmica
espacial contemporanea, quando apresentei e publiquei o artigo “Urbanizacdo e
Legislagdo do Municipio de Jacarei: seus reflexos no Ordenamento do Solo e os

desafios na aplicabilidade da Lei de Regulariza¢ao Fundiaria”.

b) Submissao de artigo:
Revista UNIVAP, o aprofundamento do resumo em artigo “Democracia Participativa
através da Comissdo Representativa de Ocupantes na Regulariza¢do Fundiéria Urbana
do Municipio de Jacarei”, com revisdo editorial ao texto por dois avaliadores e decisdo
para correcdes e complementagdes. O artigo estd em fase de corre¢cdo para reenvio.
Importante ressaltar que a pds-graduacao em Planejamento Urbano e Regional somente
foi possivel em razdo de uma parceria firmada entre o0 Municipio de Jacarei e a Universidade
do Vale do Paraiba FVE/UNIVAP, por meio de contratacao de consultoria em planejamento
urbano para a coordenagdo da revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do
Municipio de Jacarei — Contrato firmado no Expediente n® 26/2019 — SG, prevendo a concessao
de bolsas de estudos a servidores e membros da equipe de planejamento urbano do municipio
de Jacarei, da qual fago parte.
Todos os trabalhos desempenhados ao longo desses dois anos de estudo contribuiram

para a dissertacdo do tema que segue.
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1 INTRODUCAO

A partir de importantes marcos regulatorios, o Brasil passou a disciplinar o
desenvolvimento e a expansao de suas cidades em todo o territoério nacional. Essas expansoes
ocorreram nas grandes capitais e em cidades médias, em muitos aspectos de forma desordenada,
0 que propiciou o surgimento de assentamentos informais ha mais de cinquenta anos, mais
notadamente a partir da década de 1970, transformando as cidades em espagos que carecem de
regulagdo sobre politicas publicas para amenizar os problemas advindos de politicas
econdmicas, desconectadas da realidade social do pais.

Os institutos juridicos que surgiram ao longo deste periodo de crescimento urbano
tiveram como enfoque predominante a regulamentacao do uso da terra, da ocupagdo do espago
urbano, disciplinando sobre modalidades e formas de parcelamento do solo, com diretrizes para
a implanta¢do de loteamentos e desmembramentos novos e regularizagdo daqueles existentes.

A propriedade publica e privada passou a ser melhor regrada pelos Poderes da Unido,
Estados e Municipios através de instrumentos normativos (leis, decretos e outras normas) que
buscaram a transformacdo do espago em prol da coletividade. Entretanto, as leis postas no
ordenamento brasileiro ndo foram capazes de conter os fenomenos da urbanizagdo muito em
razdo de leis ambiguas voltadas para resguardar o acesso a terra apenas a quem detinha
condi¢des financeiras e marcou a desigualdade territorial que gerou um passivo urbanistico
dificil de equacionar.

A visdo legal voltada para a regularizag¢do fundiaria demorou décadas para ser defendida
e se consolidou através de movimentos pela reforma urbana que aconteceram a partir do final
da década de 1970, promovendo importantes garantias a populacdo disciplinadas na
Constitui¢ao Federal, de 1988, e regulamentadas pelo Estatuto da Cidade — Lei Federal n°
10.257/2001 (BRASIL, 2001). O Estatuto tragou diretrizes para a efetivagao da regularizacao
fundiaria de assentamentos informais nos municipios brasileiros. Em um primeiro momento,
estas diretrizes foram voltadas a organizacao do espago ocupado por populacao vulneravel,
classificada como de baixa renda.

Outras leis sucederam esses importantes marcos legais, com destaque para a Lei Federal
n°® 11.977/2009 (BRASIL, 2009a), que teve a regularizacdo fundiaria como parte do resgate da
dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, pautado
na seguranc¢a do exercicio dos direitos sociais e individuais, da liberdade, da seguranga, do

desenvolvimento, da igualdade e da justica estabelecidos na Constituigdo Federal, seguida pelo
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Estatuto da Cidade. Por muitos anos, a Lei n® 11.997 regeu as formas de regularizacio fundiaria
de interesse social para assentamentos urbanos priorizando as ocupagdes de baixa renda.

A inovagdo ao instituto da regularizagdo se fez de forma proeminente em 22 de
dezembro de 2016, quando foi editada a Medida Provisoria n® 759 (BRASIL, 2016a), pelo
Governo Federal, dispondo sobre a regularizacdo fundidria rural e urbana, liquidagdo de
créditos decorrentes de assentamentos da reforma agraria, regularizagao fundidria no ambito da
Amazonia Legal e mecanismos voltados a alienagdo de imoveis da Unido. Com algumas
emendas ao texto original, a medida provisoria foi convertida na Lei Federal n® 13.465/2017
(BRASIL, 2017), tendo inovado em muitos aspectos juridicos. Assim, possibilitou diversas
formas de regularizacao fundidria, a depender da situacao socioecondmica de seus ocupantes €
desde que respeitado um lapso temporal, ou seja, que os nicleos estivessem consolidados em
territorio nacional até dezembro de 2016. Outro ponto de destaque € que a nova lei dispensou a
realizagdo de obras para melhorias habitacionais e equipamentos comunitarios em prol apenas
da infraestrutura considerada essencial: saneamento basico, iluminacdo publica e drenagem
urbana quando necessaria, medidas minimas e que confrontam com as exigéncias impostas pela
legislacdo de parcelamento, uso do solo urbano e zoneamento municipal. Disciplinou um
conjunto de a¢des de ordem técnica, ambiental e formulacdo de politicas publicas sem, contudo,
observar o ordenamento do territorio. O Direito Urbanistico surgiu neste contexto, como uma
nova funcdo do Direito com o intuito de organizacdo das normas que regulam a atividade
publica e o ordenamento dos espagos habitaveis da cidade.

Considerando estes aspectos, o objeto desta pesquisa ¢ a Lei Federal n® 13.465/2017 e a
sua aplicacdo em relacdo as regras que regem o planejamento urbano do municipio de Jacarei
e que definem o uso do solo em seu territorio e quais os desafios de coloca-la em pratica.

Para avaliar os impactos desta nova norma este estudo tem como pergunta de partida
“Como adequar a regularizagdo fundiaria de nucleos informais consolidados pela Lei n°
13.465/2017 ao ordenamento urbano de Jacarei e quais desafios para coloca-la em pratica?” O
questionamento se d& a partir da constatacdo do ndo enquadramento dos nucleos informais
consolidados as leis que disciplinam o ordenamento urbano, sobretudo ao Plano Diretor de
Ordenamento Territorial e Lei de Uso Ocupagdo e Ordenamento do Solo, existindo a
dificuldade em inserir esses locais irregulares no macrozoneamento e zoneamento da cidade.

A hipotese sob estudo reflete a necessidade de verificar o conflito gerado entre a
legislagdo federal e seus impactos nas leis municipais. De inicio, ¢ possivel verificar que a
aplicabilidade da lei federal fard com que o zoneamento urbano e uso do solo atribuido pela lei

municipal ndo seja observado no processo de regularizagdo fundiéria, restando uma lacuna em
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relagdo as normas municipais, sem o devido enquadramento legal. Ou seja, nticleos futuramente
regularizados continuardo em situagdo de ilegalidade em relacdo a outras normas sobre

planejamento urbano.

1.1 Objetivos

Para aprofundar essas questdes, a pesquisa teve como objetivo geral estudar a relagio
entre as causas e as formas de ocupacao do territorio, com enfoque na precarizacao das
ocupagoes irregulares, por meio da aplicagdo da Lei Federal n® 13.465/2017. As leis que o
regem o planejamento urbano sdo abordadas, relacionando leis federais e leis municipais de
Jacarei, como o Plano Diretor e a Lei de Uso, Ocupacao e Ordenamento do Solo e seus reflexos
no ordenamento do territorio, por meio da regularizacao de ocupacdes informais que, em sua
maioria, se localizam fora do zoneamento urbano da cidade e ndo se enquadram como baixa
renda, analisando a regularizagdo fundidria como forma de adequagao do ordenamento urbano
e instrumento da politica urbana.

Como objetivos especificos, o estudo estabeleceu:

1) Estudar os conflitos entre os pardmetros urbanisticos da Lei Federal n°
13.465/2017 com as normas municipais de ordenamento urbano;

2) Identificar os nucleos informais consolidados de interesse especifico de Jacarei em
processo de regularizacdo fundiaria e suas caracteristicas gerais;

3) Levantar o histérico de criacdo, caracteristicas e infraestrutura disponivel de dois
nucleos informais consolidados no territorio de Jacarei e classificados como
interesse especifico, denominados niicleo Sitio Pingo D’Agua e nucleo Jardim

Paulistano.

O estudo abordou os desafios de se colocar em pratica as regras da regularizacdo
fundiaria e consequentes adequagdes ao ordenamento urbano de Jacarei na promocgdo da

garantia e resgate da dignidade e cidadania de seus ocupantes.
1.2 Justificativa
Leis e normas sdo instrumentos juridicos elaborados no Direito Urbanistico para, ao

longo do tempo, organizar e regular o desenvolvimento urbano, as formas de ocupagao do solo,

a ordenacao do territério ¢ o bem estar social. Uma das finalidades das leis urbanisticas em uma
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cidade ¢ de proibir a instalagdo de ocupacgdes irregulares, enquadrando esses locais as regras
estabelecidas que estruturam o espago. O Municipio de Jacarei promulgou as regras de
regularizagdo fundidria através da Lei Municipal n® 6.270/2019, visando dar maior celeridade
as regularizacdes em seu territorio e, desde entdo, se estruturou para fiscalizar, monitorar e
incentivar a participag¢ao da populagdo a promover a regularizagdo fundiaria.

O tema escolhido ¢ de fundamental importancia para estudo da promogao de politicas
publicas voltadas ao atendimento das demandas decorrentes do crescimento das cidades e da
ocupacao do territorio de forma espontanea, acompanhando a evolucao das leis e o poder do
Estado sobre sua disciplina. Isto possibilita estudar politicas publicas voltadas para melhoria do
ordenamento da cidade, de forma a proporcionar qualidade de vida para a populagdo. Neste
cendrio, a nova lei de regulariza¢do fundidria surge no ordenamento juridico como importante
marco legal do planejamento territorial, mas também implica em analise a uma nova Otica até
entdo inexistente, que propicia regularizar locais urbanizados, ou com um certo grau de
urbanizagdo, sem que atendam as leis que ordenam do territério ou que disponham de
infraestrutura.

E importante entender o caminhar do planejamento urbano, a finalidade e as
consequéncias da aplicabilidade de uma lei, avessa ao ordenamento do municipio. Uma lei
federal com reflexos na realidade do territorio, que atribui aos municipios a regularizacio de
locais que ndo atendem as leis existentes e traz como regra a garantia apenas da infraestrutura
minima para a regularizacdo fundiaria. A pratica legal brasileira de incluir no ordenamento
juridico normas que visam corrigir situagdes desconformes em relacdo a leis existentes mais
incentivam novas irregularidades do que de fato corrigem erros do passado, pois foi possivel
verificar a existéncia de novos nucleos clandestinos que se formaram apos 2016, com venda de
lotes a pregos baixos em relagdo ao mercado formal, sem aprova¢do municipal de um projeto
de loteamento, contando com a possibilidade de uma futura lei que abarque essas novas

situacdes de irregularidade, o que de fato pode acontecer em alguns anos.
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2 MATERIAIS E METODOS

2.1Area de Estudo

A Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte — RMVPLN, instituida em
2012, pela Lei Complementar n° 1.166, localiza-se a leste do Estado de Sao Paulo, conforme o
seguinte agrupamento (EMPLASA, 2012):

° sub-regido 1: Cagapava, Igaratd, Jacarei, Jambeiro, Monteiro Lobato, Paraibuna,
Santa Branca e Sao José dos Campos;

° sub-regido 2: Campos do Jorddo, Lagoinha, Natividade da Serra,
Pindamonhangaba, Redencdo da Serra, Santo Antdnio do Pinhal, S3o Bento do
Sapucai, Sao Luis do Paraitinga, Taubaté e Tremembé¢;

° sub-regido 3: Aparecida, Cachoeira Paulista, Canas, Cunha, Guaratingueta,
Lorena, Piquete, Potim e Roseira;

° sub-regido 4: Arapei, Areias, Bananal, Cruzeiro, Lavrinhas, Queluz, Sao José do
Barreiro e Silveiras; e

. sub-regido 5: Caraguatatuba, Ilhabela, Sdo Sebastido e Ubatuba.

O municipio de Jacarei esta localizado no interior do estado de Sao Paulo (figura 1) e
integra a RMVPLN, sub-regido 1. Divide seus limites com o municipio de Sao José dos Campos
no eixo da rodovia Presidente Dutra — BR 116, configurando como um importante eixo
econdmico S3o Paulo — Rio de Janeiro. E o terceiro maior municipio da RMVPLN em
populagcdo, com estimados 237.119 habitantes em 2021 num territério de 464,27km? A
populagdo urbana correspondia, no Censo de 2010, a 98% da populagao total (IBGE, 2010).
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Figura 1 — Localizagdo do municipio de Jacarei na RMVPLN

Regdo Metropoitana do Vale do
Paraba & Lioral Norte (RMVPLN)

Subregdes da RMVPLN

Fonte: Jacarei (2021).

Segundo dados sobre o municipio®, ha um total de 44 nucleos informais consolidados e
monitorados em seu territério, sendo 17 nucleos aptos a aplicacdo da regularizacdo fundidria de
interesse social (Reurb-S) e 27 aptos a aplicacdo de regularizagdo fundidria de interesse
especifico (Reurb-E). Este estudo colocou em evidéncia a regularizacdo fundiaria de interesse
especifico, em que a lei possibilita a regularizacdo fundiaria para locais ocupados
predominantemente por populagdo com renda e condi¢des sociais de vida melhores que aqueles
enquadrados como baixa renda, mas que igualmente ndo possuem o imovel regularizado e que

em sua maioria estio localizados fora do zoneamento urbano da cidade.

2.2 Desenvolvimento Metodologico

Essa pesquisa envolveu a pesquisa de cunho analitico, através do estudo bibliografico
que permitiu construir a partir de autores que discorrem sobre o planejamento urbano brasileiro,
um referencial tedrico para fundamentacao do trabalho, ¢ documental abordando a historia
sobre a formagao do municipio de Jacarei, a cronologia de leis municipais sobre o planejamento

urbano da cidade, seguindo as normas federais sobre o tema aplicados em todo o territério

3 Caderno de Leitura Técnica — Diagnéstico de Jacarei de 2003 a 2020.



25

nacional, as formas de ocupagdo e os fendmenos que levaram a desconcentragdo das grandes
capitais e metropolizacdo de cidades médias.

A metodologia adotada para desenvolvimento da pesquisa foi planejada e desenvolvida
em duas etapas, as quais compreenderam a busca do referencial tedrico necessario a
fundamentagdo da pesquisa e a coleta; sistematizacdo e andlise dos dados disponiveis nos
arquivos da administragdo municipal de Jacarei para fins de investigacao da pergunta de partida

que direcionou esta pesquisa.

2.2.1 Revisdo bibliogridfica

Esta etapa da pesquisa se desenvolveu a partir das disciplinas estudadas durante o
mestrado através de levantamento bibliografico e historico da evolugao do planejamento urbano
brasileiro, a partir da década de 1930 até os dias atuais e o fendmeno da desmetropolizagdo da
capital Sdo Paulo com reflexo no crescimento da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte, especificamente no municipio de Jacarei e na evolugdo da sua legislagdo sobre
urbanismo para regrar as ocupacgdes no territorio, com enfoque referencial a partir dos autores
Maria Encarnag¢do Beltrdo Sposito, José Eli Veiga, Milton Santos, Flavio Villaca, Sandra
Lencioni, Cilene Gomes, José¢ Oswaldo Soares Oliveira, Edésio Fernandes, Marcelo Lopes de
Souza, Fernando Lousada Cardoso e Elza Maria Alves Canuto.

Seguiu-se com o estudo da formacdo do territorio de Jacarei e as primeiros atos de
planejamento urbano da cidade, verificando que nas primeiras décadas de formacdo do
municipio é possivel constatar a tentativa de organiza¢do de espagos, com pesquisa e analise
referenciada pelos autores Sérgio Buarque de Holanda, Benedicto Sérgio Lencioni, Pedro
Moreira Neto, Valéria Zanetti ¢ Ana Luiza Patrocinio.

A andlise da forma de regularizacdo fundiaria, empregada na Lei 13.465/2017 e na Lei
Municipal 6.270/2019, em relacdo ao que disciplina as principais leis de planejamento urbano
de Jacarei, com enfoque para o Plano Diretor e o ordenamento do territorio (macrozoneamento
e zoneamento) € as regras para a aprovacdo de loteamentos da Lei Municipal 5.867/2014,
possibilitou verificar as divergéncias entre exigéncias legais, considerando o panorama atual e
observando o panorama futuro, face as consequéncias que uma lei com exigéncias mais brandas
pode trazer para as formas de conducao de politicas publicas no controle de ocupacao do
territorio.

A aplica¢dao dos conceitos de Direito Urbanistico e suas consequéncias na forma de

organizag¢do do territorio também contribuiram para verificar que o arcabougo de normas nao ¢
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suficiente para organizar o espago, que por sua natureza ¢ uma totalidade social e, portanto, sua
compreensao exige ir além das normas para compreender o processo de composicao social. Os
autores que possibilitaram essa compreensao e contribuiram para o estudo foram Hely Lopes
Meirelles, José Afonso da Silva, Angela Moulin Simdes Penalva Santos, dentre outros

estudiosos dos ramos do direito e do planejamento urbano.

2.2.2 Pesquisa quantitativa e qualitativa

Ap0s a etapa de exploragdo e analise dos principais conceitos € marcos tedricos sobre
as formas de regrar a ocupagado do territorio, o método para de estudo empregado se deu sob a
forma quantitativa e qualitativa, com levantamento de dados demograficos do IBGE sobre
Jacarei, dados do municipio pertinentes aos nucleos informais classificados como interesse
especifico, através dos arquivos disponibilizados pela prefeitura municipal®*.Em fungdo do
tempo para integralizacdo da pesquisa, optou-se por ndo estudar, de forma plena, todos os
nucleos existentes. Assim, o estudo de caso compreendeu dois nicleos informais, a data e forma
de consolidacao destes locais, nimero de residéncias, infraestrutura existente, equipamentos
publicos proximos, macrozoneamento e zoneamento indicados através de mapeamento do
territorio, para a sistematizacdo dos dados. Estas analises possibilitaram a constru¢do de uma
abordagem comparativa que orientou o estudo e compreensao dos dados levantados.

A pesquisa pode ser enriquecida pela experiéncia e observagdo desta subscritora por
ocupar a funcdo de Diretora de Habitacdo na Secretaria de Governo e Planejamento do
municipio de Jacarei, local onde diariamente enfrenta os desafios na pratica sobre a aplicacao
da nova lei de regularizagdo em nucleos informais consolidados e classificados como de

interesse especifico, em relagdo ao zoneamento urbano.

4 Ibidem - Diagnostico de Jacarei de 2003 a 2020.
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3 REVISAO DE LITERATURA

3.1 O Planejamento Urbano no Brasil a partir do Século XX

Contextualizar as transformagdes na ocupagdo do territorio brasileiro, a partir das
primeiras décadas de 1900, nos faz entender o processo de urbanizagdo das cidades brasileiras
e seu apice neste periodo, quando as industrias passaram a ter uma maior importancia para o
desenvolvimento econdmico nacional. Diferentemente dos paises europeus e da América do
Norte, onde a industrializagdo comegou a partir do século XVIII (1750) até o final da primeira
metade do século XIX (1840), a populagdo de paises em desenvolvimento como o nosso,
passaram a migrar com mais intensidade, do campo para a cidade, a partir da metade do século
XX, na busca por empregos gerados pelas industrias (SPOSITO, 1988).

O processo de urbanizacdo das cidades brasileiras se intensificou quando o setor
industrial passou a ter maior importancia para o desenvolvimento econOmico nacional,
fendmeno que se dinamizou ap6s a II Guerra Mundial. Como consequéncia, passado este
momento, a populagdo migrou com mais intensidade do campo para a cidade, na busca por
empregos gerados pelas industrias. Apesar deste processo migratério ter seu inicio a partir da
década de 1930, a industrializagdo ganhou impulso com mais vigor apds a década de 1950,
fazendo com que cidades abrigassem uma populagdo muito além do que havia de estrutura
disponivel, dando ensejo a ocupacgdes irregulares (SPOSITO, 1988).

Algumas capitais brasileiras vinham absorvendo fung¢des decorrentes da revolugdo
industrial, que ocorria na Europa, contribuindo com o financiamento e comercializa¢do de bens
primdrios exigidos por aquele mercado (SPOSITO, 1988). Entretanto, o que se via € que a
maioria da populacdo nao vivia nas cidades, ainda residindo no campo.

A modernizagdo brasileira pode ser observada, antes do governo Vargas (1930-
1945/1951-1954), com a criagdo de orgdos, programas e normas dedicados a execucgdo de
politicas territoriais, que teve continuidade no governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), com
politicas territoriais e a franca industrializa¢do 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 industrializagdo, continuaram abrigando o desemprego, a fome e

falta de moradias.
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Muito deste processo se relacionou as politicas desenvolvimentistas, influenciadas pela
CEPAL’> (MELLO E SOUZA, 2012). A partir desta realidade, ha a forma¢do do pensamento
nacional pela modernizagdo que envolve meios de producdo e a densa espacialidade. “Enfim,
modernizacdo implicava no caso brasileiro necessariamente valorizacdo do espaco”
(MORAES, 2002, p. 96).

A consequéncia do crescimento populacional nas cidades decorre principalmente da
concentracdo do capital para sua reprodugdo nas industrias, sem absorver a demanda crescente
da populagdo, que se desloca para os centros urbanos em busca de emprego, acarretando a
cidade uma série de problemas urbanos. “A falta de habita¢des, de d4gua encanada, de esgotos,
de creches, escolas, hospitais, transportes coletivos e até de areas de lazer dio uma mostra
ampliada das dificuldades que podem ser detectadas” (SPOSITO, 1988, p. 87).

As cidades passaram a sentir os reflexos do crescimento populacional a partir da vinda
de industrias. Essas expansdes ocorreram, inicialmente, nas grandes capitais nacionais e em
cidades médias, as vezes denominadas cidades regionais (SPOSITO, 2007, p. 234). Em muitos
aspectos, promoveu a ocupacao do territorio de forma espontanea, propiciando o surgimento de
assentamentos informais, ha mais de quarenta anos, mais notadamente a partir da década de
1970, com ocupagdes de areas publicas, surgimento de favelas e loteamentos informais ou
clandestinos e ascensdo da periferia como configura¢do urbana (SOUZA, 2001). A segregacao
social aumentou e, como explicado por Doxiadis, “Enquanto nossas cidades crescem, a
distancia entre os homens aumenta” (DOXIADIS, 1966, apud SANTOS, 1977, p.21).

Nos ensinamentos de Santos (2005, p. 159), “o espago ¢ apenas um reflexo da sociedade,
uma tela de fundo onde os fatos sociais se inscrevem a vontade, na medida em que acontecem”.
Ou seja, 0 espago ¢ um reflexo da sociedade e da forma como ela se distribui no territorio. E a

cidade, a materializagdo dos processos que ocorrem no espaco.

Pensar a cidade, sem a necessaria reflexdo acerca de sua urbanizagdo, é
minimizar a compreensdo do espaco ¢ ndo pensa-la na completude da sua
estrutura, a que deveria ter, a que se deseja ¢ a que efetivamente se tem
(CANUTO, 2010, p. 80).

Para avaliar o espago urbano devemos considera-lo como um todo e ndo somente locais
que possuam infraestrutura e que o caracterizam como espago ordenado (SANTOS, 2005). E

necessario, € importante, considerar os locais com pouca, ou totalmente desprovidos, de

5> Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe, criada em 1948, pela ONU.
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infraestrutura e que trazem desafios ao desenvolvimento e planejamento urbano, buscando
hegemonia para sanar os problemas de uma cidade desigual.

Os institutos juridicos que surgiram ao longo do periodo de franca ocupagdo do espago
urbano brasileiro tiveram como enfoque, em sua maioria, a regulamentagdo da ocupacao do
espaco, disciplinando modalidades e formas de parcelamento do solo, tragando diretrizes para
a implantacao de loteamentos, condominios, incorporagdes imobilidrias. Pouco se disciplinou
sobre a regularizacao de ocupagdes informais e irregulares (SANTOS, 2005). E o planejamento
urbano neste processo?

O planejamento urbano e regional ¢ o campo do conhecimento que associa ideias e
teorias cientificas para intervir e transformar a realidade social (LEITE, 2020). “Is concerned
mainly with informing processes of system change®” (FRIEDMANN, 1987, p.54, apud
SOUZA, 2002).

Para M. Souza (2002, p. 46)

planejar sempre remete ao futuro: planejar significa tentar prever a evolugio
de um fenémeno ou, dizé-lo, de modo menos comprometido com o
pensamento convencional, tentar simular os desdobramentos de um processo,
com objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,
inversamente, com o fito de melhor tirar proveito de provaveis beneficios.

Neste sentido, observa-se que

o planejamento se propde a responder as seguintes questdes: O que fazer? Para
que fazer? Como fazer? Quando fazer? Onde fazer? E com que meios fazer?
Além disso, [...] o planejamento envolve vontade politica e agdes técnicas. “O
planejamento pretende resolver da melhor maneira qualquer problema
racionalizando a utilizagdo das variaveis Ultimas em que atua, ou seja: o
tempo, o espaco ¢ os meios” (COSTA; SANTOS, 1997, p. 4, apud KHAIL,
GEPL 2019, p. 10-11).

O espaco organizado advém do interesse do Estado em reordenar o territorio e assim se
utiliza de mecanismos legais que propdem essa organizagdo visando interferir e modificar a
estrutura espacial, para que esta seja igual, equanime. Por ter o espaco também uma estrutura
social, se torna necessario buscar a sua melhor formagdo. A diversas formas de ocupacao

definem as caracteristicas do espago e, por consequéncia a estrutura social deste local, cindindo

6 “Preocupa-se principalmente em informar os processos de mudanga do sistema”.
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a sociedade e sua distribui¢ao no territério, dando forma a estruturas politica, legal, economica
e produtiva (CROSTA, 1973, apud SANTOS, 2005, p. 178).

Em consonancia com as politicas publicas de controle e uso do solo, cada vez mais
pensou-se na forma de propiciar a populacdo, em geral, garantias de uso eficaz da propriedade
e instrumentos de regulamentacdo das aquisicdes, ainda que sem observancia do direito posto
em relagdo a propriedade.

A moradia é um direito social’ fundamental, previsto na Constitui¢do Federal de 1988,
bem como na Declaragio Universal dos Direitos Humanos. E dever do Estado propiciar
condi¢des dignas de existéncia, nelas incluindo o direito a moradia® (BRASIL, 1988). Por
direito social entenda aqueles ligados a direitos minimos que garantem o bem-estar e qualidade
de vida do individuo garantindo-lhe dignidade.

Sem a efetivacdo dos direitos sociais, ¢ impossivel a garantia de uma existéncia digna.
Os direitos sociais sdo direitos humanos e, por significarem um conjunto minimo de direitos
que asseguram ao ser humano uma vida digna, uma pilastra do Estado Democratico de Direito
(CANUTO, 2010, p. 166).

Estruturar o territorio e suas ocupacdes pela populagao por meio da figura do loteamento
no ordenamento do espacgo urbano possibilitou ao seu futuro ocupante a fruicao de um local que
atendesse as necessidades de moradia digna. O loteamento pode se dividir em trés
classificagdes: regular, irregular e clandestino. Loteamento regular ¢ aquele que segue regras,
ou seja, ¢ aprovado e implantado seguindo a um conjunto de normas legais e critérios para sua
aprovacdo. Loteamento irregular ¢ aquele que possui algum grau de regulamentacdo, em geral
sdo aprovados pelo municipio, entretanto, ndo seguem as regras para sua implantacao, gerando
precariedade em sua infraestrutura. J4 o loteamento clandestino ¢ aquele que ndo segue

quaisquer normas e ¢ implantado sem licenga municipal, carecendo de infraestrutura.

7 Sdo direitos sociais aqueles classificados como de segunda geragdo, surgidos no inicio do século XX. Direito a
assisténcia social, educacdo, trabalho, habitacdo, previdéncia social, subsisténcia, amparo a doenga e a velhice,
liberdade sindical e de greve sdo exemplos. Os direitos de primeira geragdo compreendem os direitos civis e
politicos, compostos pelas liberdades classicas (liberdade individual, direito a vida, a propriedade, a igualdade, a
liberdade de expressdo, a participagdo politica e a locomogao).

8 Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a satide, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constitui¢do.
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3.2 Evolucio das leis brasileiras sobre o uso do solo e suas transformagodes no ordenamento

urbano

Para estudar a legislagao € preciso entender de plano sua hierarquia. As leis federais se
sobrepdem as leis estaduais que também prevalecem em relagdo as leis municipais. Ha assuntos
de competéncia exclusiva da Unido e também assuntos de competéncia compartilhada entre os
outros entes da federagdo (Estados, Municipios e Distrito Federal). Quando estudamos o
planejamento urbano a competéncia legislativa ¢ compartilhada, ou seja, cabe a todos os entes
da federagdo disciplinar a matéria naquilo que lhe seja afeto, ou seja, tomando como exemplo
os municipios, a eles cabem disciplinar as regras de interesse local, sem deixar de observar o
que pregam as leis estaduais e federais.

Neste periodo de franca ocupagdo do territdrio urbano das cidades a legislagao nacional
j4 vinha se preocupando com o crescente desenvolvimento do loteamento de terrenos para
venda mediante o pagamento do prego, com a finaliza¢ao da transferéncia de dominio do imovel
somente apds o registro da escritura de compra e venda, conforme previa o Codigo Civil de
1916 que dava disposi¢des gerais sobre a celebracdo de contratos de compra a venda no Livro
IT que tratava do Direito das Coisas (BRASIL, 1916). O Decreto- lei 58/1937 assim dispds sobre
o loteamento e a venda de terrenos para pagamentos em prestagdes, ja disciplinando a
necessidade de aprovacdo de um plano urbanistico prévio junto a prefeitura municipal
(BRASIL, 1937)°.

O primeiro ato legal que tratou sobre ocupagdes irregulares do territorio foi o Decreto-
lei 271/1967, que disciplinava sobre loteamentos urbanos e previu a ndo indenizac¢do para fins
de desapropriagdo a lotes ou loteamentos irregulares (BRASIL, 1967)!°. Segundo parecer do
jurista Hely Lopes Meirelles (BRASIL, 1967, p. 1), referéncia seminal dos estudos do direito
urbanistico, a revisdo ao Decreto-lei de 1937 teve iniciativa pelo Ministério Nacional de

Planejamento em 1965 e continha dispositivos moralizadores sobre a atividade dos loteamentos

9 Art. 1° Os proprietarios ou co-proprietarios de terras rurais ou terrenos urbanos, que pretendam vendé-los,
divididos em lotes e por oferta publica, mediante pagamento do preco a prazo em prestagcdes sucessivas e
periodicas, sdo obrigados, antes de anunciar a venda, a depositar no cartério do registo de imdveis da circunscrig@o
respectiva: ... § 1° Tratando-se de propriedade urbana, o plano e a planta de loteamento devem ser previamente
aprovados pela Prefeitura Municipal, ouvidas, quanto ao que lhes disser respeito, as autoridades sanitarias,
militares e, desde que se trata de area total ou parcialmente florestada as autoridades florestais.

10" Art. 5° Nas desapropriagdes, ndo se indenizardo as benfeitorias ou construgdes realizadas em lotes ou
loteamentos irregulares, nem se considerardo como terrenos loteados ou loteaveis, para fins de indenizagéo, as
glebas ndo inscritas ou irregularmente inscritas como loteamentos urbanos ou para fins urbanos.



32

e responsabilizagdo de loteadores desonestos que “tudo prometem e nada realizam em seus

loteamentos”, entretanto, foi aprovado de forma simplificada ao projeto original.

Doze anos seguiram até a promulgacao da Lei Federal n® 6.766/1979 disciplinando
sobre as modalidades e formas de parcelamento do solo, tracando diretrizes para a implantagao
de loteamentos ¢ desmembramentos novos e regularizacdo daqueles existentes (BRASIL,
1979). Sua promulgagao se deu voltada a sanar a problematica urbanistica brasileira, tendo em
vista a concentragdo populacional nas grandes cidades e a explosdao do déficit de moradia,
cenario que se mostrou um terreno fértil para a proliferacdo de invasdes e de loteamentos
clandestinos. Leon Delacio de Oliveira e Silva, Leonardo Teles de Oliveira e Eduardo Teles de
Oliveira (2019, p. 69) explicam que essa lei “estabelece normas gerais para o parcelamento do
solo urbano, com vistas a regulamentar o processo de urbanizagdo de uma gleba (érea de terreno
que ainda ndo foi dividida/parcelada), mediante sua divisdo e redivisdo em parcelas destinadas
ao exercicio das fungdes urbanisticas”. Suas disposi¢des gerais previram a vedacao de venda e
promessa de venda de parcela de loteamento ou desmembramento néo registrado!!, tipificando
como crime contra a Administracdo Publica a promog¢do de loteamentos, sem observar a lei
(artigos 50 a 52).

Esta legislagdo, entretanto, ndo coibiu que novos espagos surgissem sem a observancia
das regras impostas, permanecendo situacoes de irregularidade nas ocupagdes do territorio. A
Lei Federal n® 6.766/1979, vigente até os dias atuais, foi alterada por catorze outras legislacdes,
entre leis e medidas provisoérias, contudo as alteragdes substanciais ocorreram através da Lei
Federal 9.785/1999 que buscou seu aprimoramento € a moderniza¢ao para alcancar politicas
publicas de universalizagao do acesso a moradia (BRASIL, 1999). Esta revisao teve inicio em
1995 e foi finalizada em 1999 no Governo Fernando Henrique Cardoso, através do trabalho da
SEDU - Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica, na
realiza¢do da principal meta da Politica Nacional de Habitacdo com objetivo de propiciar o
acesso a moradia adequada para todos, tendo dentre as agdes programaticas e institucionais a
regularizagdo dos assentamentos e promog¢do do acesso a terra urbana'?. Desde o ano 2000
tramita na Camara de Deputados o Projeto de Lei n° 3.057 conhecido como Lei de

Responsabilidade Territorial, que propde ampla revisdo a norma buscando conferir agilidade

" Art. 37 E vedado vender ou prometer vender parcela de loteamento ou desmembramento nio registrado.

12 Apresentacdo da Lei Federal n® 9.785/1999 por Edson Ortega Marques, Diretor de Habitagio do Governo
Federal.
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aos processos de licenciamento de novos parcelamentos urbanos e maior acesso a lotes
regularizados, mas ainda sem previsao de votagao.

A partir de 1980 um intenso movimento por reforma urbana foi gradualmente
implantado através da crescente mobilizacao social através de sindicatos, organizagdes civicas,
movimentos sociais, associagdes de residentes e grupos ligados a ala progressista da Igreja
Catolica; a reorganizagdao dos partidos politicos tradicionais e a criacdo de novos partidos,
expressando os anseios sociais por mudangas politico-institucionais (FERNANDES, 2008, p.
3)

Durante o processo de urbanizagao nacional diversas Constitui¢des foram promulgadas
ou outorgadas, 1934, 1937, 1946, 1967 e a Emenda n°. 1 de 1969. No entanto, at¢ o momento
em que a Constituicdio Federal de 1988 entrou em vigor ndo existiam dispositivos
constitucionais especificos para guiar o processo de desenvolvimento territorial e de gestao
urbana. Dentre as regras da Carta Constitucional, o legislador previu a politica do
desenvolvimento urbano com objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (artigo182), estabelecendo regras para que
municipios adequassem suas leis, notadamente em relacao a propriedade (BRASIL, 1988).

A Constituicdo Federal Brasileira previu em seus artigos 182 a 191 a politica de
desenvolvimento urbano a ser executada pelo poder publico, bem como a politica agricola e
fundiéria e a reforma agraria. A propriedade ¢ tratada como direito fundamental, estatuido no
artigo 5°, XXII, XXIII e XXIV'3.

No intuito da regulamentacdo da politica urbana, estabelecida nos artigos 182 e 183 da
Constitui¢ao Federal, foi promulgado o Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 10 de junho de
2001, disciplinando diretrizes para que as cidades desenvolvessem seu planejamento territorial
envolvendo a populagdo a partir de instrumentos urbanisticos (BRASIL, 2001). O objetivo do
Estatuto da Cidade ¢ estabelecer normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental, conforme dispde o artigo 1° da lei. O Estatuto da Cidade, desde

a sua promulgacao foi considerado um importante marco regulatério voltado a promogao social

13 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros € aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: ...

XXII - ¢é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungdo social;

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
Constituigdo.
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e urbana, oferecendo base juridica sélida para as estratégias governamentais e sociopoliticas
comprometidas com a promog¢do da reforma urbana (FERNANDES, 2013, p. 214). Este
instituto juridico traz proposigdes que objetivam a participacdo social na elaboracdo de
propostas para a politica urbana, com enfoque nas fung¢des sociais da cidade e a propriedade
urbana, e estabelece diretrizes gerais para a regularizacdo fundidria e urbanizagdo de areas
ocupadas por populacao de baixa renda, por meio de normas especiais de urbanizagdo, uso e
ocupagdo do solo e edificagao (artigo 2°, inciso XIV).

Dentre os instrumentos para desenvolvimento da politica urbana, o Estatuto fixa, como
instituto juridico e politico a regularizagdo fundiaria (artigo 4°, V, “q”), elevando o direito a
moradia a condi¢ao de diretriz geral da politica urbana, que prevé formas de regularizacao das
moradias e determina que a atuagdo dos entes publicos garanta a infraestrutura urbana adequada
(NUNES, 2019, p. 60). O Estatuto abriu possibilidades para a regularizacdo fundiéria e
urbaniza¢do de areas ocupadas por populacdo de baixa renda, mediante normas especiais e
urbanizagdo, uso e ocupagao do solo e edificagdo, considerando a situagdo socioecondmica da
populacgdo ali inserida e as normas ambientais (CANUTO, 2010). A regularizagdo fundiaria se
tornou parte do resgate da dignidade da pessoa humana (artigo1°, II1)'4, um dos fundamentos
do Estado Democratico de Direito, pautado na seguranca do exercicio dos direitos sociais e
individuais, da liberdade, da seguranca, do desenvolvimento, da igualdade e da justica
estabelecidos na Constitui¢do Federal seguida pelo Estatuto da Cidade.

Em 2007, com a Lei n® 11.481, houve a atualizagdo de diversas leis e regramentos
federais em atencdo a Constituicdo Federal e ao Estatuto da Cidade, propiciando a Unido a
execucdo de politicas publicas de regularizagdo fundidria de interesse social em areas publicas
de sua propriedade, adequando-se a nova realidade sobre o planejamento territorial (BRASIL,
2007).

A Lei Federal n° 11.952, de 25 de junho de 2009, criou o Programa Terra Legal para a
Regularizagdo Fundiaria de areas da Unido na Amazonia (BRASIL, 2009b) e, no mesmo ano,
foi a Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, conhecida como Lei do Programa Minha Casa Minha
Vida, que se dedicou a, também, regulamentar a regularizagdo fundiaria (BRASIL, 2009a),
permanecendo como condutora dos processos de regulariza¢ao fundiaria no Brasil até o ano de
2017. Todos os instrumentos juridicos até aqui citados, quando trataram de parcelamento ou

ocupacgodes irregulares, disponibilizaram instrumentos urbanisticos aos municipios brasileiros

14 Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: ... III - a dignidade da pessoa
humana.
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para efetivar a regularizagdo fundidria de interesse social, para nucleos informais ou
clandestinos, onde se assentaram, predominantemente, a populacao de baixa renda.

A progressao desse processo teve continuidade em 22 de dezembro de 2016 quando foi
editada a Medida Provisoria n® 759, pelo Governo Federal (BRASIL, 2016a), dispondo sobre a
regularizagdo fundidria rural e urbana, dispositivos sobre liquidagdo de créditos decorrentes de
assentamentos da reforma agraria, regularizacdo fundidria no ambito da Amazonia Legal e
mecanismos voltados a de aliena¢do de imdveis da Unido. Proposta em regime de urgéncia,
teve por fundamento de relevancia da matéria frente aos problemas estruturais decorrentes da
desconformidade entre as normas antes existentes e a realidade fatica, que impedia a
concretizagdo do direito a moradia, produzindo efeitos negativos no que se refere ao
ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e saude publica'>. A medida provisoria, foi
convertida na Lei 13.465/2017, com algumas alteragcdes e incorporagdes ao texto original,
determinando novas regras para a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacdo de
seus ocupantes, simplificando procedimentos de ordem urbanistica e ambiental, trazendo
inovagdes ao ordenamento juridico brasileiro (BRASIL, 2017). A grande novidade dessa lei ¢
a introducdo da figura da regularizacdo fundiaria de interesse especifico (Reurb-E)
acrescentando uma possibilidade legal inexistente no Estatuto da Cidade, trazendo a
oportunidade de nucleos informais consolidados e que ndo sdo classificados como sociais se
tornem regulares seguindo critérios simplificados da nova norma, independentemente das
condi¢des financeiras de seus ocupantes. A lei abarca ntcleos irregularidades que se formaram
nao por uma questao econdmica, mas por descumprimento da norma.

Vigente no territorio nacional a Lei n® 13.465/2017 (BRASIL, 2017) tem o intuito de
dar cumprimento ao comando constitucional que, por vezes, vinha sendo mitigado por leis que
pouco disciplinavam sobre a regularizagio fundidria urbana e rural. A iniciativa governamental
tem como finalidade legalizar a situagdo da propriedade e das ocupagdes de milhares de nucleos
familiares que hd décadas aguardam solucdo a sua situacdo precéria, conferindo seguranca
juridica a moradia'S.

Inimeras 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

15 Exposigdo de Motivos Interministerial - EMI n® 00020/2016 MCidades MP CCPR (item 7).
16 Tbidem EMI n° 00020/2016 Ministério das Cidades MP CCPR.
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(FERNANDES, 2000, p. 205). Entretanto, a lei de regularizacdo fundiaria, em termos de
ordenamento juridico, teve a finalidade de reorganizar os espagos urbanos a partir de um
instrumento corretivo para que o local considerado como irregular seja recepcionado pelo

ordenamento urbano da cidade e este ¢ o desafio que encontramos na pratica.

3.3 A Lei Nacional de Regularizacao Fundiaria — Lei 13.465/2017 e suas principais

inovacoes

O caminho percorrido no arcabouco juridico brasileiro para que se chegasse a esse
instrumento ¢ complexo e foi bastante lento. A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) atribui a
Unido a responsabilidade para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (artigo 21, inciso XX) que devem ser
seguidas pelos o¢rgdos da federacdo (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal)
compartilhando competéncia entre eles para promover programas de constru¢do de moradias,
melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento bésico (artigo 23, inciso IX). Os
Municipios também possuem a responsabilidade de zelar pela prote¢do do direito a moradia
(artigo 30, incisos I, I e VIII). Sob essa responsabilidade a Lei Federal n® 13.465/2017 veio
integrar o ordenamento juridico nacional com normas aprovadas pela Unido para todos os
demais entes da federa¢ao (BRASIL, 2017).

Ocupacdes irregulares segundo a classificagdo do IBGE (2010) sdo aglomerados
subnormais que tem seu enquadramento a partir dos critérios de padrdoes de urbanizacao e/ou
de precariedade de servigos publicos essenciais, nas seguintes categorias: invasao, loteamento
irregular ou clandestino, e areas invadidas e loteamentos irregulares e clandestinos
regularizados em periodo recente. Sdo constituidos de, no minimo, 51 unidades habitacionais
(barracos, casas, etc.) carentes, em sua maioria de servigos publicos essenciais, ocupando ou
tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) e
estando dispostas, em geral, de forma desordenada e/ou densa.

As inimeras leis promulgadas no Brasil visando o planejamento para o parcelamento
do solo ndo foram capazes de impedir ocupacdes irregulares de areas publicas, surgimento de
favelas e loteamentos informais ou clandestinos, o que promoveu a ascensao da periferia como
configuragdo urbana (SOUZA, 2001). Neste sentido a regularizagdo fundiaria ¢ considerada
como “o processo de intervengdo publica sob os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva

legalizar a permanéncia de populagdes moradoras de dareas urbanas ocupadas em
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desconformidade com a lei para fins de habitacao” (ALFONSIN apud FERNANDES, 2000, p.
216).

A regularizagdo fundidria, como instrumento da politica urbana, deve ser entendida
como o processo por meio do qual se estabelece um legitimo vinculo juridico entre um bem
imovel 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 regularizacao de
assentamentos irregulares e a titulagao de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado (artigo10 da Lei n° 13.465/2017) (BRASIL, 2017).
Visa integrar assentamentos irregulares ao contexto legal das cidades inovando em varios
procedimentos, sobretudo legais, mas o presente estudo se atentou, em especial, a simplificacao
de regras e procedimentos para inser¢ao do parcelamento irregular no ordenamento urbano que
rege o territdrio.

A lei inova ao reconhecer a possibilidade de regularizar parcelamentos em areas fora do
zoneamento urbano municipal, classificando como nucleo urbano todo assentamento humano
informal, com uso e caracteristicas urbanas, independentemente da propriedade do solo, ainda
que situado em 4rea qualificada ou inscrita como rural no territério do municipio. Inicialmente,
ainda nas disposi¢cdes da Medida Provisoria 759/2016 (BRASIL, 2016a), a regulariza¢ao
fundiéria rural havia sido prevista com a finalidade de legalizar a situagdo de milhares de
nucleos familiares que exploram a terra e dela retiram o seu sustento, conferindo seguranca
juridica a sua situagdo antes precéria'®. Na conversdo em lei federal houve a inclusdo da
possibilidade da regularizacdo fundiaria de “[...imdveis localizados em area rural, desde que a
unidade imobilidria tenha area inferior a fragdo minima de parcelamento prevista na Lei n°
5.868, de 12 de dezembro de 1972...]”!° (BRASIL, 2017), independente das formas de uso da

terra.

Da classificagdo dos ntcleos urbanos, surge a subdivisdo entre informais e informais
consolidados, sendo a primeira atribuida aos nticleos clandestinos, irregulares ou que nado foi
possivel realizar a titulacdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislagdo. A segunda

classificacdo se d4 para os ntcleos de dificil reversdo, considerando o tempo da ocupacdo, a

17 Direito real ¢ um conjunto de principios e regras que disciplina uma relagio juridica entre pessoas tendo em
relagdo 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. 1225 do Codigo Civil).

18 Tbidem EMI n° 00020/2016 Ministério das Cidades MP CCPR.

19 Lei que cria o Cadastro Ambiental Rural.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
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natureza das edificagdes, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos
publicos, atribuindo aos municipios a possibilidade de avaliagao e classificagcdo destes locais.

Como na medida provisdria, a lei manteve um limite temporal para aplicagdo das regras
de regularizag¢do, tornando-as possivel para nacleos urbanos informais comprovadamente
existentes e implantados, até a data limite de 22 de dezembro de 2016. Portanto, seguiu a regra
constitucional que confere aos Municipios?? a promog¢do do adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
(BRASIL, 2016a).

Além da regularizagdo fundiéria de aglomerados subnormais, classificados como baixa
renda, simplificou as regras para a regularizacdo de nucleos informais onde predominam
ocupagdes cujos moradores ndo se enquadrem como baixa renda ou de interesse social,
classificados como sendo de interesse especifico, subdividindo os processos de regularizacao
fundiédria em dois seguimentos especificos.

As formas de regularizacao fundidria sdo tratadas a partir da classificagdo social dos
ocupantes dos nucleos informais, a saber (BRASIL, 2016a):

a) REURB-S — Regularizacdo Fundiéria 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 nicleos informais que ndo se enquadrem na categoria social.

A classificagao do interesse visa exclusivamente a identificagdo dos responsaveis pela
implantagao ou adequacao 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, ndo condicionando que estes
locais sejam previamente classificados como ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social.

A regularizacao fundiaria de interesse especifico coloca no cenario das regularizagdes
fundiarias terrenos e nucleos onde geralmente se inserem edificagdes e residentes com renda e
condigdes sociais e de vida melhores que aqueles enquadrados como ocupantes da REURB-S,
mas que ainda ndo possuem uma moradia regularizada. Ou seja, possibilita tornar legal locais
consolidados ao longo dos anos com caracteristicas de um loteamento regular, entretanto, sem

aprova¢ao municipal, onde lotes sdo comercializados, residéncias edificadas, ruas sdo abertas

20 Artigo 30, inciso VIII, da Constitui¢do Federal.
2! Compreende a avaliagdo da renda familiar, que pode ser de no maximo cinco saldrios minimos nacional.
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e implantadas com um certo grau de organizacdo, mas ainda assim sem a autoriza¢ao do poder
publico.

Inovou a lei ao também possibilitar a regularizagdo de ocupacdes e edificacdes
irregulares em areas de protecdo ambiental, mediante apresentacdo de estudos e diagnostico
destas ocupacdes que podem ser consideradas passiveis de licenciamento. Sem o procedimento
da regularizacao fundiaria as edificagdes situadas em area de preservacao sao obrigatorios o
licenciamento ambiental, compensag@o ou até mesmo a demoli¢do. Estabeleceu, ainda, regras
simplificadas para aprovagdo da regularizacdo fundidria, possibilitando a dispensa de
equipamentos comunitarios ¢ melhorias habitacionais para esses locais, exigindo para a
regulamentacdo do nucleo infraestrutura considerada essencial, assim relacionadas no corpo da
lei: saneamento basico compreendendo abastecimento de agua e sistema de coleta e afastamento
de esgoto sanitario; iluminagdo publica e drenagem urbana quando necesséria??>. 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 nao essencial e que em
principio ndo seja necessaria para sua regularizagdo (4rea publica para futuros equipamentos,
area de lazer, area verde, largura minima de vias, asfalto, calgadas, arborizacdo e todas as
demais exigéncias na aprovacado regular de um loteamento) (BRASIL, 2016a).

A aprovacao dessa lei e sua implementacdo em todo o territério nacional foi muito
questionada sobretudo por arquitetos e urbanistas e seu respectivo Conselho de Arquitetura e
Urbanismo — CAU, que preza pela categoria, em razio da exigéncia de instalagao de requisitos
minimos de infraestrutura para locais passiveis de regularizacao, dispensando a estrutura de
instalagdo de equipamentos comunitirios e melhorias habitacionais, visto s6 exigir a
infraestrutura essencial (BRASIL, 2016a).

Todas as novas regras trazem um Onus aos municipios, cuja atribui¢do precipua esta
voltada na promog¢dao da regularizacdao fundiaria, ainda que os nucleos passiveis de

regulariza¢do deixem de atender aos requisitos minimos de leis municipais de ordenamento

22 Art. 36. O projeto urbanistico de regularizagdo fundiaria devera conter, no minimo, indicagao:

§ 1° Para fins desta Lei, considera-se infraestrutura essencial os seguintes equipamentos:

I - sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual;

II - sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou individual;

III - rede de energia elétrica domiciliar;

IV - solugdes de drenagem, quando necessario; e

V - outros equipamentos a serem definidos pelos Municipios em fung@o das necessidades locais e caracteristicas

regionais.
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urbano, uso e ocupagdo do solo, macrozoneamento e zoneamento e regras edilicias. Com a
regularizagdo fundidria pela lei atual os loteamentos informais regularizados permanecerao,
numa fase pos-Reurb, com deficiéncias urbanisticas a serem sanadas pelo municipio, sem que
seja possivel inseri-los numa classificagao de total regularidade perante as normas municipais
vigentes.

A necessidade de se estabelecer leis que regulam o espago decorre destas inconsisténcias
espaciais, ou seja, quando seu ordenamento ndao ¢ homogéneo, ndo ocorre de forma ordenada

em todos os locais do territorio e vao se adequando de acordo com as mudangas sociais.

O espaco ¢ a matéria trabalhada por exceléncia. Nenhum dos objetos sociais
tem tanto dominio sobre o homem, nem esté presente de tal forma no cotidiano
dos individuos. A casa, o lugar de trabalho, os pontos de encontro, os
caminhos que unem entre si estes pontos sdo elementos passivos que
condicionam a atividade dos homens e comandam sua pratica social
(SANTOS, 1979, p.172).

Propriedade e uso da terra, as formas e controle do planejamento e ordenamento do uso
do solo, sdo exemplos de forma de melhor adequagdo da cidade a sua populagdo, analisando as
leis brasileiras voltadas ao controle das ocupagdes do territorio.

Regularizar os nucleos urbanos informais traz seguranca e dignidade aos moradores,
gera qualidade de vida a comunidade e permite a correta gestdo do espago urbano, pois insere
estas areas, antes segregadas, no ordenamento da cidade.

Ao realizar a regularizagao fundiéria, o Municipio busca eficicia ao direito a moradia
digna e ordena o uso do solo urbano, convertendo meros locais de moradia em enderegos
formais, gerando informagdes para arrecadacao de tributos, tornando possivel o acesso a
financiamentos e dando seguranga aos ocupantes.

A regularizagdo fundiaria guarda como preceito mitigar ilegalidades da ocupagao
irregular, garantindo aos seus moradores cidadania e assegura aos municipios brasileiros o
exercicio da fungao social das cidades, melhorando a qualidade de vida da sua populacgao.

A Lei Federal n° 13.465 (BRASIL, 2017) promoveu alteracdes consideraveis a Lei
6.766 (BRASIL, 1979) disciplinando regras ao condominio de lotes e do loteamento por acesso
controlado (artigo 2°, §7° e §8° e artigo 4°, §4°) e sobre atividades de associagdo de moradores
de proprietarios de imoveis (artigo 36-A). Estes dispositivos regulamentam a figura do
condominio de lotes criada pela mesma lei 13.465/2017 e incorporada ao Cdodigo Civil de 2002
no artigo1.358-A (BRASIL, 2002).
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3.4 O Municipio de Jacarei e os reflexos do fendmeno da desmetropolizacio da capital Sao

Paulo

O fenomeno da urbanizagao brasileira se generalizou, a partir da década de 1970, e o
desenvolvimento das grandes cidades transbordou para as cidades intermediarias, ao lado de
cidades locais, adotando um modelo geografico de crescimento espraiado (SANTOS, 2008, p.
09), transformando espagos em uma verdadeira metamorfose, indicando uma nova fase da
urbanizagao (LENCIONI, 2015, p. 08).

Cidades proximas a Sdo Paulo, como Jacarei e Sdo José dos Campos, que distam 74 e
86 quilometros respectivamente, tendo como eixo a Rodovia Presidente Dutra, passaram a
compor uma zona de influéncia da metrdpole, transformando seus espagos e sofrendo os efeitos
da urbanizacdo. Embora seja algo mais perceptivel nas cidades maiores, ha uma mudanca na
urbanizagao que nao pode ser reduzida a questdo da escala ou a do tamanho da aglomeragado ou
da populagao (PEREIRA, 2008, apud LENCIONI, 2020, p. 175).

Pode-se, desse modo, falar em uma metropolizacio contempordnea da
“desmetropolizacao”, fenomenos que se ddo simultaneamente. O perfil urbano se torna
complexo, com tendéncia a onipresenca da metropole, através de multiplos fluxos de
informacdo que se sobrepde aos fluxos de matéria e sdo o novo arcabouco de sistemas urbanos
(SANTOS, 2008, p. 10). Pelas novas forcas de irradiacdo ou desconcentragdo, para todo o
territorio nacional, temos uma redefini¢ao 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¢ao poés-metropolitana de Sdo Paulo ocorreu de forma linear
em relacdo ao Vale do Paraiba, em direcdo ao interior paulista, ocasionando a urbanizagao
regional e uma mudanga paradigmatica na verdadeira natureza do processo de urbanizagdo
sinalizando a transformac¢ao da urbanizagdo metropolitana para a regional (SOJA, 2013, p. 150
apud LENCIONI, 2015, p.10).

Segundo aponta Miiller (1969), a importancia do fato urbano na regido pode ser
percebida pelo grau de urbanizacgdo, em relagdo ao municipio de Jacarei, sua populacao total
teve um grande crescimento populacional entre as décadas de 1934-1960, correspondente a
157,5%, passando de 10.922 para 35.754 habitantes. De acordo com o Censo Demografico de
1960, a populacdo urbana, ja naquela época, somava 79% de sua populagdo total. Com a
dinamiza¢do demografica e socioecondmica corroborada pela instalacdo de industrias na
regido, Jacarei foi classificada como médio centro industrial quanto ao volume de operarios e

quanto as caracteristicas de producao poli industrial, em razao da diversidade de industrias sem
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uma predominancia marcante, tornando-se uma das sete cidades mais importantes da regido ja
na década de 1960 (MULLER, 1969). De acordo com Domingos, Gomes e Nogueira (2022, p.
5), a partir dos anos 1970, as dindmicas populacionais de crescimento e migragao se atenuaram
sob o ponto de vista quantitativo, mas passaram a assumir nova significagdo em fung¢do de
diferentes processos globais de reestruturacdo (tecnoldgica e produtiva), amparados, no pais
por politicas, planos e programas de desenvolvimento nacional, regional, urbano.

A estrutura da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte — RMVPLN,
privilegiada pelas cidades situadas as margens da rodovia Presidente Dutra, teve essa
configuragdo da urbanizacdo regional refor¢ada pela ocupagdo das industrias em terrenos
situados as margens da estrada. Jacarei se encontra estrategicamente na regido, interligada a
rodovias que formam um sistema de transporte capaz de atender fluxos de carga, o que facilita

o escoamento de produgdo, como pode ser observado na tabela 1.

Tabela 1- Principais Rodovias em Jacarei

RODOVIAS (Nacional e Estadual) Interligacio

BR 116 — Rodovia Presidente Dutra Séo Paulo ao Rio de Janeiro

SP 65 — Rodovia Dom Pedro 1 Jacarei a Campinas

SP 70 — Rodovia Ayrton Sena Jacarei a Sdo Paulo

SP 70 — Rodovia Gov. Carvalho Pinto Jacarei a Taubaté (continuidade da Rod. Ayrton Sena)

SP 66 — Rodovia Henrique Eroles/ Geraldo Estrada Velha Sdo Paulo — Rio de Janeiro

Scavone

Fonte: Elaborado por Cintia Franco Alvarenga Abdo (2022)

Apesar de inserida em uma regido de forte dinamica econdmica a ocupagao urbana de
Jacarei, como toda cidade industrial brasileira, seguiu a ldgica da urbanizag¢ao precedida pela
“industrializacdo com baixos saldrios”, caracterizada pela desigualdade social, segregacao
espacial, degradacdo ambiental e a dificuldade de acesso aos servigos e infraestrutura urbanos
(MARICATO, 2003). Ha que se reconhecer os riscos da excessiva concentragdo urbana no
conjunto Sdo José dos Campos — Jacarei, como consequéncia direta das for¢as de mercado que
organizam as economias de aglomeracdo, carregando marcas da total auséncia de programas
regionais relacionados a organizagao do territorio no periodo de intensificagao destas ocupagdes
(MELLO; RIBEIRO MOREIRA, 2010, p. 83), o que limitou os municipios a elaborarem leis
para o uso do solo e deixou evidentes marcas de periferizagdo do territdrio.

Apesar da cidade ser “vista como um produto social” e para entendé-la busca-se
“relacionar o processo de reproducdo do capital ao de producao do urbano” (LENCIONI, 2017,

p. 79), as cidades se transformaram em espagos caoticos, que careciam de regulagdo, de
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politicas publicas para amenizar os problemas advindos de politicas economicas, desconectadas
da realidade social do pais. Com os municipios brasileiros acompanhando a evolucdo dos
processos de urbanizagdo, iniciaram as politicas voltadas ao melhor ordenamento do territorio.
Neste contexto, entender o desenvolvimento das cidades, acompanhando a evolugdo das leis
que regram as ocupagdes do territorio, possibilita compreender como as politicas publicas,
voltadas para melhoria no planejamento e ordenamento do solo, t€m buscado ganhos de
qualidade de vida e bem-estar, para o morar e viver da populagao.

Dentre os instrumentos urbanisticos do planejamento urbano desenvolvidos na
legislagao brasileira, pode ser citado o zoneamento, difundido no Brasil a partir do século XX.
Este instrumento ¢ caracterizado pela aplicacdo de um sistema legislativo, normalmente em
nivel municipal, que regula o uso e ocupagao do solo urbano por parte dos agentes de produgao
do espaco urbano, tais como as construtoras, incorporadoras, proprietarios de imoveis € 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 areas do solo
municipal. Ou: destinado a fixar as diversas areas para o exercicio das funcdes urbanas
elementares” (SILVA, 1995, apud FERNANDES, 2000, p. 219). Segundo Villaga (1999), o
zoneamento ¢ a legislagdo urbanistica que varia no espacgo urbano. No Brasil, o zoneamento
tem inicio no Rio de Janeiro e em Sao Paulo nas ltimas décadas do século passado. A principal
caracteristica do direito urbanistico refere-se ao fato de ser um instrumento normativo, a partir
do qual o poder publico atua no meio social € no dominio privado para ordenar o espaco no
interesse coletivo.

O planejamento urbano € o processo de desenvolvimento e gestdo de cidades, bairros e
comunidades, que envolve a andlise e estabelecimento de metas, objetivos e politicas para o
uso do solo, aregulacao da construcao e do desenvolvimento urbano, a elaboragdo de estratégias
de transporte e mobilidade, a gestdo ambiental e a melhoria da qualidade de vida dos habitantes.
O objetivo do planejamento urbano ¢ garantir um ambiente urbano mais saudavel, seguro,
eficiente e sustentavel, através da articulagdo e coordenagdo de diversas politicas publicas e
privadas, envolvendo a participagao da comunidade e o respeito aos direitos de propriedade e
ao bem-estar social. Esta realidade também pode ser verificada no municipio de Jacarei. E
possivel observar que essa preocupacao sobre o planejamento urbano visava proporcionar
melhor qualidade a quem vivia e se servia da cidade, entretanto, a atuagcdo do legislador
municipal esbarra na conjuncao de diferentes legislagdes, o que causa um embrolho juridico e

traz dificuldades quando se busca a regularizag¢do fundiaria.
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3.5 Finalidade do Direito Urbanistico na construcio de normas sobre o planejamento

urbano:

O Direito Urbanistico consiste em um conjunto de normas reguladoras da atividade
urbanistica voltadas ao planejamento urbano. O planejamento ¢ considerado um instrumento
juridico, que permite a “realizacao das mudancas necessarias a consecugao do desenvolvimento
econdmico-social” (SILVA, 2010, p. 88, apud INSTITUTO SOMA, 2021). Um dos maiores
problemas da atualidade sdo os inegaveis efeitos negativos que a urbaniza¢do?® traz para a
cidade ¢ o direito urbanistico tem como finalidade contribuir ¢ trazer solugdes, buscando meios
de organizacdo do territdrio através de intervencdes do Poder Publico (DOMINGUES;
DALLARI; DI SARNO, 2011, p. 61). Inicialmente com a finalidade de embelezar as cidades,
o urbanismo passou a ser regrado ao longo dos anos, através de normas de desenvolvimento,

funcionalidade, racionalizacao do uso ¢ ordenamento do solo.

O urbanismo se apresenta como uma ciéncia do estabelecimento humano,
preocupando-se substancialmente com a racional sistematiza¢cdo do territorio,
como pressuposto essencial e inderrogavel de uma convivéncia si e ordenada
dos grupos de individuos, que nele transcorre sua propria existéncia (TESTA,
1974, p.10 apud SILVA, 1997, p. 25).

A atividade urbanistica decorre de uma funcdo publica e, portanto, ¢ executada pelo
Poder Publico. Segundo Meirelles (1994, p. 378) a finalidade desta atividade deve buscar a
organizacdo dos espagos de modo a proporcionar melhores condi¢cdes de vida ao homem na
comunidade, através de intervengdes na propriedade publica e privada por meio de instrumentos
normativos (leis e outras normas). No entendimento de Canuto (2010), a fundamental
importancia da atividade urbanistica visa atribuir ao Estado as regras para ditar o planejamento,
politicas publicas e estruturacdo do espaco, apontar estratégias na solugdo de problematicas do
parcelamento do solo e do planejamento urbano e assim desenvolver a fungao social da cidade.
Essa abordagem social para a questdo urbana foi inaugurada com a Constituigdo de 1988,
quando a politica urbana deixou de ser entendida como modernizagdo do espago urbano e

passou a se identificar como direito a cidade (SANTOS, 2017, p. 25).

23 Emprega-se aqui o termo urbanizagdo para designar o fendmeno de concentragdo urbana, ndo apenas do
crescimento da cidade, mas para designar o processo pelo qual a populagdo urbana cresce em propor¢ao superior
a populagdo rural (SILVA, 1997, p.21).



45

Na fungido social da cidade, entrevé-se um lugar, ndo apenas geografico e de
reunido de pessoas, mas um espago para habitagdo, trabalho, circulagio, lazer,
integragdo entre os seres humanos e o crescimento educacional e cultural.
Quanto a funcdo social da propriedade, explicita-se a sua utilizagdo com base
no interesse geral e ndo individual (CANUTO, 2010, p. 117).

Estudar o Direito Urbanistico ¢ o planejamento urbano ¢ de fundamental importancia
para o planejamento urbano e regional e contribui para entender os processos da politica urbana.
Segundo Penalva Santos (2017) a politica urbana tem uma dimensao regulatéria de uso do solo,
mas também outra dimensdo relativa ao fomento do desenvolvimento urbano, ou seja, sua
funcdo ¢ exercida através da regulacdo do espago pelas leis e outros regulamentos, mas ha a
necessidade de adequacao as transformagdes socioecondmicas que ocorrem ao longo do tempo,
sendo o Poder Publico o responsavel por mediar os conflitos de interesses que surgem pela terra
urbana, privilegiando interesses coletivos, o que nem sempre acontece € faz com que as disputas
pela terra tornem-se cada vez mais acirradas, o que por consequéncia acaba por elevar o
estimulo a ocupagdes irregulares. Isso porque, no que se refere a habitagdo, as cidades nao sao
pensadas e construidas para atender ao direito a moradia de forma justa, o que se verifica ¢ que
o capital molda as cidades para satisfazer interesses financeiros. (NUNES, 2019, p. 62). No
Brasil, o excesso de rigor das normas urbanisticas e o alto pre¢o das moradias regulares resultam
na construcao das moradias pelos proprios moradores com a auséncia total do cumprimento da
legislagdo urbanistica.

O planejamento urbano aparece, entdo, como atividade que organiza e operacionaliza
as contradi¢des do desenvolvimento desigual e combinado, fruto da divisdo social do espago.
Atividade organizadora e operacionalizadora que ¢, o planejamento baseia-se numa
racionalidade técnica deduzida de premissas ideais, mas encontra pela frente uma realidade
complexa e, sobretudo, contraditdria, poucas vezes passivel de tratamentos técnico-racionais
(CAMARGO; LAMPARELLI; GEORGE, 2007, p. 13). No campo da legislagdo 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
mudanca dessa cidade a fim de transforma-la em um territorio mais efeito a justi¢a social,
inclusive disputando o sentido ético desse conceito. Assim, o direito urbanistico constitui-se
num conjunto de normas urbanisticas que objetivam organizar os espagos urbanos, promovendo
melhores condi¢cdes de vida e justica social a sociedade (SAULE JUNIOR, 1997, apud
FERNANDES, 2000, p. 130).
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3.6 A Regulariza¢do Fundiaria na Pratica e os Desafios ao Zoneamento Urbano Municipal

O cenadrio das cidades brasileiras ndo esta em consonancia com o que a Lei 6.766/1979
(BRASIL, 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
superconcentragdo do capital demandado pela industrializagao, promovendo aumento crescente
de populacdo que, quando ndo estd empregada, se “aloja” e ndo “habita” as cidades,
manifestando uma série de problemas urbanos (SPOSITO, 1988, p. 85). A consequéncia do
ritmo acentuado do crescimento populacional urbano, associado a auséncia do poder publico,
deu margem a irregularidades na ocupacao do solo, sem a observancia da norma, o que impediu
a concretizagdo do direito social a moradia e produziu reflexos negativos em matéria de
ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo saude publica®®. A invasio de
terras, espontanea ou organizada, ¢ uma alternativa habitacional que faz parte da estrutura de
provisao de habitagdao no Brasil (MARICATO, 2002, p. 82).

A Lei Federal n° 13.465 institui procedimentos administrativos capazes de legitimar a
propriedade a ocupantes de nicleos urbanos informais consolidados em todo o Brasil (BRASIL,
2017), legalizando a moradia de milhares de pessoas que vivem em situagdo irregular em
relacdo a cidade.

Analisando a lei federal ¢ possivel identificar que o principal problema encontrado ¢ a
simplificacdo de regras para aprovagdo da regularizacdo fundiaria, dispensando que o local
irregular observe a lei de parcelamento do solo, exigindo apenas a instalagdo de infraestrutura
essencial, independentemente de onde esteja localizado o nucleo informal, seja em area urbana
ou rural. Com isso, a lei delegou aos municipios a competéncia de avaliar as questdoes de
infraestrutura dos locais a regularizar, com o critério de exigir ou dispensar obras e
equipamentos que em principio ndo seja necessaria para sua regularizacao (area publica para
futuros equipamentos, area de lazer, area 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
regularizagdo fundiaria, ainda que os nucleos informais deixem de atender requisitos minimos
das leis municipais de ordenamento urbano, uso e ocupag¢do do solo, macrozoneamento,

zoneamento e regras edilicias. Ou seja, considerando que muitas vezes os municipios possuem

24 Tbidem EMI n° 00020/2016 Ministério das Cidades MP CCPR.
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problemas de disponibilidade de or¢amento, a dispensa de infraestrutura na regularizagdo
fundiaria de interesse especifico, descartando o potencial financeiro de seus moradores, pode
significar a oneracdo futura do ente publico para concretizar a regularidade completa destes
locais, principalmente porque o mapa de localizagdo dos nucleos irregulares de interesse
especifico de Jacarei (figura 8) aponta que a maior parte destes locais estdo fora da area urbana
e longe de equipamentos publicos e infraestrutura.

Outro problema enfrentado pelo municipio ao promover a regularizacdo fundiaria a
margem das suas leis de planejamento urbano reside na aplicagdo das regras de
macrozoneamento e zoneamento para os nucleos informais consolidados, justamente pela
auséncia de atendimento as regras municipais. Ou seja, mesmos regularizados tais locais nao
se enquadram ao zoneamento municipal, sem que se observe o plano diretor de ordenamento
territorial e a lei de uso e ocupacgao do solo, simulando uma situagao que nao regulariza o nucleo
de fato as leis municipais na medida em que o local ndo se integra a estas normas. Embora a
legislagdo fundiaria tenha inovado em varios procedimentos, buscando inserir de forma legal
nucleos informais consolidados no territorio, passando de irregulares para regulares, ao término
do procedimento de regularizacao fundidria o local ainda permanecerd estranho ao zoneamento
da cidade, dificultando a possibilidade de atender plenamente as fung¢des sociais da propriedade.

Mesmo que atendidas as exigéncias minimas da lei fundiaria, dada a simplificacdo de
suas regras, muitos questionamentos surgem em Aambito municipal em relagdo a qual
zoneamento enquadrar os nucleos, dada sua localizagdo, formas de ocupagdo, que em geral ndo
obedecem as normas de adensamento, taxa de ocupacdo e coeficiente de aproveitamento do
solo, desrespeitando o zoneamento, seriam inseridos em qual categoria? Quais adequacdes de
ordem legal deverao incidir que possibilitem a inser¢do 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 construgdes, desdobro, unificacdo e fusao de
lotes? Ainda que se admita o desdobro, como proceder? Qual metragem minima utilizar, pois
muitos dos imoveis ndo terdo sequer a metragem especificada na regido a partir da classificagao
municipal? Estas sdo questdes importantes que devem ser consideradas neste processo.

A regularizagdo traz a tona a necessidade da definicdo de novas outras regras para os
locais antes informais e agora regularizados, devendo se estabelecer novos instrumentos
urbanisticos que possibilitem a adequacdo 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, para que a partir da finalizagao

de sua regularizacdo o local possa entdo se enquadrar as leis municipais, sobretudo no que
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compete ao uso e ocupagao do solo. Devera o municipio prever mais um tipo de zoneamento
apos a regularizagdo fundiaria, para assim solucionar possiveis conflitos entre os parametros
urbanisticos existentes e a realidade adotada para a regularizagdo (menos restritiva)? Sao
questdes que demandam ao municipio analise e planejamento para solugdo dos conflitos das
areas em processo de regularizacdo fundidria, em especial aos nucleos de interesses especifico
(Reurb-E), frente ao ordenamento urbano da cidade, de forma a viabilizar a concreta adequacao
de locais informais, ja que para essa categoria de regulariza¢do ndo ha previsao da instalagdo
de ZEIS dado que o local ndo ¢ de baixa renda, em que pese ser irregular.

Analisando as leis municipais de Jacarei, 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 adequagdo da cidade as
demandas da populacao, apesar das influéncias do setor financeiro na organizacao da cidade. A
lei de regularizacdo fundidria por sua vez tem como ponto positivo a finalidade de trazer
seguranca ¢ dignidade aos seus moradores, possibilitar qualidade de vida a comunidade e
possibilitar ao poder publico a correta gestdo do espaco urbano, inserindo 4reas antes a margem
do ordenamento da cidade. Ao promover a regulariza¢cdo fundiaria, o municipio efetiva o direito
a moradia digna e ordena o uso do solo urbano, convertendo meros locais de moradia em
enderegos formais, dando seguranca aos ocupantes.

Em face de tantas concepcdes vigentes sobre o que vem a ser regularizagcdo fundidria,
parece 6bvio que estamos lidando com um fenomeno que integra diferentes dimensoes. De fato,
nossa compreensao tem avangado no sentido de que a regularizagio fundiaria € 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 ocupagdo do
territorio, ndo foi capaz de conter a ocupagdo espontanea e irregular em Jacarei que, como
muitos municipios brasileiros vé-se hoje com a tarefa de regularizar nucleos informais
consolidados, inserindo-os nas politicas sobre o planejamento urbano. A execucdo da lei de
regularizagdo fundiaria, entretanto, tem demonstrado que referidos nucleos, mesmo apos a
regularizagdo, continuardo, por muito tempo, distantes da realidade do ordenamento da cidade.
O que se vé na concretude da lei ¢ a transformagao dos padroes de urbanizagado, trazendo novos

desafios em proporcionar aos seus moradores a inclusdo, fruicao da cidade e da sua propriedade.
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Ou seja, a regularizacdo fundidria ainda esta bem distante de proporcionar o pleno exercicio da

cidadania.

3.7 Diferencas legais na exigéncia de infraestrutura entre Loteamentos e Nucleos

Informais Consolidados

As diferencas na exigéncia de infraestrutura entre loteamentos e nucleos informais
consolidados encontram respaldo nas leis que os regulamentam. A Lei Municipal n® 5.867/2014
exige de loteamentos a serem aprovados e implantados uma extensa lista de infraestrutura
(JACAREI, 2014), somadas as exigéncias da Lei Federal n® 6.766 que define as regras do
parcelamento do solo urbano (BRASIL, 1979). J4& a nova lei que possibilita a regularizagao
fundidria de nucleos informais deixa de exigir muito desta infraestrutura, simplificando
procedimentos e priorizando o que considerou como infraestrutura essencial, com regras mais
brandas e que desfavorecem a organizagdo do territorio. O objetivo desta Lei foi dinamizar o
processo de regularizacdo e tornar o procedimento para sua aprovacdo menos burocratico,
guardando como preceito mitigar ilegalidades da ocupagdo irregular e facilitar sua inser¢ao no
ordenamento urbano do municipio. E amplamente reconhecido que bilhdes de pessoas em todo
o mundo sofrem por ndo terem acesso a servigos e direitos bésicos na cidade, e que esse
contingente s6 aumentou ao longo das ultimas décadas (BALBIM, 2018, p. 16). No Brasil, essa
situacdo ndo ¢ diferente.

Considerando estes aspectos, ¢ importante demonstrar as diferengas entre as exigéncias
de infraestrutura a serem atendidas na aprovacdo regular de um loteamento (ainda ndo
implantado) e a flexibilizacdo da exigéncia de infraestrutura em relagdo a aprovacdo da
regularizagdo fundidria de nicleos urbanos informais (consolidados no territdrio). Esta analise
se estruturou a partir das leis federais e municipais de Jacarei que disciplinam as matérias,
tracando um contraponto em suas exigéncias, considerando a inser¢do do ntcleo regularizado
no ordenamento urbano da cidade.

O parcelamento do solo urbano, disposto pela Lei Federal n® 6.766 (BRASIL, 1979),

prevé o uso da terra sob as formas de loteamento?® e desmembramento?® e estabelece que suas

25 Art. 2°, § 1° Considera-se loteamento a subdivisido de gleba em lotes destinados a edifica¢do, com abertura de
novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificagdo ou ampliacdo das vias
existentes.

26 Art. 2°, §2° Considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com
aproveitamento do sistema viario existente, desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros
publicos, nem no prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos ja existentes.
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regras devem ser complementadas por normas estaduais e municipais. A infraestrutura dos
parcelamentos instituida pela norma federal deve conter equipamentos urbanos de escoamento
das aguas pluviais, iluminag@o publica, esgotamento sanitario, abastecimento de dgua potavel,
energia elétrica publica e domiciliar, vias de circulagao, implantagdo de equipamento urbano e
comunitéario, bem como a provisdo de espagos livres para uso publico. Além da infraestrutura
geral, determina que os lotes?’ terdo area minima de 125m? (cento e vinte e cinco metros
quadrados), deverao respeitar faixa ndo edificavel ao longo de cursos d’agua e faixa de dominio,
que as vias deverao se articular com as demais existentes e deverao indicar areas que passarao
a ser publicas e de dominio dos municipios. Veda a implantacdo de loteamentos em éareas de
risco definidas como nao edificaveis também pelo municipio. Sdo regras primarias para a
aprovagdo de locais que futuramente abrigardo um nimero consideravel de concentragdo de
pessoas e, portanto, primam pela qualidade dos espagos das futuras moradias (BRASIL, 1979).

Complementando a regra federal, ao Municipio de Jacarei coube a edicdo da Lei n°
5.867, que disciplina que os projetos de loteamento destinados ao uso habitacional deverao
garantir o uso multifuncional urbano, sob pena de ndo serem aprovados. Essa exigéncia visa,
justamente, que o loteamento atenda de modo pleno seus moradores e, para isso, determina a
lei diversas infraestruturas para sua implantagdo (JACAREI, 2014). A lei municipal disciplina
os seguintes requisitos de infraestrutura para projetos de urbanizagdo sob a forma de
loteamento: abertura de vias de circulagdo; demarcagao das quadras, lotes e areas publicas com
marcos de implantagdo; sistema de abastecimento de agua potavel, pontos para instalagdo de
hidrantes; sistema de coleta, afastamento e tratamento de esgoto; implantacdo de guias, sarjetas,
pavimentagao e sinalizacdo vidria em todas as vias; rede de energia elétrica para distribui¢do
domiciliar e instalacdo da ilumina¢do publica completa; sistema de drenagem de aguas pluviais;
arborizagdo do vidrio, da area verde e plantio em areas de preserva¢do permanente; gramar a
area de lazer; abertura de ciclovias quando necessario, para garantir o percurso interligado as
ciclovias existentes e as projetadas; rebaixamento das calgadas para proporcionar acessibilidade
as pessoas com deficiéncia. O comando municipal prevé ainda que para a implantagdo de um
loteamento deverdo ser reservadas areas publicas destinadas a area verde® (percentual de 5%),

area de lazer?® (percentual de 5%) e érea institucional®® (percentual de 5%), considerando a

27 Art. 2°, §4° Considera-se lote o terreno servido de infraestrutura basica cujas dimensdes atendam aos indices
urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe.

28 Espaco livre no qual predominam as 4reas plantadas de vegetagdo, correspondendo, em geral, o que se conhece
como parques, jardins ou pragas.

29 Area destinada ao uso publico para lazer, como pragas e parques.

30 Area destinada a edificagdo de equipamentos comunitarios.
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metragem total do empreendimento. Estas areas sdo essenciais para prover espacos destinados
a conservagao ambiental, contemplacdo, esporte, recreacdo e possibilitar a construcao de
equipamentos publicos voltados aos seus futuros moradores, como escola, posto de saude,
espaco de atendimento social etc. Além das areas publicas, obriga a transferéncia de area
(percentual de 2%) para atender a politica publica municipal para implanta¢do de programas
habitacionais de interesse social (moradia popular) (JACAREI, 2014).

Voltando para analise da regularizacdo fundidaria, é possivel verificar que o intuito da lei
federal ¢ buscar a inclusdo dos ocupantes de ntuicleos informais no uso da cidade ou, como cita
Balbim (2018) possibilitar uma “cidade para todos”, expressdo utilizada pela ONU na

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Habitagdo e Desenvolvimento Sustentavel (Habitat II):

(...) referente a fruicdo e ao uso igualitirios de cidades e assentamentos
humanos, almejando promover inclusao e assegurar que todos os habitantes,
das geracdes presentes e futuras, sem discriminagdes de qualquer ordem,
possam habitar e produzir cidades e assentamentos humanos justos, seguros,
saudaveis, acessiveis, resilientes e sustentaveis para fomentar prosperidade e
qualidade de vida para todos (NOVA AGENDA URBANA, item 11 apud
BALBIM, 2018, p. 24).

Viabilizar a regularizag¢ao fundiaria, assim, mais do que assegurar a fun¢ao social das
cidades, visa a seguranca ¢ a dignidade de moradia, dinamiza a economia brasileira®'. Com a
exigéncia apenas da infraestrutura considerada essencial, a lei simplifica e deixa de exigir obras
€ equipamentos que certamente contribuiriam para diminuir a distancia de infraestrutura dos
nucleos em processo de regularizagdo em comparagdo a um loteamento regular, limitando-se a
prever eventuais medidas de adequacdo para correcdes de desconformidades sobre a
mobilidade, acessibilidade e demais infraestruturas, quando necessarias ou se a Administragao
Publica assim entender como importante.

No quadro 1 sdo listadas as respectivas infraestruturas e as leis citadas, possibilitando

verificar as diferencas das exigéncias legais:

31 Ibidem EMI n° 00020/2016 MCidades MP CCPR.



Quadro 1- Infraestrutura para loteamentos exigida pelas legislagdes de uso do solo
LEI n° 6766/79 LEI n° 5867/14 LEI n° 13465/17

INFRAESTRUTURA SIM NAO SIM NAO SIM NAO

Escoamento dguas X X X
pluviais
Iluminagdo publica

Esgotamento sanitario

oo A A
oo A A

X
X
Abastecimento de dgua X
Energia elétrica X

domiciliar

Demarcagado de quadras X
Equipamento comunitario X

Area de Lazer X

Gramar drea de lazer X
Area Institucional X

Area Verde X

AR A A A A K
A

Area para  programa X
habitacional
Lote minimo de 125m? X

Demarcacao de lotes X

o

Guias e sarjetas
Acessibilidade X

Faixa nao edificavel X

>~

Vias de articula¢do
Vias de circula¢do X

Abertura de ciclovias

Ao A A A A A KA

Pavimentagdo de vias

Sistema de drenagem X*

>

Sinalizagdo viaria

ST I

>

Arborizagdo

T R o T T B

Proibi¢dao de ocupagdo de X X*

areas de risco

o

Proibi¢do de ocupagdo de X X*
areas de preserva¢do
Plantio de dreas verdes e X X X

de preservagdo

>

Pontos para hidrantes X X
Sistema de coleta de lixo X X X

*depende de analise sobre necessidades locais determinadas pelo Municipio

Fonte: Elaborado por Cintia Franco Alvarenga Abdo (2021)
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Pelo que se apresenta, ¢ possivel identificar que a lei municipal de uso, ocupagdo e
urbanizagao do solo de Jacarei estruturou os requisitos da infraestrutura para os loteamentos em
aprovagao no territério municipal, melhorando as condigdes gerais impostas pela norma federal
de 1979.

Comparando a lei de regularizacdo fundidria, esta exige apenas cinco requisitos de
infraestrutura como obrigatorios e os classifica como essenciais para que o nucleo passe da
condigo de irregular para regular, inserindo-o no ordenamento municipal. E preciso reconhecer
que a necessidade de inser¢ao de nucleos irregulares no ordenamento do municipio fez com que
o legislador federal simplificasse sua aprovagao, limitando-se a exigir obras de infraestrutura
voltadas basicamente para o saneamento.

Os demais requisitos de infraestrutura que dispdem as leis de parcelamento e uso do
solo, seja da norma federal ou da municipal, certamente serdo alvo de investimentos futuros e
a longo prazo pelo Poder Publico, mesmo nos locais informais em que a populagdo possa vir a
ser classificada como de interesse especifico (Reurb-E), que pela lei devem prover as obras de
regularizagdo fundidria.

A lei de regularizacao fundiaria aponta uma nova diplomacia, que tem como base a
geopolitica das cidades e pretende transformar padrdes de urbanizacao e de uso e preservacao
do meio ambiente. Devemos ter em mente que acessar servigos urbanos basicos, ter moradia
digna, obter respeito e valorizagdo dos direitos humanos na cidade sdo problemas de longo
tempo reconhecidos, que historicamente justificam revisdes de politicas e acordos
internacionais e nacionais (BALBIM, 2018, p. 17).

Considerando a infraestrutura exigida pela lei do municipio de Jacarei, os nucleos
informais mesmo apos a regularizagdo continuardo, por muito tempo, distantes da realidade de

um loteamento formalmente implantado.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Pela analise realizada foi possivel verificar que ha muitos entraves ao planejamento
urbano municipal na aplicacdo da lei de regularizagdo fundiéria, sobretudo em razao das
discrepancias verificadas entre as exigéncias de infraestrutura exigidas por leis municipais
existentes ha décadas comparadas as exigéncias de infraestrutura essencial, consideradas
minimas, que a nova legisla¢do federal previu. Adaptar o municipio aos recentes regramentos
pode implicar no reconhecimento e aceitacdo da precariedade de locais que mesmo

regularizados continuardo segregados das regras gerais do ordenamento urbano da cidade.

A analise ao material estudado sobre o tema proposto resultou nas analises que se faz a

partir deste Capitulo.

4.1 O Processo de Urbanizacao, a Legislacdo e a Formacao do Municipio de Jacarei

E importante estudar a histéria do municipio de Jacarei a partir da demarcagao de limites
do seu territério e a disposi¢ao das propriedades privadas, pois isto possibilita entender como
se deu a formagdo da cidade e a distribuigdo de suas terras como marco do inicio de seu
planejamento territorial. A ocupagdo das terras paulistas se iniciou ainda no século XVI,
primeiramente com alguns pontos do litoral, mas que, em meados do século X VII, ja se estendia
para o interior, particularmente em funcao da outorga da Coroa aos donatdrios os principais
encargos da urbanizagdo como solucdo de colonizacdo e dominio (RIBEIRO-MOREIRA;
ZANETTI, 2012, p. 3).

De acordo com Benedicto Sérgio Lencioni (1994, p.66), a formacdo dos velhos
municipios do Vale do Paraiba deu-se de forma natural, decorrente de uma necessidade primaria
de ocupagdo territorial e da instalagdo de pontos de apoio a penetragdo, as cidades de passagem
que propiciaram acesso as Minas Gerais e ao litoral. Para Miiller (1969, p. 17) Jacarei veio a se
constituir o primeiro centro urbano na rota de penetra¢ao pelo vale médio do Paraiba, pela
influéncia do Rio Paraiba do Sul (e de suas varzeas) e como via natural de passagem e centro
de irradiacdo do povoamento da regido (GOMES; OLIVEIRA, 2013, p. 194).

Essa ¢ a realidade regional, na qual processo de divisdes territoriais e formagdo dos
municipios ndo obedecia a uma logica matematica, ndo se fazendo de forma geométrica, mas

sim a partir dos limitadores impostos pelas barreiras naturais (um rio, uma montanha). Dadas
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as suas particularidades geomorfolédgicas, o trecho paulista, paralelo a faixa litoranea em sua
maior parte, permitiu um modelo quase geométrico. Assim se estabeleceu uma linha de cidades,
a cerca de 100 km da costa, com qual se estabeleceu ligacdes a cada 50 km, segmentos em que
se situaram novos centros urbanos a meio caminho (PATROCINIO, 2012, p. 25). Sérgio
Buarque de Holanda (1995, p. 16) descreve que os portugueses foram “semeadores” de cidades
irregulares, nascidas e crescidas ao deus-dard, rebeldes a norma abstrata. Esse tipo de
aglomerado urbano “ndo chega a contradizer o quadro da natureza, e sua silhueta se enlaga na
linha da paisagem”.

Jacarei foi o décimo terceiro nucleo surgido entre os atuais 645 municipios do estado de
Sao Paulo. Em 1652, era uma paragem e com a elevagao de Jacarei a vila, em 1653, constituiu-
se o primeiro niicleo urbano do médio Vale do Paraiba, na rota de penetracao do bandeirantismo
(PATROCINIO, 2012, p. 31), vindo a se tornar cidade em 3 de abril de 1849. Por volta de 1840,
o café dominava a economia regional, assinalando o apogeu dessa producdo entre os anos de
1836 ¢ 1886. E neste periodo que se conclui a ocupagio de fato de todo o territorio vale
paraibano e se consolida uma verdadeira estrutura urbano/regional, organizada em zonas de
fungdes especificas — produtoras, corredores de escoamento e portos (RIBEIRO-MOREIRA;
ZANETTI, 2012, p. 6).

4.2 O Inicio do Planejamento Urbano de Jacarei

Ao entender o processo de ocupagdo do municipio de Jacarei e a organizagdo de seu
espaco ¢ possivel identificar acdes e intervencdes fisicas no espago da cidade, que a alteraram
com propostas e obras de embelezamento, saneamento, sistema viario, espagos publicos e
privados. Para Ultramari (2009), quando had preocupa¢do em organizar a maneira como a
propria cidade se constroi, estamos diante do planejamento urbano.

Os estudos do desenho urbano, do planejamento e as acdes praticadas através do
urbanismo sdao fundamentais para contribuir € melhor explicar as necessidades de adequacdes
da conformagao da cidade como forma de melhorar os espagos urbanos. Novamente, Ultramari
(2009) define que a inser¢ao de questoes relativas as relacdes da sociedade ao desenho proposto
para a cidade parece aproximar o conceito de urbanismo ao de planejamento urbano.

A ocupagao territorial de Jacarei estd associada as vias de circulagdo naturais, como o
Rio Paraiba do Sul, e a caminhos promovidos por incursdes exploratérias da cidade de Sao
Paulo, nos séculos XVII e XVIII. Durante esse periodo, mais que os fatores de ordem

econdmica, as caracteristicas geofisicas, em forma de canal, por onde corriam as dguas do rio
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Paraiba do Sul, constituiriam os principais fatores condicionantes de sua organizacdo espacial,

favorecendo a localizag¢ao dos primeiros povoados (RIBEIRO-MOREIRA; ZANETTI, 2012).

Figura 2— Jacarei — Século XVIII

Fonte: Pessoa, Bandeira e Lago, 2011.

A partir de sua elevagdo a vila, houve a necessidade de limitar seu territoério como forma
de desmembra-lo de sua vila matriz. Jacarei detinha a maior faixa de terras na época em relagdo
aos povoados vizinhos. A limitagdo territorial entre Jacarei e Sao José dos Campos se deu em
1767, quando houve o desmembramento de terras correspondente a 1.118km? de Jacarei, em
favor de Sao José dos Campos. Em 1812, Paraibuna ¢ elevada a categoria de Freguesia e Jacarei
perde uma éarea de 714km? neste processo. Em 1825, hé registros das divisas e distancias
estabelecidas entres as vilas de Sdo Sebastido, Sdo José, Mogi das Cruzes e para a capital da
provincia, Sdo Paulo. Em 1841, ¢ a vez de Santa Branca ser elevada a Freguesia e mais 270km?
sao desmembrados. Do territério original, com cerca de 2.555km? restaram 453km?
(LENCIONI, 1994).

Naquela época, o Estado possuia uma série de privilégios na organizagdo do espaco
urbano. E ele quem tem o poder de instituir e disciplinar por meios de atos administrativos e
leis as normas de organizacdo e uso do solo em escalas variadas, disciplinando as regras para

todas as cidades do seu territorio. E possivel identificar com essa postura estatal atos de
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planejamento urbano, que remetem ao futuro, numa tentativa de simular os desdobramentos de
um processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,
inversamente, melhor tirar partido de provaveis beneficios (SOUZA, 2002, p. 54).

Atos, do inicio da Republica, contribuiram para a organizagdo dos municipios, atraveés
da lei n® 16, de 13 de novembro de 1891, em que o Estado de Sdo Paulo confirmou os limites
existentes e fixados em cada municipio, disciplinando regras para resolver possiveis
reclamagdes sobre limites e divisas (LENCIONI, 1994). Em 1907, foi expedido o Decreto n°
1.53 regulamentando a Lein® 1.038/1906 que tratava da organizacao municipal. De acordo com
Ana do Patrocinio (2012, p.21), dados encontrados no Relatorio Provincial, datado de 1855,
demonstram que existiam em Jacarei 96 propriedades rurais, das quais 48 eram fazendas de
café, consideradas prosperas e as maiores do municipio. Segundo a autora, das quase 100
propriedades listadas, 72 deveriam ser, provavelmente, fazendas médias ou pequenas de café,
ou ainda voltadas para a produ¢do agricola de subsisténcia, demonstrando o predominio na
atividade rural no fim do século XIX e uma cidade voltada para a atividade no campo.

O café atingiu seu auge na década de 1860, quando surgiu no Vale uma nova aristocracia
—a dos bardes do café. Varios prédios foram construidos, foram abertas novas ruas e calgadas,
ergueram-se igrejas e edificios publicos, o comércio floresceu (PATROCINIO, 2012). Numa
economia emergente as obras eram feitas em favor do produto agricola predominante, o café,
procurando-se proporcionar obras para melhorias em estradas, reforma de pontes, aterramentos.
Havia preocupagao com o ordenamento do espago urbano, as cidades do Vale do Paraiba viram-
se embelezadas com residéncias térreas apalagadas ou sobrados imponentes, simbolos da
presenca dos fazendeiros, importante elemento da vida dos centros urbanos (PATROCINIO,
2012, p. 142).

Intervencdes como estas realizadas a época demonstram, a intengdo em dispor de uma
cidade que atenda aos interesses econdmicos e os reflexos desta preocupagao demonstram atos
de planejamento urbano. Ultramari (2009) define o urbano como um conjunto de forgas
culturais, sociais € econdmicas, cuja expressao fisica, responsavel, inclusive, para a reproducao
desse fendmeno, era a cidade. O planejamento urbano esta vinculado ao entendimento mais
tradicional da cidade, ou seja, aquele que a planeja, tem como ideal definir como devera ser seu
futuro, quais os caminhos a seguir, as prioridades a adotar, os espagos a ocupar e a nao ocupar,
as obras a serem realizadas.

No caso de Jacarei o desenvolvimento da cidade neste periodo decorreu da intensa
atividade cafeeira e, a partir da sua prospera economia, a cidade passou a ter importancia,

sobretudo, para o escoamento da producao agricola e pouso de seus fazendeiros. A hegemonia
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dos fazendeiros no poder politico, também estavam presentes na constru¢do de
empreendimentos econdmicos e diversos investimentos em ferrovias, bancos e inimeras outras
atividades urbanas (KOWARIK, 1987, p.62 apud PATROCINIO, 2012, p. 142), oferecendo ao
municipio a indispensavel infraestrutura para os empreendimentos industriais € uma nova
viabilidade econdmica.

Com relacao a propriedade privada a Lei de Terras n° 601, de 18 de setembro de 1850
promulgada por Dom Pedro II, permitiu separar as terras publicas (devolutas), daquelas
adquiridas por titulo de sesmaria’? e das aquisi¢des simples por posse mansa e pacifica
(BRASIL, 1850). Segundo Pereira (2021), essa politica teve por iniciativa a necessidade de
regulagdo sobre a terra publica e contencdo da aquisicdo de terras pela posse, que vinham
ocorrendo no Brasil desde a declaracdo da independéncia em 1822, possibilitando a conversao
do regime de sesmaria em propriedade plena. De acordo com Whitaker Ferreira (2005, p. 1), a
terra ainda ndo tinha valor comercial, mas essas formas de apropriagdo ja favoreciam a
hegemonia de uma classe social privilegiada.

A Lei de Terras conferiu estatuto juridico a propriedade individual no Brasil, instituindo
o titulo para isso. O uso deixa de ser o fundamento da propriedade e passa a haver uma
separacdo entre dominio publico e privado (PEREIRA, 2021, p. 8). A lei foi regulamentada
pelo Decreto Imperial n° 1.318, que ordenou a apropriagdo territorial no Brasil e permaneceu
vigente, sem revogacao expressa, por mais de cem anos (BRASIL,1854). A partir de entdo a
terra transformou-se em mercadoria nas maos dos que ja detinham cartas de sesmaria ou provas
de ocupacao pacifica e sem contestacao da propria Coroa, oficialmente proprietaria de todo o
territorio ainda ndo ocupado.

Em Jacarei, o controle da titulagdao e das negociagdes envolvendo terras se intensificou
com a criacdo do Cartorio de Registro de Imdveis, pela Lei Imperial n® 1.237, de 21 de setembro
de 1864 e, consequentemente com a inauguracao do Cartorio de Jacarei, em 14 de maio de
1866, invalidando, a partir de entdo, transi¢cdes de propriedades sem o devido registro
(PATROCINIO, 2012).

Ao analisar o historico do surgimento e criagdo do municipio de Jacarei ¢ possivel
identificar que os atos de sua constituicdo, muito antes da existéncia dos conceitos de

urbanizagdo e planejamento urbano, j& demonstravam a importancia de se delimitar e pensar

32 Sesmaria foi um sistema portugués, adaptado pela Coroa no Brasil, que normatizava a distribui¢do de terras
destinadas a producdo agricola. No caso da colonizag@o portuguesa o sistema além de criar condi¢des para o cultivo
de novas terras conquistadas, buscavam povoar o novo territorio (https://brasilescola.uol.com.br/o-que-
e/historia/o-que-e-sesmaria.htm).
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seu territorio. Essa necessidade de organizacdo ndo partiu somente de quem habitava ou
explorava a terra, mas de normas da Coroa e do inicio da Republica que possibilitaram regrar a

existéncia dos municipios, de forma a organizar iméveis publicos e privados.

E no territorio, onde também se materializa, o direito privado de propriedade
imobiliaria. Territdrio, objeto publico e privado acontecem no mesmo espago,
sobre 0 mesmo solo, e a existéncia de um nao elimina a existéncia do outro.
Por conseguinte, cada qual ird acomodar seus usos privados e os interesses
publicos, explicitados na regulagao territorial (RABELLO, 2016, p. 488 apud
PEREIRA, 2021, p. 16).

Ordenar o territdrio ¢ regular o uso deste objeto publico. Entender o desenvolvimento
das cidades acompanhando a evolucdo das leis que regram as ocupagdes do territorio e
concederam poder ao Estado sobre sua disciplina, possibilita estudar politicas publicas voltadas
para melhoria da qualidade de vida da populacao, para o seu bem-estar, para o morar e viver de
seus cidaddos. Essa preocupagdo sobre o ordenamento do territdrio visa proporcionar melhor
qualidade a quem vive e se serve da cidade e deve considerar que a ocupagdo do espaco
geografico ndo estabelece um fim em si mesmo. Considerando estes aspectos, estudar a
urbanizagdo do municipio de Jacarei e a evolucdo da legislagdo municipal urbanistica,

possibilita identificar as propostas de controle sobre o ordenamento e ocupagao do territorio.



60

Figura 3— Croqui da cidade de Jacarei — 1850

Fonte: Caderno de Caracterizagdo — 1°* Fase. Plano Diretor de Jacarei** (2002).

E preciso apontar, entretanto, que de forma generalizada que hd um vacuo legislativo
sobre o planejamento urbano das cidades, especialmente em nivel municipal, que data do inicio
do século XX até aproximadamente a década de 1950. Como resultado, até recentemente o
escopo para intervencdo do poder publico na ordem da propriedade imobilidria privada por
meio do planejamento territorial e urbano era muito reduzido. Enquanto a maioria dos
municipios brasileiros ainda possui apenas um conjunto de leis basicas — determinando
perimetros e aprovando codigos de obras tradicionais —, somente a partir de meados da década
de 1960 comecou a ser aprovada nas principais cidades uma nova geracdo de leis de
planejamento mais ambiciosas, cuja legalidade foi inicialmente questionada e as primeiras
tentativas de democratizagao da gestdo urbana em nivel municipal podem ser identificadas em
meados da década de 1970 (FERNANDES, 2008, p. 3). Em Jacarei ndo foi diferente, seguindo
a mesma logica de outros municipios brasileiros, somente passou a efetivamente ordenar o solo
por meio de leis mais intensivamente a partir de 1970 como reflexo dos efeitos do fendmeno
da urbanizagao.

Contextualizar a evolucao das leis municipais, a partir da década de 1970 até as novas
regras de regularizagdo fundiaria da Lei Federal n® 13.465/2017, possibilita demonstrar os

reflexos da lei federal no planejamento urbano municipal, analisando as inovagdes € os desafios

33 Dennis Netto, Baptista Jodo, p.21.
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de adequagdo da nova norma voltadas a corrigir o descontrole de ocupagdes no territorio frente
as limitacoes encontradas na esfera municipal em relagdo as regras de ordenamento e

planejamento.

4.3 Evolucao das Leis sobre o Ordenamento Urbano do Municipio de Jacarei — de 1970 a

2019

A legislagdo urbanistica do municipio passou a ser regulamentada a partir da década de
1970, quando houve a aprovacao do primeiro Plano Diretor Local e Integrado, por meio da Lei
n°® 1.332/1970, voltada ao desenvolvimento urbano global, a circula¢do, aos equipamentos
bésicos e sociais e & paisagem urbana e rural (JACAREI, 1970). Sua prospecgao previa orientar
a politica para as atividades publicas e particulares dentro do municipio até o ano de 1990.

Na justificativa ao projeto de lei, enviado a Camara Municipal de Jacarei, em 26 de
setembro de 1969, o prefeito da época Malek Assad salientou que o Plano Diretor era
providéncia salutar a todos os municipios que desejam encontrar o progresso, maior anseio da
comunidade, equacionando os magnos problemas locais (desenvolvimento, uso do solo, areas
verdes, circulagdo e transporte, zoneamento) para integrar o municipio no quadro geral de
desenvolvimento regional e nacional.

A aprovagdo de leis neste periodo foi seguida por boa parte dos municipios brasileiros,
movimentados pelas capitais dos estados, que passaram a elaborar seus Planos Diretores
seguindo a orientacdo da forma de organizacdo 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 expansdo territorial da cidade, sem,
entretanto, prescindir da incorporagdo de amplos estudos socioecondmicos, demograficos e
fisicos-espaciais.

O papel da Rodovia Presidente Dutra, sobretudo, como eixo preferencial da localizagao
industrial e do adensamento da urbanizacdo, exerceu como ponto organizado do crescimento
urbano ao seu redor (GOMES; OLIVEIRA, 2010, p. 60) e afetou diretamente os municipios de
Sao José dos Campos e Jacarei, caracterizando a dispersdo da urbaniza¢do advinda da grande
metrépole.

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 servigos publicos, disciplinando a formas de ocupagdo do territdrio, tipos de
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ocupagoes e atividades permitidas por regides da cidade, medidas de mitigagdo para industrias

jé estabelecidas em zoneamento residencial, densidade e areas de expansao urbana.

Figura 4 — Mapa do Plano Diretor de Jacarei — 1970
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Fonte: Jacarei (1970).

O mapa da figura 4 aponta a divisdo do territdrio municipal zonas especificas a depender
do tipo de empreendimento a se instalar no territorio, ja efetivando a diferencia¢do entre zona
industrial — ZI, limitrofe ao eixo da Rodovia Presidente Dutra, ¢ zona comercial ao centro do
mapa onde se encontra a maior concentra¢do urbana — ZC; comércio vicinal em areas de
expansao urbana -— CV; quatro tipos de zonas residenciais ZR1 e ZR2 previstas como areas de
expansdo onde ja se localizavam os loteamentos: Parque Santo Antonio, Jardim Paulistano e
Balneario Paraiba; ZR3 nas areas urbanas ja adensadas pela presenca dos loteamentos: Jardim
Jacinto e Jardim Florida e ZR4 em éreas nao urbanizadas mas muito proximas a esses locais e
ao centro urbano cortado pelo rio Paraiba do Sul.

Em uma representa¢do atual pode-se verificar os zoneamentos importantes para a época

e a realidade do municipio, conforme segue na figura 5:
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Figura 5— Representagdo do Zoneamento do Plano Diretor de Jacarei — 1970
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Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback, Andressa Izumi e Jéssica de Vitto (2023)

O mapa deixa claro que o zoneamento contempla parte do municipio até o eixo da BR-
116. As areas atualmente adensadas além do eixo da rodovia, como o loteamento Parque Meia
Lua, o Polo Industrial e Automobilistico e boa parte das industrias hoje instaladas ndo existiam.
Essa lei foi revogada em duas etapas pelas leis de uso do solo através das leis municipais n°
1.924 (JACAREI, 1979) e lei n° 2.066 (JACAREI, 1982).

Em 1971, foi promulgada a Lei n° 1.458, que disciplinava sobre construcdes e
loteamentos em geral — Codigo de Obras e Urbanismo (JACAREI, 1971). Esta lei vigorou até
o ano de 1999 e normatizou os requisitos a serem observados na implantagao de loteamentos
no territério municipal, tendo buscado o desenvolvimento integrado das areas urbanas e de
expansao do municipio, com regras voltadas a urbanizagdo, sistema vidrio, licenciamento
prévio pelo poder publico sobre projetos de loteamentos 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 basicos e sociais a paisagem urbana e rural e a defesa do meio
ambiente (JACAREI, 1979). Orientou politicas com objetivos a serem atingidos até o ano de
19835, voltados para o desenvolvimento do municipio e das suas estruturas urbanas e rurais de

forma a proporcionar uma vida social equilibrada a sua popula¢do (moradia, trabalho,
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circulagdo e lazer), e buscando, também, sua consolidagdo como centro industrial, comercial,
agricola e pecuario na regiao de influéncia do eixo Sao Paulo — Rio de Janeiro.

A primeira lei municipal de uso do solo antecedeu Lei Federal n° 6.766, sobre o
parcelamento do solo urbano nacional (BRASIL, 1979) e aprimorou zoneamento da cidade em
tipos de zonas residenciais, comerciais, industrial, circulacdo de transporte, usos especiais,
turismo e lazer e protegao ecologica. 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 ocupacao do solo, entretanto, ndo
barraram as aglomeracdes e ocupagdes irregulares, sobretudo em areas mais periféricas da
cidade. De acordo com Nunes (2019, p. 64) o que ocorre ¢ 0 ndo cumprimento dessas leis,
incluindo o Plano Diretor, repleto de normas e diretrizes que buscam garantir a constru¢do do
espaco urbano de forma democrética e que, entretanto, ndo sdo seguidas. Nota-se que o
crescimento das cidades, na pratica, ndo segue os planos aprovados nas Camaras Municipais,
permitindo que os interesses econOmicos prevalegam sobre qualquer norma social,
privilegiando poucos em detrimento da maioria.

Data do final da década de 1970, um dos primeiros e maiores assentamentos informais
da cidade de Jacarei, localizado na regido norte, o Jardim Rio Comprido é uma ocupagio
informal classificada como interesse social e que teve inicio nos idos de 1977. Somente no ano
de 2015, quando ja abrigava cerca de 1.300 familias, passou pelos primeiros atos de
regularizagdo fundidria, segundo informacgdes colhidas em Ag¢do Civil Publica promovida pelo
Municipio de Jacarei para a regularidade do local (2004)3,

Outros locais irregulares surgiram com mais intensidade a partir das décadas de 1990 e
2000, parcelamentos sobretudo de glebas maiores em pequenos lotes ou sitios de recreio,
atualmente classificados como interesse especifico e passiveis de regulariza¢ao pela Reurb-E.
Estes locais em sua maioria encontram-se predominantemente em areas afastadas do centro
urbano, limitrofes ou inseridas na zona rural, carente de infraestrutura urbana.

Uma nova lei de uso e ocupacdo 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
servigos, industriais, 4reas verdes, equipamentos sociais ¢ usos especiais (JACAREI, 1982),

seguida por uma nova atualizagdo do zoneamento através da Lei n® 2.381 (JACAREI, 1986). A

34 Dados da Prefeitura Municipal de Jacarei extraidos do processo judicial — ACP n° 0003089-92.2004.8.26.0292
e do processo administrativo de regularizagdo fundiaria n® 8233/2019.
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lei municipal de uso e ocupagao do solo se coaduna com a lei federal de parcelamento do solo,
ditando as regras para o territorio do municipio, dentre elas as que se relacionam com a
aprovagao e implantacdo de loteamentos urbanos. Sao mecanismos em prol de uma cidade que
valorizam seu uso cotidiano e asseguram direitos basicos e humanos a todos os seus cidadaos
(BALBIM, 2018). Ainda assim, instrumentos legais regrando o urbanismo da cidade ndo foram
suficientes para conter o uso irregular do solo, causando diversos problemas estruturais em sua
forma de ocupacao.

ApoOs a promulgacdo da Constituigdo Federal, em 1988, o municipio de Jacarei
promulgou sua Lei Organica, Lei n® 2.761, instrumento de regulacdo das atividades do poder
publico em favor da populagdo, disciplinando dentre as atribui¢des do prefeito a de aprovar
projetos de edificacdes e planos de loteamento, arruamento e zoneamento urbano ou para fins
urbanos (JACAREI, 1990a, artigo 61, XXII), as diretrizes da politica urbana municipal e o
plano diretor (artigos 163 e 164). Esta caracteristica ainda permeia as primeiras legislagdes
elaboradas a partir da Constituicao de 1988, em especial as Leis Organicas, muitas das quais
ainda definem uma “receita” de plano diretor, exigindo diretrizes relativas a todos os aspectos
da administragdo municipal, os quais extrapolam a questdo propriamente urbana
(FERNANDES, 2000, p. 150).

Ainda no mesmo ano, foi promulgada a Lei Municipal n°® 2.874 que disciplinou o uso e
ocupagdo do solo compatibilizando a preservagdo ambiental e o pleno desenvolvimento social,
orientando politicas as atividades publicas e particulares, normas para loteamentos, edificagoes,
areas de interesse ambiental e normas para uso de imdveis a partir da classificacdo de vias
oficiais de circulagdo, importante marco para definir os usos (JACAREI, 1990b). Previu tipos
de solo e a possibilidade de ocupacao ou preservacao e estabeleceu corredores para usos mistos,
melhorando as regras de adensamento em relacdo as areas 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 ¢ melhorar a qualidade de vida de seus moradores,
ampliar e tornar mais eficientes as atividades econdmicas, resguardar e recuperar o meio
ambiente, de modo a permitir o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e da

propriedade urbana®.

35 Artigo 2° do Plano Diretor de Ordenamento Territorial — Lei Complementar n® 49/2003.
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4.3.1 O Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Municipio de Jacarei — Lei

Complementar n° 43/2009 — Historico, Macrozoneamento e Zoneamento

O Plano Diretor de Ordenamento do Territorio 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 Federal
n°® 6.766/79) (BRASIL, 1979), com regras sobre o planejamento urbano, o exercicio de construir
e o zoneamento, sistematizando e inovando as normas 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 fundiaria.

O Plano Diretor ¢ a norma que d4 fundamento aos demais instrumentos legais de
ordenacao territorial, integra o processo de planejamento e gestdo urbana da cidade com a
finalidade de melhorar a qualidade de vida de seus moradores e permitir o pleno
desenvolvimento de suas fun¢des e da propriedade urbana’’. E o instrumento basico de
planejamento da politica urbana e através dele se estabelecem os principios, diretrizes e normas
gerais para orientar o desenvolvimento urbano, priorizando o bem-estar coletivo, a qualidade
de vida, o desenvolvimento das atividades econdmicas e a justica social. Decorrem do Plano
Diretor os instrumentos que regulam o uso e ocupagao do solo e a politica urbana do territdrio
municipal, dentre eles a lei de uso, ocupagdo e urbanizag¢ao do solo, em Jacarei, a Lei n® 5.867,
que tem por base atender suas diretrizes, a fung¢des sociais da cidade e da propriedade
(JACAREI, 2014).

De acordo com o artigo 2° da Lei Complementar n® 49 que disciplina os principios

fundamentais do Plano Diretor:

Art. 2° Plano Diretor de Ordenamento Territorial integra o processo de
planejamento e gestdo urbana do municipio e recomenda a integragdo e
interacdo das agoes de diferentes setores do Poder Executivo Municipal, com
a finalidade de melhorar a qualidade de vida de seus moradores e usuarios,
ampliar e tornar mais eficientes as atividades econdmicas, resguardar e
recuperar o meio ambiente, de modo a permitir o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana (JACAREI, 2003).

Anteriormente a Lei Complementar n® 49/2003, as legislagdes que regulavam questoes

referentes a produgdo, uso e apropriagdo do territério urbano nio, necessariamente, estavam

36 Lei 10.257 de 10 de julho de 2001.
37 Lei Complementar n° 49/2003, art.2°.
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vinculadas aos planos municipais, pois estavam embasadas em uma concepcao estatica do
processo urbano, em que o desenho da cidade ¢ previamente definido e transposto para a
realidade sob a forma de parametros rigidos (FERNANDES, 2000, p. 152).

Até 2002, o municipio de Jacarei ndao tinha uma defini¢cao sobre seu perimetro urbano e
controle de seu crescimento, que acontecia de forma espraiada e sem direcdo, dificultando o
controle administrativo e planejamento 16gico para implantagdo de equipamentos (escolas,
unidades basicas de saude), infraestrutura e oferta de servigos publicos?®. A organizagido
territorial se deu com crescimento sentido leste/oeste do territério em forma de loteamentos
dispersos com evolucdo urbana horizontalizada entre as rodovias Presidente Dutra, Carvalho
Pinto e Dom Pedro I.

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial de 2003 foi um importante marco legal e
possibilitou a organizagao do territorio com a definicdo do perimetro urbano, buscando evitar
a continuidade da urbanizagdo espraiada, criando areas de expansdo urbana com critérios de
uso e ocupagao do solo diferenciados e a divisao do territorio em macrozonas, considerando o
meio fisico e respectiva destinagdo a partir da necessidade de preservacdo, ocupagao e estimulo
economico. Assim o territorio foi dividido em: Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU),
Macrozona de Destinagdo Rural (MDR), Macrozona de Destinagdao Industrial (MDI),
Macrozona de Mineragdo e Macrozona de Interesse Ambiental (MIA), e define formas de uso,

ocupagdo e urbanizagdo do solo.

38 Caderno de Caracterizagdo — 1* Fase de elaboragio do Plano Diretor de Ordenamento Territorial de Jacarei.
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Figura 6 — Macrozoneamento do Municipio de Jacarei — LC n°® 49/2003
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Neste sentido, a inovagao do Plano Diretor de Jacarei sobre o ordenamento do solo veio
com a subdivisdo do territério municipal em macrozonas de forma a permitir: a identificagdo e
exploragdo dos seus potenciais; a preservacdo do patrimonio natural, artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico; a contengao do espraiamento da area urbana e a minimizagao
dos custos de implantagdo e manutengdo da infraestrutura urbana e servicos publicos
essenciais’’.

Com relacdo a regularizagdo fundiaria, o caderno de caracterizacdo elaborado para o
Plano Diretor de Jacarei indicava, em 2002, a existéncia de 156 loteamentos aprovados e mais
9 loteamentos irregulares, apontando a necessidade da adogdao de uma politica habitacional
envolvendo seu publico alvo ao processo organizativo até a sua execucdo ¢ a promog¢ao da
regularizagdo fundiaria acompanhados de projetos de implantacio de infraestrutura,
priorizando areas com maior densidade demogréafica e tempo de existéncia sem, contudo, eximir
os promotores de tais loteamentos das responsabilidades legais*’.

Previu alteragdes a cada periodo de cinco anos, assim acontecendo através da Lei

Complementar n° 62 (JACAREI, 2007) e Lei Complementar n® 76 (JACAREIL, 2012), com

3 Art. 8° da LC n° 49/2003.
40 Caderno de Caracterizagdo — 1* Fase. Plano Diretor de Ordenamento Territorial de Jacarei, p.82.
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atualizagdo de seu mapa por meio da Lei Complementar n°® 77 (JACAREI, 2013). A partir de
2017, o municipio passou a elaborar a revisao do Plano Diretor de Jacarei, prevendo nova
modificacdo a lei, entretanto, uma A¢do Direta de Inconstitucionalidade*' (ADI) proposta pelo
Ministério Publico Estadual questionou a validade das alteragdes realizadas na lei nos anos
anteriores, em razao da expansdo urbana sobre as areas classificadas como zona especiais de
varzea — ZEV e questdes ligadas a mineragdo, indicando que as alteragdes ao plano
caracterizaram um retrocesso as regras ambientais. A acdo foi julgada procedente de modo que
0 Municipio ao acatar a decisao judicial retornou suas regras ao Plano Diretor original de 2003,
sem as alteracdes aprovadas em 2007, 2012 e 2013, ocorrendo um vazio legislativo sobre o
planejamento da cidade em quinze anos, j4 que as leis que alteraram o plano diretor nao
tratavam apenas da ZEV e mineracao.

Atualmente, a revisao do Plano Diretor segue sendo realizada pelo Municipio, por meio
de um corpo técnico multidisciplinar composto por servidores de diversas secretarias e 6rgaos
municipais (Grupo de Trabalho) em conjunto com a Universidade do Vale do Paraiba —
UNIVAP que orienta e acompanha a conducdo das agdes realizadas por um Conselho Gestor
composto por membros do poder publico e da sociedade civil, eleitos para tal encargo. Sua
revisdo também estd judicializada através de uma Agdo Civil Publica*?, proposta pelo
Ministério Publico e Defensoria Publica que acompanham de perto os trabalhos da revisdo,

pleiteando a ampla participag¢do popular.

4.3.2 A Lei Municipal de Uso, Ocupacgdo e Ordenamento do Solo Urbano a partir do Plano

Diretor

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 (JACAREIL, 2005) e n° 5.867 (JACAREI, 2014). A
primeira delas acompanhou a divisdo do municipio em macrozonas e zonas de adensamento
como previsto no plano diretor. A segunda, vigente até os dias atuais, estruturou melhor as
zonas de adensamento do territdrio, mais especificamente na macrozona de destinagdo urbana
(MDU) criando critérios diferenciados de ocupagdo e taxas de permeabilidade do solo em

zoneamentos especificos, estimulando as ocupacdes em determinados locais da cidade,

4 ADI n° 2211306-55.2017.8.26.0000
42 ACP n° 1010047-86.2018.8.26.0292
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especialmente na area mais adensada e em outros locais mais distantes dos equipamentos
publico existentes visou a conten¢do da urbanizagao.

Para Del Rio através do zoneamento se estabelece parametros de adensamento e
ocupacao de lotes, configuracdo volumétrica e destinagcdo de usos as edificagdes — de maneira
diferenciada e em zonas distintas da cidade. Tais parametros sdo condicionadores da forma
urbana e, por isso, sao também componentes de desenho urbano (DEL RIO, 1990, p.108).

De acordo com as disposi¢oes da lei:

Art. 2° Os pardmetros para uso, ocupacao e urbanizac¢ao do solo do Municipio
de Jacarei, estipulados nesta Lei, sdo instrumentos estratégicos da politica de
desenvolvimento do Municipio, com énfase na estruturagdo do seu territorio,
devendo ser observado por todos os agentes publicos e privados (JACAREI,
2014).

Assim a Macrozona de Destinagao Urbana — MDU foi subdivida em:
. Zona de Adensamento Preferencial — ZAP 1: na qual a densidade liquida devera
ser até 600 hab./© (seiscentos habitantes por hectare);
. Zona de Adensamento Preferencial — ZAP 2: na qual a densidade liquida devera
ser até 300 hab./ha (trezentos habitantes por hectare);
. Zona de Adensamento Controlado — ZAC: caracteriza-se pela densidade liquida
permitida até 100 hab./ha (cem habitantes por hectare);
. Zona de Adensamento Restrito — ZAR: caracteriza-se pela densidade liquida
residencial permitida até 50 hab./ha (cinquenta habitantes por hectare);
. Zonas Especiais: sdo as por¢des do territorio do municipio nas quais se deve
aplicar peculiar atuagdo urbanistica, quer modificando a realidade urbana existente,
quer criando determinada situagcdo nova, com finalidade especifica e correspondem a:

. Zona Especial Central — ZEC: delimitada por um poligono na lei que
engloba o centro comercial de Jacarei com objetivo de resguardar os espagos
historicos e culturais e incrementar a atividade de comércio e servicos.

J Zona Especial de Interesse Social — ZEIS: destinada a implantagao de
empreendimentos habitacionais, a reurbanizacdo de 4&reas constituidas por
ocupacdo habitacional informal e a regularizagdo fundiaria de loteamentos
ocupados por populagdo de baixa renda. Esta subdivida em:

. I — ZEIS 1: estoque de terra voltado a implantagdo de empreendimentos

habitacionais;
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. IT — ZEIS 2: habitac¢do informal e de baixa renda destinada a programas
de reurbanizacao e regularizagdo fundiaria;

. Il — ZEIS 3: terrenos ocupados por loteamentos irregulares e
clandestinos de baixa renda que necessitam de intervengdes urbanas e regularizagao
fundiaria.

J Zonas Especiais de Cemitérios e Aterros Sanitarios — ZECAS: estabelece
os locais para implantacdo de cemitérios e aterros assegurando critérios
estabelecidos pelo Codigo Sanitario Estadual*

. Zona Especial de Varzea — ZEV: porcao do territorio destinada a
compatibilizar a protecdo ambiental e o exercicio de atividades antrdpicas,
permitido o uso e ocupagdo de seu solo, na cota 575 (quinhentos e setenta e cinco)

do sistema cartografico nacional do IBGE.

43 Decreto n° 12.342, de 27 de setembro de 1978.
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Figura 7 — Zoneamento do Municipio de Jacarei — Lei n® 5.867/2014
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A Lei n° 5867 (JACAREI, 2014) também sofreu com a agdo direta de
inconstitucionalidade sobre a Lei Complementar n® 49 (JACAREI, 2003) e, por consequéncia,
a decisdo judicial, ao alterar o plano diretor e invalidar as leis que o alteraram (2007, 2012 e
2013), suprimiu parte de normas importantes sobre o regramento da expansao urbanistica, tais
como, conceitos, alteracdo das macrozonas de destinagdao rural e industrial, percentual de
declividades, lotes, forma de urbanizagdo em condominios ¢ muitos outros assuntos. Isso
porque como a lei de uso e ocupacao do solo foi alterada com base na revisao do plano diretor,
a inconstitucionalidade declarada arrastou parte de suas normas sobre o planejamento e
estruturagao do territorio municipal. Houve a necessidade de alteracdo dos parametros de
urbanizagdo pelo municipio considerando a declaragdo de inconstitucionalidade, ocorrendo as

adequacdes a Lei n° 5.867/2014, explicadas na tabela 2.



73

Tabela 2 — Parametros de Urbanizagdo em medida administrativa

Zoneamento Atual Alteracoes Parametros Urbanizadores Lotes
ZAP 1 Sem alteragdes T.0.: 70% - C.A.: 1,4 —T.P.: 10% 150m?
ZAP2A e ZAP 2B Passam a ser ZAP 2 T.0.: 70% - C.A.: 1,4 —T.P.: 20% 125m?
ZEC Sem alteragdes T.0.: 90% - C.A.: 1,4 - T.P.: S/N 125m2

ZAC Sem alteragdes T.0.: 70% - C.A.: 1,4 - T.P.: 20% 1.000m?

ZAR 1 e ZAR 2 Passam a ser ZAR T.0.: 40% - C.A.: 0,8 — T.P.: 50% 1.000m?

ZEV Sem alteragdes T.0.: 40% - C.A.: 0,8 — T.P.: 50% 1.000m?

MDI Sem alteragdes T.0.: 70% - C.A.: 1,4 - T.P.: 20% 1.000m?

Fonte: Elaboragao do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

A lei de uso, ocupacdao e ordenamento do solo ¢ 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 espacgos surgissem sem atender as regras impostas, tendo permanecido situagdes de

irregularidade nas ocupagdes do territorio e que até hoje demandam a regularizac¢do fundidria.

4.3.3 Legislacdo Municipal de Regularizacido Fundidria — Lei Municipal n° 6.270/2019 e
Decreto n° 789/2019

Até 2019, o municipio de Jacarei ndo dispunha de lei especifica para tratar da
regularizagdo fundidria, apenas diretrizes gerais estabelecidas no plano diretor que classificou
as zonas especiais de interesse social — ZEIS em 1, 2 e 3. Todas as regras gerais sobre
regularizagdo eram seguidas a partir das leis federais. Com a promulgacao da Lei Federal n°
13.465 e a delegacdo aos municipios sobre a competéncia de aprovar a Reurb (BRASIL, 2017,
artigo 30 e seguintes) houve a necessidade de se estabelecer regras municipais especificas
voltadas para a regularizacdo fundiaria. Neste sentido, seguindo a norma federal, o0 municipio
de Jacarei aprovou a Lei n° 6.270 (JACAREI, 2019a) e regulamentou esta norma por meio do
Decreto n® 789, disciplinando o procedimento, competéncias de andlise e aprovagdo dos
projetos de regularizagdo entre os 6rgdos da administragdo municipal (JACAREIL 2019b). O
projeto de lei municipal justificou a necessidade da lei para trazer a formalidade e incorporar

ao ordenamento urbano da cidade de modo a integra-las ao planejamento urbano, garantindo
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niveis adequados de habitabilidade e a adequag@o dos nicleos informais as normas ambientais
e urbanisticas vigentes. Segundo dados do Programa Cidade Legal do Governo do Estado de
Sao Paulo, cujo foco ¢ a regularizagdo fundiaria, s6 em 2010, quando realizado o ultimo
levantamento, o Municipio de Jacarei ja contava com cerca de 5.500 lotes ocupados
irregularmente em sua zona urbana**,

A partir das duas modalidades existentes para aplicagdo da regularizacao (Reurb-E e
Reurb-S), o municipio manteve a delegacdo da competéncia para promover a regularizagdo
fundiaria de interesse social a Fundagao Pro-Lar de Jacarei e delegou a competéncia para gerir
a regularizacdo fundiaria de interesse especifico a Secretaria de Governo e Planejamento na
Diretoria de Habitagdo. Neste trabalho, evidenciou-se a regulariza¢do fundidria de interesse
especifico (Reurb-E), sendo que a lei municipal colocou como possivel sua aplicagdo nos locais
onde se inserem edificagdes irregulares de ocupantes predominantemente com renda e
condig¢des sociais de vida melhores que aqueles enquadrados como de interesse social, mas que
igualmente possuem o imovel irregular. A previsdao da regularizagdo de nucleos informais
consolidados excluidos da classificacdo de baixa renda nao foi uma novidade da lei federal
atual, mas inovou ao dispensar a execucao de obras de infraestrutura que antes eram exigidas
para esses locais, beneficiando uma categoria da populagdo com capacidade econdmica para a
promogao e custeio de obras que a atual lei ndo trata como essencial para a regularizagio.

A lei municipal previu a figura da Regulariza¢do Edilicia Informal — REI Instituto
juridico que prevé procedimentos especificos para a regularizacdo de imoveis localizados em
areas de Reurb, cujas dimensdes dos lotes impossibilitam que os mesmos sejam enquadrados
nas normativas da lei municipal de uso, ocupacao e urbanizacao do solo urbano, como solu¢ao
alternativa para aproximar os nucleos regularizados as regras do ordenamento municipal. Mas
essa possibilidade abarca somente construgdes com até 70m? (setenta metros quadrados),
contemplando assim, somente edificagdes que se enquadrem na regularizacdo de interesse
social — Reurb-S. Neste contexto a lei preza integrar o exercicio do direito a cidade,
reconhecendo a dimensao do cotidiano, a desalienagao da sociedade e, em ultima instancia, a
revisdo da democracia representativa, uma vez que até mesmo a concep¢ao de cidade e do
exercicio da politica estaria atrelada aos seus espacos publicos (BALBIM, 2018).

O Diagnostico de Jacarei de 2003 a 2020, elaborado para a revisdo do Plano Diretor de

Jacarei, apontou, em seu estudo, 44 nucleos informais em seu territorio®, sendo 17 nucleos

4 Mensagem do Projeto de Lei Municipal para Regularizagdo Fundidria, Julho/2019.
4 Ibidem - Diagnostico de Jacarei de 2003 a 2020.
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monitorados para a regularizagdo fundidria de interesse socia— - Reurb-S, e 27 monitorados
para a regularizagdo fundiaria de interesse especifico - Reurb-E (figura 8), compostos por
assentamentos com uso e caracteristicas urbanas, unidades imobiliarias informais ou
clandestinas, irregulares ou na qual nao foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagao de

seus ocupantes.

Figura 8 — Localizagdo dos Nucleos Informais REURB- E do Municipio de Jacarei
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Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (2023)

Analisando os referidos nticleos de interesse especifico, ao verificar o territorio, nos
poligonos vermelhos da figura 8 observa-se que dos 27 nucleos Reurb-E apenas 7 estdo
localizados no perimetro urbano (MDU — mancha cinza), e os demais estdo localizados em
outras areas em que o zoneamento ndo regula a urbanizagdo por residéncias. Esse ¢ o um dos
problemas que o municipio de Jacarei enfrenta ao regularizar loteamentos de alta renda que
fatalmente ndo atenderdo ao zoneamento do seu territorio. Os nucleos de interesse social,
embora ndo se enquadrem as regras municipais, podem ser posteriormente classificados como
ZEIS, de acordo com previsio e classificagio expressa do plano diretor da cidade. E importante
observar que os nucleos de interesse especifico, monitorados no territorio municipal, dadas suas
localizagdes, em sua maioria tem vocagdo para segunda residéncia, como chécaras de recreio,

fora da area urbana de Jacarei. O mapa demonstra essa realidade.
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A partir dos dados do Caderno de Leitura Técnica foram colhidas novas informacdes
dos processos existentes na Diretoria de Habitagao em que houve analise legal da Procuradoria
Geral do Municipio com a atualizag¢do de dados sobre esses locais mediante analise documental,
caracteristicas de localizacao e temporalidade da instalagdo dos nucleos, possibilitando a
revisdo das informacdes sobre a aptiddo para a regularizagdo fundiaria de interesse especifico,
conforme demonstrado na tabela 3 que contém os ntucleos analisados, status da regularizacao,

judicializagdo e monitoramento:

Tabela 3— Nucleos monitorados de Interesse Especifico - SEGOVPLAN — Diretoria de Habitacdo — 2022

NOME LOCALIZACAO MAC/ZON STATUS

1 Familia Osses Estrada do Jardim MD- - ZAR processo de regularizagdo

2 Rio Comprido Rod. Geraldo Scavone MDU - ZAP1 processo de regularizagdo

3 Bairrinho Bairro dos Pinheiros MM processo de regularizagdo

4 Jd. Paulistano Rua Martin Afonso de Souza ~ MDU - ZAP1 processo de regularizagdo

5 Pedro Lakatos Estrada dos Romeiros MDI processo de regularizacdo

6 Jurandir R. Moraes Estrada Bom Jesus MDR sem processo de regularizagdo
7  B.F. Empreendimentos Vale do Encantado MDR processo de regularizacdo

8 Jardim Paulistano Rua Duarte da Costa MDU - ZAP1 sem processo de regularizagio
9 Sitio Pedra Branca Estrada Municipal MDR judicializado

10 Sitio Pingo D’Agua Estrada do Barreirinho MDI processo de regularizagéo

11 Sitio Z¢é Gordo Bairro Jaguari MIA processo de regularizagdo
12 Sitio D. Ivone Bairro Itapeva MD- - ZAR processo de regulariza¢do
13 Sitio Pedra Fria Bairro Varadouro MIA judicializado

14 Paulo R. Perdum Fazenda Santana MDR judicializado

15 Sem denominagdo Estrada Sao Sebastido MDR descaracterizado parcelamento
16 Sitio Ipé Bairro Varadouro MDI judicializado

17 Sitio Indaguagu Bairro Varadouro MDI analise legal

18 Sandoval G. Gomes Veraneio Ijal MD- - ZAC judicializado

19 Fazenda Sta. Laura Séo Silvestre MDR judicializado

20 Sitio Colonia Estrada Hondo Japao, L.69 MDR processo de regularizagdo
21 Sitio Pavret Varadouro, 9000 MDR judicializado

22 Sitio Pinhal Bairro Pinhal MDR processo de regularizagdo
23 Sitio Sdo Miguel Varadouro, 1500 MIA judicializado por parcelamento
24 J.J. Serrdo Estrada Joao H. de Souza MD- - ZAC descaracterizado parcelamento
25 Luz do Amanhecer Estrada das Brotas MDR judicializado

26 Angola de Baixo Estrada Angola de Baixo MDR descaracterizado parcelamento
27 Rua Projetada Jardim Siesta MDU - ZEV processo de regularizacdo

Fonte: Elaborada por Cintia Franco Alvarenga Abdo (2022)
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Os 27 nucleos listados possuem os seguintes status: 12 nucleos em processos de
regularizagdo fundidria classificados por interesse especifico — Reurb-E, dentre eles uma nova
area inserida no rol de nucleos (Rua Projetada — Jardim Siesta) em que os
interessados/ocupantes ingressaram com processo de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico; 9 nucleos com agdo civil publica proposta pelo municipio de Jacarei por
parcelamento irregular de solo em virtude da consolidagao do nticleo apds o ano de 2016 (marco
temporal da Lei Federal n° 13.465/2017); 3 nucleos inseridos em macrozoneamento rural com
as glebas legalizadas respeitando a0 médulo minimo rural (20.000m?) e descartados para Reurb;
2 nucleos monitorados e sem processo de regularizagdo instaurado; 1 niicleo com pendéncia de
andlise juridica e legal (BRASIL, 2017).

Retirando os 3 ntcleos da area rural que foram descartados dada a ndao necessidade de
regularizagdo, restam 24 nucleos irregulares que assim se distribuem no territério municipal: 8
nucleos informais inseridos em MDR em processo e regularizagdo ou com ag¢do judicial em
andamento; 4 ntcleos em MDI; 3 niicleos em MIA; Inucleo em MM; e, apenas 8 nucleos em
MDU. Quanto a esses ainda cabe considerar que dos 8 nlicleos em MDU apenas 4 t€ém um
zoneamento mais permissivo em relacdo as taxas de ocupacdo e permeabilidade (ZAP) e os
demais 4 estdo inseridos em zoneamentos cujos indices urbanisticos sdo mais restritivos (ZAC
ou ZAR) justamente por se encontrarem em areas mais afastadas da urbanizacao.

Fato ¢, mesmo dispondo de um conjunto de normas que regram a ocupacdo de seu
territdrio, os municipios encontram dificuldades de aplicabilidade destas leis, o que gera falhas
na gestao urbana da cidade. Fernandes (2000, p. 131) explica que, de modo geral, o poder
publico local conta com uma incipiente organiza¢ao 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 aplicacdo, situagdo essa que também se verifica em
Jacarei.

A lei municipal de regulariza¢do fundidria estabeleceu a criacdo de uma Comissdo

Consultiva de Regularizagao Fundiaria composta por membros representantes das Secretarias,
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Autarquias e Fundagdo®, atuantes nos processos de regularizagio, exercendo o papel de auxilio
e direcionamento técnico nos processos de Reurb, social ou especifico, com a emissao de
diretrizes contendo as necessidades técnicas de cada projeto, como demonstra a figura 9. O
processo administrativo da regularizagao fundiaria de interesse especifico — Reurb-E contempla
as seguintes fases, elaboradas e geridas pela Diretoria de Habita¢do na Secretaria municipal de

Governo e Planejamento.

Figura 9— Fluxograma — Fases principais Reurb-E
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Fonte: [Jacarei] [2022].

Outro aspecto importante da lei municipal que ndo se encontra na norma federal de
forma clara ¢ a promogao da previsao da participagdao dos legitimados a Reurb em todas as
etapas do processo de regularizagdo fundiaria (artigo 4°, inciso III, da lei municipal n°
6.270/2019) (JACAREI, 2019a). Essa é uma critica que se faz a Lei Federal n® 13.465 face a
auséncia total de disposicdo normativa mencionando a participagdo popular nas etapas do

processo de regularizagdo (NUNES, 2019, p. 75). A relevancia do dispositivo legal que busca

4 Decreto 789/2019: Art.21. A Comissdo Consultiva de Regularizagdo Fundiéria, prevista no art. 20 da Lei n°
6.270/2019, sera coordenada pela presidéncia da Fundacdo Pro-Lar de Jacarei ou por quem ela designar, e
composto por representantes dos seguintes 6rgaos e entidades municipais:

I - Secretaria de Meio Ambiente;

II — Secretaria de Infraestrutura;

IIT — Secretaria de Seguranga e Defesa do Cidadao (Defesa Civil);

IV — Secretaria de Mobilidade Urbana;

V - Procuradoria Geral do Municipio;

VI — Secretaria de Planejamento;

VII — Servico Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE) de Jacarei.
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a efetiva participagdo popular nas instancias decisorias da politica urbana vai de encontro as
dificuldades que os municipios ainda encontram em instrumentalizar o principio da gestao
democratica, muito por uma falta de regulamentos claros ao poder ptublico municipal, de modo
a se garantir o efetivo cumprimento do comando legal e evitar possiveis questionamentos por
orgdos de controle. A regra existe no ordenamento juridico brasileiro, ¢ exigida, mas ndo
esclarece como fazer. O Estatuto da Cidade entendeu que a cidade deve refletir os anseios da
coletividade e criou a necessidade de participagdo popular na formulacdo, execucdo e no
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Ou seja, o
processo participativo ¢ um instrumento de conscientizagao, de formagdo de um espirito critico,
€ um processo politico, na medida que estabelece um debate sobre a cidade e apura o sentido
coletividade (SOUZA, 2008).

Para cumprir os mecanismos de participacao popular, o municipio de Jacarei, por meio
de regramentos especificos, previu a criagdo de uma Comissdo Representativa de Ocupantes
para cada nucleo informal consolidado no territério municipal, para acompanhar as etapas do
processo de regularizagdo. Essa iniciativa tem surtido alguns resultados positivos, aproximando
os envolvidos das decisdes sobre as etapas da Reurb. Essa previsao na lei municipal possibilita
efetiva aplicabilidade do que preza a lei federal ao buscar garantir a ampliagcdo do acesso a terra
urbanizada com prioridade para a permanéncia da popula¢do na area ocupada, assegurados os
niveis adequados de habitabilidade e a melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbanistica,
social e ambiental?’.

Assim, a partir da regulamentacdo da regularizagdo fundiiria em ambito municipal,
Jacarei previu a elabora¢do de um plano de regularizacdo com envolvimento e participagdo dos
moradores do nucleo informal consolidado, seja a classificacdo social ou de interesse
especifico. Como forma de atender ao comando legal da ampla participagdo dos interessados
na Reurb, o Decreto n° 789 disciplina o envolvimento direto da populagao no planejamento e
na gestdo do processo de regularizagdo fundidria, proporcionando um trabalho compartilhado
e proativo dos moradores dos nucleos informais consolidados (JACAREI, 2019b). O
envolvimento dos moradores os torna “agentes de planejamento urbano critico” (ANDRADE
et.al., 2008), ou, nos dizeres de Wilheim (2003), os integram ao “urbanismo democratico” que

¢ aquele em que as decisdes sdo tomadas pelos cidadaos.

47 Defini¢do dada pela Lei n° 13.465/2017 para regularizagdo fundiaria: Art. 9° Ficam instituidas no territorio
nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos ntcleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.
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Para tanto o decreto previu publicizag¢do e discussao dos atos voltados a regularizagdo

fundiaria para decisao conjunta entre o poder publico e a populagdo, e estabeleceu as seguintes

regras em seu artigo:

Art. 13. A participacdo popular sera franqueada aos ocupantes e demais
interessados em todas as etapas do projeto de Regularizagdo Fundiaria Urbana
— Reurb, nos termos do art. 2°, II, da Lei Federal n® 10.257/2001; art. 10, XII,
da Lei Federal n° 13.465/2017 ¢ art. 4°, 111, da Lei n® 6.270/2019, observando-
se:

I — divulgagdo do Plano de Regularizacdo Fundiaria do nucleo urbano
consolidado, através de ato publicado em meios oficiais de comunicagao
(Portaria);

II — realizagdo de reunido publica prévia com ocupantes do nucleo e
interessados, com a finalidade de apresentar aspectos gerais ¢ objetivos do
Plano de Regularizagdo Fundidria e realizar a eleicdo da Comissdo
Representativa de ocupantes;

I — institui¢do da Comissdo Representativa de ocupantes do nicleo urbano
consolidado formada por oito membros, sendo quatro titulares e quatro
suplentes, com a finalidade de acompanhar todas as etapas de implementagao
do Plano de Regularizagdo Fundiaria; e

IV — apresentagdo do Plano de Regularizacdo Fundiaria aos Conselhos
Municipais de Planejamento Urbano para seu acompanhamento.

Paragrafo tnico. A Comissao Representativa podera solicitar 8 Fundacao Pro-
Lar*® ou a Secretaria de Planejamento a realiza¢do de outras reunides publicas
com a populagio, caso entender necessario. (JACAREI, 2019b).

Hé ainda a participacdo dos Conselhos Municipais voltados para o desenvolvimento

urbano e de interesse social, que acompanham as etapas da regularizagao fundidria. Em Jacarei,

ha dois conselhos com atribui¢des sobre a regularizagdo fundidria: o CMHIS — Conselho

Municipal de Habitacao de Interesse Social o responsavel por acompanhar as regularizagoes

fundiérias classificadas como sociais; ¢ 0 CMHDU — Conselho Municipal de Habitacdo e

Desenvolvimento Urbano, responsavel pelo acompanhamento das regularizag¢des classificadas

como de interesse especifico. Sdo espagos publicos formados por representantes da prefeitura

e da sociedade civil, que contribuem para a formagdo de planos e agdes para a cidade,

estreitando a relacdo entre o governo e a populagdo.

“8 A Fundagdo Pro-Lar de Jacarei é uma instituicdo de utilidade publica criada em junho de 1980 pela Lei n° 1.965,
com a finalidade de instituir politicas ptablicas voltadas & habitagdo que atendam a populag¢do de baixa renda do

municipio.
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4.4 Democracia Participativa na Regularizacio Fundiaria Urbana através da Comissao

Representativa de Ocupantes

O municipio de Jacarei disciplinou como regra para regulariza¢ao fundiaria dos ntcleos
urbanos informais consolidados a necessidade de envolver os ocupantes dos imdveis, através
de um processo participativo, nas fases da Reurb para o local, acompanhando as estratégias de
acdo para efetivacdo dos mecanismos de participacdo popular recomendados pelo Estatuto da
Cidade. A Lei Federal n° 13.465, como complemento, disciplinou normas gerais para a titulagao
dos ocupantes de nucleos urbanos informais consolidados, ao fortalecer o discurso de que a
regularizagdo fundiaria pode contribuir para a universalizacdo do acesso a moradia,
infraestrutura e equipamentos publico delegando competéncia ao poder publico sobre seus
procedimentos e franqueando a participacao dos interessados nas etapas do processo (BRASIL,
2017, artigo10, inciso XII).

Diversos sdao os dispositivos constitucionais que dispdem sobre o direito a moradia.
Dentre eles, a Constituicdo Federal define, em seu artigo 6°, que ‘“sdo direitos sociais a
educagdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao” (BRASIL, 1988). O artigo 23, inciso IX, por sua vez, estabelece a
competéncia comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para a promogao de
melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico. O crescimento muitas vezes
desordenado dos grandes centros urbanos e a explosdo demografica brasileira em curto espago
de tempo tem causado diversos problemas de ordem estrutural. Cumprindo os regramentos
constitucionais e as diretrizes da politica urbana estabelecidas no Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001), a lei de regularizagdo fundidria (BRASIL, 2017) vem desempenhando papel importante
na garantia de vida digna para a populagdo urbana, o que tem possibilitado sua aplicagdo para
além de areas ocupadas por populacio de baixa renda, mas também em dareas sem o
enquadramento da categoria social. Ainda que a natureza da regulariza¢ao fundiaria, como
afirma Edésio Fernandes (ANDRADE et.al., 2008, p. 230 apud FERNANDES, 2002), seja
curativa, suas acdes nao combatem as causas do processo de urbanizagdo excludente,
verdadeiro responsavel pelo continuo surgimento e expansdo de tantas formas de ocupacdo
irregular.

A regulamentagdo da regulariza¢do fundidria, que abrange ndo somente nucleos de
interesse social, mas outras formas de ocupagao irregular por pessoas com padrao de vida que

ndo os caracterizam como baixa renda, demonstra que a lei ndo trata apenas de aspectos sociais.
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Fato € que a populacao inserida em nucleo classificados como social (Reurb-S) estdo ali, em
sua maioria, por falta de melhores opgdes e condigdes de vida e a regularizagao fundiaria traz
a esse grupo de pessoas mecanismos de solugdo, apesar da complexidade, também claras em
relacdo a justica social. Ja os ocupantes de nucleos classificados como interesse especifico
(Reurb-E) que de alguma forma estdo em melhores condi¢des financeiras, e ainda assim,
ocupam moradias irregulares, estdo ali ndo por questdes difusas que nao envolvem até certo
ponto, dinheiro. Como resolver casos com origens, causas e desenvolvimentos tao diversos? E
o mais dificil, como abordar e separar pela justica, aqueles que sdo justos face a cidade que se
deseja, € a que ndo se deseja, quem estd na rota publica real de um desenvolvimento que
signifique a melhoria da qualidade de vida do conjunto, ambiente e pessoas ou quem esta apenas
tirando proveito da cultura da regularizagdo? Essa responsabilidade foi atribuida aos municipios
brasileiros que devem identificar as causas da ocupagdo irregular e cobrar daqueles que podem
pagar, a responsabilidade financeira pela regularizagdo®. A lei nacional também determinou
aos municipios a necessidade de franquear a participacdo dos interessados nas etapas do
processo da regulariza¢do fundiaria, cumprindo o principio da gestdo democratica e garantindo
que cidaddos se envolvam nas instancias decisorias da politica urbana, entretanto, sem regras
especificas sobre como instrumentalizar essa participacdo popular.

Passados 20 anos da publicagdo do Estatuto da Cidade, hé criticas substanciais as
experiéncias de participagdo social produzidas em algumas localidades na condugdo da gestao
urbana (CORREIA, 2021), muitas vezes considerada insuficiente e de carater figurativo.
Conforme expdoem Nonato, Dias e Raiol (2017, p. 151), “a questdo urbana e a participagao
social popular na gestdo das cidades ndo se incorporaram nem foram assimilados aos debates
politicos pelos grupos de poder e pela sociedade em geral”. Segundo Fernandes (2013, p. 218),
uma avaliacdo ampla e critica do ndo tdo novo marco juridico de governanca da terra urbana
por ela consolidado — e especialmente das iniciativas municipais encarregadas de implementa-

lo — se faz urgente para discutir se e como a sociedade brasileira tem feito uso das diversas

4 Lei 13.465/2017. Art. 33. Instaurada a Reurb, compete ao Municipio aprovar o projeto de regularizagdo
fundiaria, do qual deverdo constar as responsabilidades das partes envolvidas.

§ 1° A elaboragdo e o custeio do projeto de regularizagdo fundiaria e da implantacdo da infraestrutura essencial
obedecerao aos seguintes procedimentos:

I - na Reurb-S, cabera ao Municipio ou ao Distrito Federal a responsabilidade de elaborar e custear o projeto de
regularizacdo fundiaria e a implantac¢do da infraestrutura essencial, quando necessaria; (Redacdo dada pela Lei n°
14.118, de 2021);

Il - na Reurb-E, a regularizacdo fundiaria sera contratada e custeada por seus potenciais beneficiarios ou
requerentes privados.
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possibilidades juridicas e sociopoliticas criadas pelo Estatuto da Cidade, para reconhecimento

de uma série de direitos coletivos e sociais. Como aduz Thibau (2012, p. 31):

A auséncia de demarcagdo de regras regentes do discurso desenvolvido nos
recintos legalmente designados a participagdo e a fiscalizagdo populares ¢ a
eventual inobservancia estatal das decisdes endoprocedimentalmente
produzidas pelo cidaddao sdo indicativas da possibilidade de uma atuagio
apenas ficticia (desprocessualizada) do povo na gestdo da cidade e, assim
ocorrendo, da violagdo ostensiva das bases normativas do paradigma vigente
na constitucionalidade brasileira.

A gestdo democratica visa garantir a participacao direta dos cidaddos nos programas e
projetos de desenvolvimento urbano, tanto na elaboracdo de normas quanto na execucdo e
fiscalizacdo das atividades de Poder publico e dos agentes privados (CANUTO, 2010, p. 136).
Como menciona Souza (2008), ha uma somatoria de objetivos comuns, de um lado o Estado,
que busca a organizac¢do de seu espaco e melhor gestdo urbana, e, de outro, a sociedade civil,
que acompanha os desdobramentos de um processo com o objetivo de melhor precaver-se
contra provaveis problemas ou, inversamente, tirando partido de provaveis beneficios.

Do total de 48 nucleos irregulares existentes na cidade, merece destaque para a
participacdo da populagdo o nucleo urbano informal consolidado Jardim Rio Comprido, que
apesar de classificado como predominantemente de interesse social (Reurb-S) sua regularizagao
envolve a participacdo conjunta da Secretaria de Governo e Planejamento e da Fundagdo Pro
Lar de Jacarei. Isso porque a Agdo Civil Publica n° 0003089-92.2004.8.26.0292 co-
responsabilizou a promogao da regularizagdo o Municipio de Jacarei e a empresa proprietaria
da gleba, Prodesa Agricultura Ltda., haja vista que a mesma por muito tempo promoveu as
vendas de lotes, mesmo sem um projeto urbanistico de loteamento aprovado, ¢ muitos dos
adquirentes compraram mais de um lote no local, seja para fins locaticios ou comerciais. Ainda
assim a predominancia de sua populagao ocupante tem a caracteristica social de baixa renda.

A Comissao Representativa de Ocupantes tem desenvolvido um papel fundamental no
cumprimento do Plano de Regularizagdo Fundiaria estabelecido para o Jardim Rio Comprido.
O nucleo informal possui, aproximadamente, 1.300 familias residentes, distribuidas em 24
quadras e 54 ruas e travessas. Dados do cadastro social realizado nos anos de 2019 e 2021, para
a regularizagio fundiaria, somaram o cadastramento espontaneo de 1.117 familias®®. A eleigdo

dos moradores que representam o nucleo na Comissdao Representativa de Ocupantes teve o

30 Dados extraidos do Processo administrativo n® 8233/2019 que trata da regularizagdo fundiaria do nucleo Jardim
Rio Comprido.
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envolvimento da associacdo de moradores do local e participacdo da populacao residente, com
um processo eleitoral que registrou oito candidaturas, votagao por cédula e apuragao de votos
depositados em urna, somando 106 votantes.

Desde a eleigao da Comissao, seus representantes t€ém participado ativamente das fases
da regularizacdo fundidria do nuacleo, num trabalho em parceria com o poder publico,
acompanhando os desdobramentos do processo de um local com muitas dificuldades para
execucao do plano de regularizagdo, dada sua proporcao. A cada agdo realizada pelo municipio,
que demande a participacao dos moradores, membros da Comissao acompanham as reunides e
se encarregam da divulgacdo, por meio da distribuicdo de panfletos, colagem de cartazes em
estabelecimentos comerciais e distribuicio de mensagens via aplicativo de telefone
“WhatsApp”, conscientizando a populacdo residente da importancia do processo.

Da mesma forma nos ntcleos informais de interesse especifico (Reurb-E) a Comissao
Representativa de Ocupantes desempenha papel essencial no processo de regularizagdo
fundiaria, pois se torna o canal de comunicacdo do poder publico com os demais
moradores/ocupantes dos ntcleos. Em geral, seus membros sdo indicados pela Associagdo de
Moradores (quando ha constituicdo desta) e a comissdo ¢ composta por membros da Diretoria
associativa, caso do nucleo informal consolidado Sitio Pingo D’Agua, objeto de estudo deste
trabalho. Interessada na Reurb do nucleo Sitio Pingo D’Agua, a Comissdo Representativa de
Ocupantes seguiu o caminho natural de atribuir essa responsabilidade aqueles que ja se dispdem
a decidir questdes coletivas do local, e indicou os membros da Associa¢do dos Adquirentes e
Moradores do Sitio Pingo D’Agua, eleitos em assembleia de 24 de marco de 2019. Em locais
que ndo dispdem da associagdo de moradores formada, ha a composicdo da comissdo através
de escolha entre os interessados, como ocorre na Reurb-S. Como nos processos de regularizacao
fundiéria de interesse especifico hd um técnico responsavel e contratado pelos interessados para
promover a aprovagao da Reurb-E junto ao municipio, a Comissao exerce o papel fundamental
de levantar, estudar e compartilhar com os demais ocupantes as formas de custeio das obras de
infraestrutura essenciais exigidas ao nucleo em regularizacao, verificando a viabilidade do
rateio financeiro, propondo um plano e cronograma de desembolso para sua execugao.

Assim, o trabalho de comunicagdo exercido por membros das Comissdes tem se
mostrado fundamental para o éxito do processo, pois aproxima o poder publico dos moradores,
facilita o esclarecimento de duvidas e gera informagdes importantes para ambas as partes. Ao
municipio, facilita o melhor entendimento dos anseios da populacdo e da divulgacdo dos atos
praticados da regularizacdo; e aos moradores, a possibilidade de ter um canal de comunicagdo

permanente com os técnicos da prefeitura, responsaveis pela regularizagdo. Trabalho
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semelhante foi observado nas conclusdes de Andrade et al. (2008, p. 233) que participou de um
programa de regularizacdo fundiaria em quatro municipios da Paraiba: Caapora, Pitimbu,
Pedras de Fogo e Alhandra e colheu resultados positivos sobre o envolvimento dos moradores

nas decisoes sobre a regularizacao fundiaria:

A eficacia e legitimidade do processo regularizador depende essencialmente
da presenca da participagdo comunitdria em seu planejamento e
implementacdo. As comunidades alvos dos programas de regularizacao
devem ser envolvidas e chamadas a contribuir com sua leitura da realidade
local para as propostas, exprimindo suas necessidades e anseios. Tornar as
intervengdes urbanisticas mais democraticas e sensiveis ao contexto local €
um caminho para legitima-las e consolida-las, pois as imposi¢des “de cima
para baixo”, em que a tomada de decisOes e a realizagdo de mudangas ignoram
a opinido dos beneficiarios, sdo artificiais e mais propensas ao fracasso
(ANDRADE et al., 2008, p. 233).

A participacao da sociedade na formulagdo das politicas publicas rompe com uma
cultura de politicas fragmentadas, desarticuladas e excludentes que produziram cidades
desumanas, com familias sem moradia; sem enderecos, saneamento e seguranga; comunidades
desprovidas de servigos publicos € pessoas desprovidas de cidadania®'. A parceria entre o
municipio e os moradores dos nucleos tem demonstrado uma efetiva mobilizagao social e o real
interesse em ver seu local de moradia regularizado. Dar voz a populagdo envolvida e
compartilhar propostas, para buscar os melhores resultados, leva a uma leitura mais criteriosa
da problematica urbana. A participacdo popular ¢ uma via de mao dupla. Ela consiste bem mais
que simplesmente recolher informagdes sobre a problematicas urbanas de um local com a
comunidade que ali vive. Trata-se de um processo de ganhos, tanto para a populacio que dela
participa, quanto para os urbanistas que promovem a regularizagdo do nucleo (ANDRADE et
al., 2008, p. 245).

As estratégias definidas pelo municipio de Jacarei tém logrado €xito junto a populagao
e vém demonstrando que o didlogo permanente com a sociedade pode representar bons
indicativos ao cumprimento do principio da participagdo popular. O trabalho desenvolvido pelo
poder publico com a populagdo tem gerado resultados positivos no cumprimento do plano de
regularizagdo fundiaria. A importancia da comissdo representativa de ocupantes proporciona
celeridade de ac¢des junto as comunidades por meio de interlocu¢do rapida e eficaz destas
liderangas com os moradores. A articulacdo de acdes compartilhadas possibilita o didlogo

permanente e escuta ativa dos cidaddos sobre as demandas existentes, a conscientizagdo nas

51 Cartilha Conselho das Cidades — Um exercicio de gestdo democratica, Governo Federal, 2006.
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tomadas de decisdes sobre as prioridades do nucleo, de forma a facilitar a divulgacdo de etapas
do processo, garantir a mobilizacao social e democratizar o processo de regularizagao.

O trabalho desempenhado pelo Poder Publico por meio das Comissdes desenha formas
de participagcdo que geram um resultado positivo no processo da regularizacao, ainda que esse
mecanismo remedeie situacdes muito profundas relacionadas as causas dessa forma de

urbanizagao.

4.5 Nucleos informais de interesse especifico consolidados no territorio de Jacarei (Reurb-

E) e sua infraestrutura existente — Estudo de caso:

Atualmente, 11 nucleos informais classificados como interesse especifico estio em
processo de regularizacdo fundiiria — Reurb-E na Diretoria de Habitagdo do municipio de

Jacarei (tabela 4).

Tabela 4— Nucleos Informais em processo de Regularizagdo Fundiaria — Reurb-E

Mapa 8 NOME LOCALIZACAO MAC/ZON PROCESSO
1 Familia Osses Estrada do Jardim MD- - ZAR Processo n° 10866/2019
2 Rio Comprido Rod. Geraldo Scavone MDU - ZAP1 Processo n® 8233/2019
3 Bairrinho Bairro dos Pinheiros MM Processo n° 10868/2019
4 Jd. Paulistano Rua Martim A. Souza  MDU - ZAP1 Processo n° 12247/2019
5 Pedro Lakatos Estrada dos Romeiros MDI Processo n° 15/2021
7 BF. Empreendimentos Vale do Encantado MDR Processo n° 1106315/2020
10 Sitio Pingo D’Agua  Estrada do Barreirinho MDI Processo n° 16435/2017
11 Sitio Z¢é Gordo Bairro Jaguari MIA Processo n° 25636/2018
12 Sitio D. Ivone Bairro Itapeva MD- - ZAR Processo n® 21918/2022
22 Sitio Pinhal Estrada das Brotas MDR Processo n° 10396/2022
27 Rua Projetada Jardim Siesta MD--ZAPle  Processon® 1123271/2020

ZEV

Fonte: Elaborado por Cintia Franco Alvarenga Abdo a partir de informagdes da Diretoria de Habitagdo (2023)

Este estudo analisou dois nucleos informais consolidados: Jardim Paulistano e Sitio
Pingo D’Agua, considerando o historico da formagdo do parcelamento irregular, localizago
(macrozoneamento e zoneamento), infraestrutura existente, proximidade de equipamentos
publicos, numeros de ocupantes, unidades edificadas, padroes de construgdes e caracteristicas
das residéncias, fase da regularizagdo fundiaria no processo administrativo, possiveis passivos

ao municipio.
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Figura 10 — Mapa do Macrozoneamento Nicleos Informais Reurb-E — estudo de caso
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Fonte: Elaborado do Roberta Guerra Rosemback (2022)

A escolha dos nucleos levou em consideracdo as diferencas dos locais, a comegar pela
localizagao, conforme indica a tabela 4: o nticleo informal Jardim Paulistano esta localizado em
MDU em ZAP1 e tem parte de sua area inserida em ZEV; o nticleo informal Sitio Pingo D’Agua
estd localizado em MDI, cuja vocagdo prevé industrias e ndo a instalagdo de loteamento
residencial. A localizacdo de ambos na figura 10 demonstra suas diferencas e as peculiaridades

de sua regularizacao.

4.5.1 Nicleo informal Sitio Pingo D’Agua

Histérico: O niicleo informal Sitio Pingo D’Agua teve sua origem a partir de uma gleba
de terras — Gleba “B” registrada na Matricula n® 40.158 do Cartorio de Registro de Imoveis da
Comarca de Jacarei, com area de 107.058,37m? e testada para a Estrada Municipal Sao
Sebastido, Bairro do Itapema - acesso pela Rodovia Nicola Capucci. Em agosto de 2000 a area
foi vendia pelos proprietarios Daniel Diniz Pereira e sua esposa Regina Célia Bassi Pereira
através de instrumento particular a empresa Loteadora e Incorporadora Tude & Bergamaski

S/C Ltda., representada por Luis do Santos Tude e este passou a negociar parte da area para
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terceiros, sem que qualquer negociagdo fosse levada a registro na matricula do imovel>2. No
local instalaram de forma irregular um parcelamento de solo denominado Recanto Pingo
D’Agua, sem a aprovagdo da prefeitura de Jacarei ou autorizagdo e licenga de outros orgdos
publicos (Graprohab, CETESB e DEPRN a época), subdividindo a area em 74 lotes de
aproximadamente 1.000m?, caracterizados por sitios de recreio, abertura de 4 ruas, com
finalidade nitidamente urbana, mesmo que instalado em macrozoneamento industrial — MDI,
local do territério municipal destinado a instalagdo de industrias e atividades correlatas,
conforme dispde o artigo 14 do Plano Diretor (JACAREIT, 2003).

O mapa da figura 11 indica a localizagdo do nucleo informal com caracteristicas
urbanas, inserido em area industrial — MDI, com acesso pela Rodovia Federal Presidente Dutra
(BR-116) e Rodovias Estaduais: Henrique Eroles (SP-066), Dom Pedro I (SP-065), Ayrton
Senna (SP-70), sendo possivel verificar a existéncia de alguns galpdes industriais préximos ao

parcelamento irregular.

Figura 11 —Mapa do Nucleo informal Sitio Pingo D’Agua — Localizagio

Fonte: Jacarei (2020a).

32 Dados extraidos do Processo judicial n° 0004802-44.2000.8.26.0292 promovido pelo Municipio de Jacarei.
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Ao analisarmos a localizacdo do nucleo urbano informal no territério municipal,
proximo a Rodovia Governador Carvalho Pinto, € possivel observar a sua distancia em relagao
aos equipamentos publicos municipais existentes, considerando um raio de 3 quildmetros,
conforme determina o Codigo Tributario Nacional para considerar iméveis localizados em zona

urbana municipal®, como demonstra o mapa da figura 12.

Figura 12 — Mapa do Nucleo informal Sitio Pingo D’ Agua — Distancia de servigos e equipamentos piiblicos
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Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (2022)

O mapa aponta que o ntcleo informal Sitio Pingo D’ Agua esta totalmente afastado dos
equipamentos urbanos municipais (saude, educagao, assisténcia social, cultura e seguranga) e,
ha uma distancia de quase trés quildometros de um equipamento de esporte. Nao hd em seu

perimetro a previsdo de instalagdo de equipamentos urbanos, face a auséncia de areas

33 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem como
fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessado fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado o requisito

minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou
mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizag@o de dguas pluviais;

II - abastecimento de agua;

III - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminag@o publica, com ou sem posteamento para distribui¢do domiciliar;

V - escola primaria ou posto de satde a uma distancia maxima de 3 (trés) quilometros do imovel considerado.
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desocupadas em que seria possivel a destina¢do para um espago publico. Ainda assim, existem
outros nucleos residenciais proximos ao local, destacando-se o loteamento Chacaras
Guararema, instalado no final da década de 1970, o loteamento fechado Lago Dourado,
implantado no fim do ano 2000 e o ntcleo irregular Pedro Lakatos, na Estrada dos Romeiros
também em processo de regularizacdo fundiaria de interesse especifico — Reurb-E junto ao
municipio de Jacarei.

No mapa da figura 13 ¢é possivel verificar que o nucleo possui areas de preservagao
permanente indicadas pelas margens de um corpo d’agua e sua nascente além de um macigo de
vegetacdo que os preserva (corrego e nascente sem denominacdo), sua declividade em
percentual, com pontos de declive de até 30% (trinta por cento) em locais ja edificados e

instaladas residéncias e, alguns raros pontos com declividade superior de 30 a 45%.

Figura 13 — Mapa do Nucleo informal Sitio Pingo D’Agua — Declividade, Areas de APP ¢ Risco

Fonte: Jacarei (2020b).

Complementando as informagdes, segue o mapa da figura 14, o qual indica os
remanescentes florestais existentes no nicleo e o registro de reserva legal em parte do macico

vegetal que protege o curso d’agua existente.
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Figura 14— Mapa do Nucleo informal Sitio Pingo D’ Agua — Remanescentes Florestais e Areas de Preservagio

Pretetura Municiod de Jacarei
e vior s S0 Plormpomerts
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APAAPP. RESERVA LEGAL £
REMANESCENTES FLORESTAIS

Fonte: Jacarei (2020c).

Segundo informagdes do projeto de regularizagdo do ntcleo o local possui 5.530m? de
mata, 11.730,95m? de 4area de preservagdo permanente (6.028,57m> APP do cérrego e
5.702,38m?* APP nascente) € 921,31 m? de area verde.

Pelas informacgdes extraidas dos documentos publicos consultados, ¢ possivel concluir
que nitidamente o local desrespeitou a Lei Federal n® 6.766 (BRASIL, 1979) e as leis municipais
da época de sua implantagdo. A acdo judicial por parcelamento irregular do solo com pedido de
embargo do loteamento clandestino foi proposta pelo Municipio de Jacarei e contou com o
ingresso do Ministério Publico como auxiliar em sua condug¢do. O local foi embargado e os
proprietarios da area respondem ao processo sem que fosse localizado o responsavel pela
empresa Loteadora e Incorporadora Tude & Bergamaski S/C Ltda. Com o passar dos anos, sem
uma decisdo judicial que condenasse os envolvidos, o nucleo informal se consolidou no
territorio, casas foram construidas pelos compradores dos lotes, que formaram a Associagao de
Moradores do Sitio Pingo D’Agua passando também a acompanhar o processo judicial, como
interessados. Em 2015, a Fundagao Pro-Lar declarou que o ntcleo era de interesse especifico e
o Ministério Publico solicitou que a associagdo promovesse a regulariza¢do do local. A partir
de entdo seus moradores manifestaram interesse em promover a regularizacao fundiaria e assim

o fazem através do processo administrativo n® 16435/2017, em andamento na prefeitura de
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Jacarei. Atualmente o processo judicial aguarda a finalizacdo do processo de regularizagdo
fundidria.

Os moradores se organizaram e formaram uma associacdo que passou a cuidar dos
interesses do nticleo e dos residentes. O niicleo € composto por 75 lotes, com tamanho médio
de 1.000m?, com residéncias predominantemente destinadas ao lazer, ou seja, sem utiliza¢ao
como residéncia fixa, com caracteristicas de chacaras de recreio de médio a alto padrdo, como

demonstram fotos do local (figuras 15).

Figura 15 (a), (b), (c) e (d) — Niicleo informal Sitio Pingo D’Agua

Fonte: Diretoria de Habitacdo - Imagens inseridas no processo n° 16.435/2017 (2017)

Pelas fotos das figuras 15 € possivel verificar as caracteristicas do nucleo e o padrdo de
suas construcdes, demonstrando que o local ¢ composto por residéncias voltadas para o lazer,
compostas por chécaras de recreio. O quadro 2 abaixo foi elaborado a partir de informagdes dos

ocupantes, extraidas do processo de regularizacdo fundiaria, demonstrando essa realidade:




Quadro 2— Niicleo Pingo D’Agua - Utilizagio dos lotes e domicilio

QUADRA | LOTE | MORADIA/LAZER/VAZIO DOMICILIO
A 01 LAZER JACAREI
A 02 E 03 LAZER JACAREI
A 04 LAZER SAO PAULO
A 05 LAZER SANTO ANDRE
A 06 E 07 LAZER S.J. CAMPOS
A 08 LAZER SAO PAULO
A SIN® SEDE ASSOCIACAO
A 09 LAZER SAO PAULO
A 10 MORADIA JACAREI
A 11 LAZER JACAREI
A 12 LAZER SAO PAULO
A 13 LAZER ITAQUAQUECETUBA
A 14 LAZER ITAQUAQUECETUBA
A 15 LAZER JACAREI
A 16 LAZER JACAREI
A 17 LAZER SAO PAULO
A 18 E 19 LAZER JACAREI
A 20 E 21 LAZER SAO PAULO
B 22 LAZER SAO PAULO
B 23E 24 LAZER SAO PAULO
B 25 LAZER GUARULHOS
B 26 E 27 LAZER GUARULHOS
B 28 E29 MORADIA JACAREI
B 30 LAZER SAO PAULO
B 31 ASSOCIACAO
C 32 LAZER SAO PAULO
C 33 LAZER SAO PAULO
[® 34 LAZER SAO PAULO
C 35 LAZER SAO PAULO
C 36 LAZER GUARULHOS
C 37 LAZER JACAREI
C 38 LAZER S.B. CAMPO
C 39 LAZER GUARULHOS
C 40 LAZER SAO PAULO
C 41 LAZER ITAQUAQUECETUBA
C 42 LAZER SAO PAULO
C 43 E 44 LAZER SAO PAULO
[® 45 LAZER SAO PAULO
C 46 MORADIA JACAREI
C 47 LAZER SAO PAULO
[® 48 E 49 LAZER SAO PAULO
C 50 E 81 LAZER GUARULHOS
C 52 LAZER SAO PAULO
C 53 LAZER JACAREI
C 54 LAZER JACAREI
C 55 LAZER SAO PAULO
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C 56 LAZER S.B. CAMPO
[® 57 LAZER SAO PAULO
C 58 LAZER JACAREI
C 59 LAZER PAULINEA
C 60 E 61 LAZER ITAQUAQUECETUBA
C 62 LAZER SAO PAULO
C 63 LAZER JACAREI
C 64 MORADIA JACAREI
C 65 LAZER GUARULHOS
C 66 LAZER JACAREI
C 67 LAZER JACAREI
C 68 E 69 LAZER GUARULHOS
C 70 LAZER SAO PAULO
C 71,72 E LAZER JACAREI
73
C 74 LAZER JACAREI
A 75 ASSOCIACAO

Fonte: Elaborado por Cintia Franco Alvarenga Abdo (2023)

Pelas informacgdes apresentadas no quadro 2 € possivel verificar que o local foi divido
em trés quadras A, B e C e, de acordo com o projeto apresentado pela associagdo de moradores
no processo da regularizagdo fundiéria, dos 75 lotes existentes: 3 pertencem a Associagdo, 04
sdo destinados a moradia e 68 sdo classificados como segunda residéncia do ocupante que
declarou morar em outro endereco, dos quais: 38 residem na grande Sao Paulo; 19 residem em
Jacarei mas em outro endereco; e, 11 residem em outras cidades.

O Processo de Regularizacdo — Reurb-E: ao analisar o processo administrativo que

trata da regularizacdo fundiéria do nticleo, a luz das regras da Lei Federal n® 13.465/2017 e Lei
Municipal n° 6.270/2019, ¢ possivel verificar que o local ¢ contemplado com iluminagao
publica e drenagem de vias, infraestruturas essenciais previstas nas referidas leis. Quanto ao
sistema de saneamento as residéncias sdo dotadas de fossas negras e pocos artesianos sem
outorga comprovada, sendo necesséaria adequacao da captagdo do esgoto das residéncias para
fossas sépticas e abastecimento coletivo de agua, exigéncias apontadas pelo SAAE de Jacarei
na emissao de diretrizes para o local.
O processo administrativo de regularizagdo fundidria segue em andamento e passou
pelas seguintes fases:
1. Apresentacdo de projetos e matricula do local: levantamento planialtimétrico e
cadastral, planta de perimetro georreferenciada e memorial descritivo;

2. Emissao de Diretrizes pela Comissao de Regularizagdo Fundiaria;
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3. Demarcag¢do Urbanistica com a notificacdo dos confrontantes, publicacao de edital
e registro imobiliario junto ao CRI;

4. Elaboragao de Projetos urbanistico, ambiental e complementares (em analise);

5. Cadastramento individual dos ocupantes: documentos pessoais, documento de
aquisi¢do do imovel, levantamento das dimensdes lote e memorial descritivo;

6. Analise juridica sobre documentos dos ocupantes para emissao da Certidao de

Regularizagdo Fundiaria*.

Restam pendentes as seguintes fases para conclusdo da regularizagao:
7. Exigéncia de obras para execucao pelos moradores ou aprovagao de Cronograma
de Obras (a depender da analise dos projetos pendentes);
8. Aprovacao e emissao da CRF;
9. Registro Imobiliario da Reurb e dos respectivos imoveis;
10. Cadastramento dos imoveis junto ao municipio;

11. Regularizagdo concluida.

O processo de regularizacdo fundidria vem sendo conduzido por profissionais da area
de arquitetura e meio ambiente, contratados pela associacdo de moradores, com analise técnica
da Comissdo Consultiva de Regularizagdo do Municipio, gestdo da Diretoria de Habitagdo e

acompanhamento do Conselho Municipal de Habitagao e Desenvolvimento Urbano — CMHDU.

4.5.2 Nucleo informal Jardim Paulistano

Histdrico: O nticleo informal Rua Projetada, Jardim Paulistano, teve sua origem a partir
de uma gleba urbana, registrada na Matricula n® 38.150 do Cartorio de Registro de Imdveis da
Comarca de Jacarei, com testada para a Avenida Santa Cruz dos Lézaros, no bairro Jardim
Paulistano. O bairro Jardim Paulistano existe desde a década de 1960, integrando a zona urbana
municipal hd mais de 54 anos. O imével objeto da Reurb-E possui area com 9.885,34m? e
pertencia ao Espolio de Mariano Bueno, falecido em 20 de outubro de 1971. Ao longo de

décadas, seus herdeiros subdividiram informalmente a area, construiram residéncias com

3% Segundo a Lei Federal n° 13.465/2017 a Certiddo de Regularizagio Fundiaria — CRF é o documento expedido
pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb, constituido do projeto de regularizacio fundiaria aprovado, do
termo de compromisso relativo a sua execu¢ao e, no caso da legitimagdo fundiaria e da legitimagao de posse, da
listagem dos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado, da devida qualificacdo destes e dos direitos reais
que lhes foram conferidos.
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intuito de moradia fixa e venderam outros lotes sem que qualquer negociacao fosse levada a

registro na matricula do imovel. O parcelamento irregular aconteceu sem a aprovacgdo da

prefeitura de Jacarei ou licenca de outros 6rgaos publicos. Consolidado o nucleo irregular,

restaram implantados 36 lotes de tamanhos irregulares, com finalidade urbana, com a abertura

de uma via para acesso as residéncias. A 4rea esta inserida em macrozoneamento urbano

municipal — MDU em zona de adensamento preferencial ZAP1, limitrofe a zona especial de

varzea - ZEV (artigo 12, I do Plano Diretor).

Figura 16— Mapa do Nucleo informal Rua Projetada, Jardim Paulistano
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Fonte: Jacarei (2020d).

O mapa da figura 16 demonstra o parcelamento irregular consolidado, restando uma

area ao fundo sem edificacdes. Ao analisarmos a localizagao do nucleo urbano informal no

territorio municipal, figura 17, € possivel observar sua inser¢ao no zoneamento urbano com

todos os equipamentos publicos proximos de sua instalacdo, considerando um raio de 3

quilometros:
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Figura 17 — Mapa do Nucleo Rua Projetada, Jardim Paulistano — Distancia de servigos e equipamentos publicos

[ Nucleo Informal Jardim Paulistano - Servicos e Equipamentos publicos J

LEGENDA

----------- - “ o 2 ] | £ municipes pouss

¥ T N > [ umite municipal de Jacarel

B Corpes cigua

| B s
Rao de Jem
Unhas de Snibus (ITU

.
et

>
o
’ -
/ ~
/

ob

’

| <
» >
>
A‘ :.
\G=
~\
4 4‘f—---..-‘

Fonte: Elaborado por Roberta Guerra Rosemback (2022)

‘l

t . 0 500 1000m

' . ‘
} [ s—

O nucleo esta totalmente inserido no zoneamento urbano e servido dos equipamentos
urbanos municipais (satde, educagdo, assisténcia social, cultura e seguranca e esporte), que
foram construidos em seu entorno, atendendo também aos moradores da Rua Projetada, que
pode ser acessada por rua oficial da malha viaria municipal, Avenida Santa Cruz dos Lazaros.
Outros loteamentos residenciais aprovados estdo proximos ao local, destacando-se o Jardim
Paulistano, Jardim Sao Luis, Jardim Terras de Sao Joao e o bairro Sao Joao.

Ainda que instalado na zona urbana o parcelamento da forma como ocorreu desrespeitou
a Lei Federal n® 6.766 (BRASIL,1979) e as leis municipais. Ao longo dos anos o local passou
a ser dotado de infraestrutura, todas custeadas pelo municipio (iluminagao publica, calgamento,
pavimentagdo, servico de fornecimento de 4gua e coleta de esgoto — vide fotos nas figuras 18),
sem que fossem encontrados registros das obras na Secretaria de Governo e Planejamento dado
lapso de tempo e auséncia de projeto aprovado para o local. Alguns lotes foram objeto de agdes
judiciais de usucapido por seus compradores e, embora registrados e com matricula individual,
ndo houve a abertura individual de cadastro imobilidrio em razdo da via Projetada nao ser
oficializada. A 4rea permanece em um Unico cadastro imobilidrio junto a prefeitura em nome

de Mariano Bueno e sem a subdivisao dos lotes, incidindo um tnico IPTU sobre a area, o que
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gera certos problemas para os moradores, ja que o pagamento depende de rateio proporcional
entre todos. No ano de 2011 o Ministério Pablico promoveu a abertura do inquérito civil®> na
7* Promotoria de Justi¢ca de Jacarei e em 2014 ajuizou ag¢do civil publica®® contra o municipio e
o SAAE de Jacarei, requerendo a regularizacdo fundidria total do parcelamento do solo
consolidado. Atribuiu a responsabilidade ao Poder Publico por entender que houve omissao ao
dever de fiscalizagdo ao permitir a instalacio do parcelamento irregular sem cobrar
providéncias de seus responsaveis. O processo foi julgado procedente em 2017 condenando
prefeitura ¢ SAAE a promover a regularizagao fundidria total, com énfase para além da
oficializagdo da via, obras para o tratamento do esgoto captado, recuperacao de area degradada
proxima a varzea — ZEV e titulacdo de seus ocupantes. Ainda em 2016, dando cumprimento ao
processo judicial, a Fundag¢do Pro-Lar realizou o cadastro social dos moradores, reunindo os
documentos de cada um dos lotes ocupados. Apds a sentenga judicial o processo foi enviado a
Diretoria de Habitag¢@o para dar cumprimento aos atos de regularizagdo do ntcleo informal e

assim vem atuando através do processo administrativo n® 12247/2019.

35 1C n° 14.0309.0000704/2011-3
6 ACP n° 1003742-28.2014.8.26.0292
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Figura 18 (a), (b), (c) e (d) — Nucleo informal Rua Projetada — Jardim Paulistano

Fonte: Diretoria de Habitagdo - Imagens inseridas no processo n° 12.247/2019 (2019)

Pelas fotos das figuras 18 € possivel verificar as infraestruturas existentes no nicleo e o
padrdo de suas construcdes, demonstrando que o local ¢ composto por residéncias utilizadas
para moradia de seus ocupantes. O quadro 3 abaixo realizado a partir de informagdes dos

moradores extraidas do processo de regularizacao fundiaria, demonstra essa realidade:



Quadro 3— Nucleo Jardim Paulistano — Numero de lotes e utilizagao

CASA N° MORADIA/ALUGADA/VAZIO
207 PROPRIA/MORADIA
204 PROPRIA/MORADIA
205 PROPRIA/MORADIA

20 PROPRIA/MORADIA
201 PROPRIA/MORADIA
18 PROPRIA/MORADIA
77 C-1 PROPRIA/MORADIA
77 C-2 NAO ENCONTRADA
77 C-3 RECUSOU RESPONDER
15 ALUGADA
15F PROPRIA/MORADIA
16 PROPRIA/MORADIA
14 ALUGADA
12 PROPRIA/MORADIA
11 PROPRIA/MORADIA
10 PROPRIA/MORADIA
08 PROPRIA/MORADIA
95 PROPRIA/MORADIA
SIN® TERRENO VAZIO
06 PROPRIA/MORADIA
09 PROPRIA/MORADIA
04 PROPRIA/MORADIA
07 PROPRIA/MORADIA
05 PROPRIA/MORADIA
01 PROPRIA/MORADIA
376 PROPRIA/MORADIA
350 PROPRIA/MORADIA E
COMERCIO
SIN® TERRENO VAZIO
208 PROPRIA/MORADIA
206 NAO ENCONTRADA
203 ALUGADA
202 ALUGADA
13 USUCAPIAO
97 PROPRIA/MORADIA
92 PROPRIA/MORADIA
03 PROPRIA/MORADIA

Fonte: Elaborado pela autora.
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Pelas informagdes do quadro 3 ¢é possivel verificar que os nimeros das residéncias nao

obedecem a uma ordem numérica, pois ndo sdo nimeros oficiais emitidos pela prefeitura, de

acordo com informacdes extraidas do Processo n® 6936/2018 da Fundagao Pro-Lar que realizou

o cadastramento social das familias. O lote 77 est4 subdividido em 3 residéncias (C-1, C-2 e C-
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3) e, das 36 residéncias encontradas 26 s3o casas utilizadas para moradia permanentes de seus
ocupantes.

Processo de Regularizacio — Reurb-E: De acordo com as regras da Lei Federal n°
13.465/2017 (BRASIL, 2017) e Lei Municipal n° 6.270/2019 (JACAREI, 2019a), o processo
administrativo de regularizagdo fundiaria segue em andamento, com a realiza¢do de obras para
tratamento do esgoto pelo SAAE (estagdo), elaboragdo de compromisso de recuperagao
ambiental da drea pela Secretaria de Meio Ambiente, oficializagdo do vidrio que recebeu a
denominagio Rua Martim Afonso de Souza®’, contando com as seguintes fases concluidas pelas
secretaria municipais e demais 6rgaos do municipio:

1. Apresentacao de projetos e matricula do local com a elaboragdo de levantamento
planialtimétrico e cadastral, planta de perimetro georreferenciada e memorial
descritivo: realizado pela Secretaria de Governo e Planejamento;

2. Emissdo de Diretrizes pela Comissdo de Regularizacdo Fundiaria: seguindo o
determinado em sentenca do processo judicial;

3. Elaboracdo de Projetos urbanistico, ambiental e complementares: Plano de
recuperacao ambiental realizado pela Secretaria de Meio Ambiente; andlise viaria
e execugdo de projeto para instalacdo de um cul de sac ao final de via pela
Secretaria de Infraestrutura; construcdo de Estacdo Elevatoria de Esgoto pelo
SAAE

4. Cadastramento individual dos ocupantes: realizado pela Fundagdo Pro-Lar e
atualizado pela Diretoria de Habitagdo com levantamento de documentos pessoais
dos moradores, documento de aquisi¢do do imdvel, levantamento das dimensdes
lote e memorial descritivo;

5. Andlise juridica sobre documentos dos ocupantes para emissdo da Certiddo de
Regularizagdo Fundiaria: aguardando anélise dos processos individuais de cada

morador pela Procuradoria Geral do Municipio.

Restam pendentes as seguintes fases para conclusdo da regularizagio:
6. Demarcagao Urbanistica com a notificagdo dos confrontantes, publicacdo de
edital e registro imobiliario junto ao CRI: aguardando fechamento do perimetro

do levantamento planialtimétrico;

37 Decreto Municipal n® 985, de 21 de fevereiro de 2020.
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7. Aprovacdo e emissdo da CRF;
8. Registro Imobiliario da Reurb e dos respectivos imoveis;
9. Cadastramento dos imdveis junto a0 municipio;

10. Regularizacao concluida.

O processo de regularizacao fundiaria vem sendo conduzido por equipe multidisciplinar
do municipio, com acompanhamento da Comissdo Consultiva de Regulariza¢ao Fundiaria e do

Conselho Municipal de Habitagao e Desenvolvimento Urbano — CMHDU.

4.5.3 Quadro Comparativo: Cidade Legal (Formal) e Cidade Real (Informal)

Ao analisar os nucleos informais consolidados foi possivel verificar que ambos se
consolidaram sem observar as leis municipais sobre o uso do solo. Os problemas urbanos nesse
cenario decorreram da falta de tratamento institucionalizado da questdo urbana, como aponta
Penalva Santos (2017, p. 21) ao ponderar que mesmo com leis voltadas ao planejamento, a
legislagdo vigente nao impediu que irregularidades surgissem na disputa pela terra urbana, cada
vez mais valorizada. Isso repercutiu na falta de moradia, o que levou a solugdes informais de
autoconstrug¢do. O que se verifica ¢ que embora existam leis que disciplinam o planejamento
urbano, o uso e ocupagdo do solo, ainda assim a cidade continua produzindo irregularidades, a
partir da omissdo do Poder Publico frente a varios e diversos aspectos do modo de produgao da

urbanizagao.

O resultado dessa “nao politica”, ou omissdo do Poder Publico diante dos
desafios da urbanizagdo crescente, foi a produgdo da “cidade ilegal”, aquela
que ndo era reconhecida como parte das cidades, ainda que fosse uma
realidade fatica. O ndo reconhecimento dessa produgdo informal impedia a
execucao de politicas publicas que incorporassem essas areas na politica de
urbanizagio da cidade formal (SANTOS, 2017, p. 22).

Segundo Canuto (2010, p. 51)

A Constituigdo Federal ao tratar da politica urbana, estabelece o pleno
desenvolvimento das fungdes da cidade, afirmando que a propriedade urbana
cumpre a fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais expressas
no Plano Diretor.
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Devemos entender o processo urbano como a dinamica do desenvolvimento das forcas
produtivas, articulada com a produgao e reprodugdo da sua populagdo e com as questdes
politicas dentro de uma formacao social (CAMARGO; LAMPARELLI; GEORGE, 2007, p. 3).
Assim, o principio da fun¢do social da propriedade impde que, para o reconhecimento e
protecdo constitucional do direito de propriedade sejam observados os interesses da
coletividade, ndo sendo possivel que a propriedade privada prepondere de forma prejudicial ao
desenvolvimento da cidade. O espago urbano ¢ cada vez mais socializado, quer no que respeita
ao seu potencial de expansdo (visto que este ¢ determinado pelo crescimento geral das
atividades econdmicas, que sao de carater social), quer no referente a sua produ¢ado, quer ainda
no que diz respeito as necessidades dos seus utilizadores (CAMARGO; LAMPARELLI;
GEORGE, 2007, p. 10).

A falta de efetivo controle do uso do solo, possibilitou a formacao de nucleos irregulares
avessos a legislagao vigente, contudo, as leis existentes no municipio de Jacarei, assim como
nos demais municipios brasileiros, surgiram a partir do que ficou estabelecido na Lei Federal
n°® 6.766 (BRASIL, 1979), quando o Poder Publico tentou ordenar os loteamentos urbanos, face
a anos de auséncia de uma legislacdo especifica. As leis, entretanto, sdo muito restritivas e preve
inimeras obrigacdes aos loteadores, o que onera, de forma significativa, o empreendimento
imobiliario, inviabilizando financeiramente aqueles voltados a moradia popular (SANTOS,
2017, p. 24).

Nos estudos de caso foi possivel identificar que embora os dois nucleos informais sejam
classificados pelo municipio de Jacarei como interesse especifico, ha diferengas entre eles. O
historico da formagao dos parcelamentos se deu de forma distinta a comegar pela localiza¢ao
no territorio, um em area urbana e outro em area industrial muito afastada do centro. O nucleo
Sitio Pingo D’Agua foi implantado voltado para a comercializagdo de chicaras com finalidade
de lazer aos seus ocupantes que utilizam o imével em sua maior parte como residéncia de fim
de semana, ja o nlcleo Jardim Paulistano se consolidou a partir subdivisdo da area pelos
herdeiros do espodlio que ali firmaram seu domicilio ou alienaram sua cota-parte para familiares
e terceiros. Ambos se constituiram como irregulares e ha anos aguardam do municipio a
urbanizagdo das areas, responsabilidade que deveria ser atribuida aqueles que promoveram o
parcelamento. No caso do Sitio Pingo D’Agua o municipio de Jacarei ingressou com agio para
responsabilizar os responsaveis pela venda irregular dos lotes, sem obter sucesso no desenrolar
do processo. Ja o nticleo informal Jardim Paulistano, sempre possuiu cadastrado imobilidrio da

area total e ao longo dos anos foi beneficiado com a execugao de melhorias pelo poder publico
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por estar mais proximo do centro urbano, enquanto o niicleo Pingo D’Agua até hoje carece da
infraestrutura essencial.

O estudo reforga a constatacdo de que problemas dessa ordem nao sao mitigados € como
consequéncia a promog¢ao de melhorias para as areas irregulares recaem sobre o municipio,
onerando a maquina administrativa. A lei de regularizagdo fundidria demonstra o avango
normativo trazido pela Constituigdo Federal (BRASIL, 1988) e pelo Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) ao tratar esses problemas urbanos e se transformou num dos mais importantes
instrumentos para o ordenamento das cidades, pois visa contornar a informalidade dessas
ocupacdes urbanas, possibilitar a identificagdo de locais que exigem uma legislagdo especial
para sua urbanizagdo e proporcionar a aproximag¢do entre a cidade informal e a cidade formal
(SANTOS, 2017).

O que se verifica ¢ o conflito estabelecido entre norma e forma e as contradigdes em sua
realizacdo. A lei impde uma série de condi¢des que nao sdo cumpridas de fato quando se verifica
a formacao desses aglomerados urbanos. Ainda que a lei tenha a finalidade de possibilitar a
melhor organiza¢do da cidade, pode se inferir que a classificacdo dos niicleos ndo deve se
limitar tratd-los como sociais e especificos e observar apenas a situa¢do econdmica de seus
ocupantes. Isso demonstra que as regularizacdes fundiarias de nucleos informais consolidados
classificados como interesse especifico, embora mantenham um padrdo no parcelamento
irregular podem ocorrer de diferentes formas no solo municipal. E possivel verificar essas

diferengas pelo quadro abaixo.

Quadro 4 — Caracteristicas dos nticleos informais Reurb-E (estudo de caso)

Nicleo Ano | Macroz. | Equip.piblico | Destino | Lotes | Passivos ao Municipio
Pingo D’Agua | 2000 MDI >3km Lazer 75 Saneamento,
Pavimentagao,
Areas Publicas
Jd. Paulistano | 1997 | MDU <3km Moradia 36 Projeto,

Tratamento esgoto,
Recuperagao ambiental
Fonte: Elaborado por Cintia Franco Alvarenga Abdo (2023)

Para cada ntcleo a regularizar ha que se observar um cronograma de agdes em que
deverd ser considerado: a proximidade de equipamentos publicos, nimero de lotes, padrdes de

construcdes e caracteristicas das residéncias, passivos de infraestrutura que ficardo a encargo
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do municipio, parametros urbanisticos que deixardo de ser observados, dentre outras

caracteristicas, caso a caso.
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5 CONCLUSAO

Ao estudar esse tema foi possivel verificar que o processo de crescimento e
desenvolvimento das cidades ¢ impulsionado por uma série de fatores, como o crescimento
demografico, a industrializacdo, a migracdo de pessoas do campo para as cidades e a
concentracdo de servicos e atividades econOmicas nas areas urbanas. A producdo da
urbanizagdo comega com a concentracao da populagdo em busca de melhores oportunidades de
trabalho e a medida que a populagdao cresce, surgem novas necessidades e demandas por
servigos, infraestrutura e habitacao.

As politicas publicas também desempenham um papel importante na producdo da
urbanizagdo, com investimentos em infraestrutura e servigos publicos, planos de ordenamento
territorial e o surgimento de leis urbanisticas para regrar essas ocupacdes e ordenar o territorio.
Ao analisar a evolucdo das leis brasileiras sobre o planejamento urbano foi possivel verificar
que importantes leis levaram anos para ser regulamentadas demonstrando a contribuicao de
forma real no surgimento de irregularidades urbanisticas ao longo do tempo de espera destes
regramentos, ja que as cidades ndo pararam seu crescimento.

Veja-se que o planejamento do territorio foi efetivamente disciplinado apds 1979
quando a Lei n°® 6.766 passou a dispor sobre o parcelamento do solo urbano, pois antes disso
somente o Decreto-lei 58/1937 disciplinava sobre a ocupacdo do solo a partir de um plano
urbanistico, sem estipular suas regras de aprovagdo. Analisando a legislagdo mais recente sobre
o planejamento urbano e que ampara este estudo vimos que o Estatuto da Cidade, aprovado em
2001 estabeleceu diretrizes para a politica urbana prevista treze anos antes, em 1988, pela
Constituigdo Federal. Da mesma forma a regularizacdo fundiaria passou a ser tratada
efetivamente como politica publica somente em 2009, com a edigdo da Lei n® 11.977%8
(BRASIL, 2009, artigos 46 a 71), oito anos depois de prevista no Estatuto da Cidade e teve sua
mais recentemente revisdo em 2017 pela Lei 13.465, aqui ora sob estudo, permanecendo o
desafio nos dias atuais para sua efetivagao.

Seguindo 0 mesmo caminho a andlise da evolugdo das leis urbanisticas de Jacarei
demonstra que muitas leis foram surgindo em razao de modelos prontos preexistentes no

ordenamento federal como uma receita certa para todos os municipios brasileiros. Um exemplo

38 Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e a regularizagdo fundidria de assentamentos
localizados em areas urbanas e da outras providéncias.
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apontando neste estudo se refere ao Plano Diretor de Jacarei de 1970 que dividiu o territdrio
em zonas de ocupagdes especificas sem um modelo de gestao sobre estas areas, ja que nao
houve a incorporacao de estudos socioeconomicos, demograficos e fisicos-espaciais. Somente
apos 1988 com a promulgacao da Constituicao Federal € que os municipios brasileiros passaram
a ter maior autonomia em disciplinar seu territorio com regramentos mais especificos sobre sua
ocupacao. Jacarei efetivamente se estruturou a partir do Plano Diretor de 2003 com a divisao
do territério em macrozonas especificas de ocupagdo e, a partir desta importante lei outras
normas surgiram e sao aplicadas.

O ponto de destaque da legislacdo urbanistica brasileira que motivou este estudo e
consequentemente a pergunta de partida deste trabalho estd em identificar como adequar a
regularizagdo fundidria de nucleos informais consolidados pela Lei n® 13.465/2017 ao
ordenamento urbano de Jacarei e os desafios para coloca-la em pratica frente a regras tdo
distintas demonstradas pela simplificagdo da norma federal em relagdo as normas municipais.
A competéncia compartilhada para legislar sobre planejamento urbano entre os entes da
federacdo leva a conflitos dessa ordem, ja que a Lei Federal tenta prever situagdes que abranjam
todo o territorio nacional e, as leis municipais, por sua vez, sao melhor estruturadas e mais
adequadas a realidade de seu territorio. Essa constatacdo pode ser evidenciada ao estudar as
diferencas legais nas exigéncias de infraestrutura urbana para a aprovagao de loteamentos pela
Lei Federal n° 6.766/1979 e Lei Municipal n® 5.867/2014 em comparagdo com a lei de
regularizagdo fundiéria Lei 13.465/2017 e sua infraestrutura essencial.

Verifica-se, portanto, a antinomia na hierarquia de leis, que correspondem a existéncia
uma ou mais normas validas, porém conflitantes, sem que seja determinada quais delas deva
prevalecer. No caso da lei federal de regularizagdo fundiaria, embora a mesma tenha como
disposi¢do legal regularizar situagdes que ha muitos anos permanecem irregulares no territdrio
ha atribuicdo de competéncia aos municipios brasileiros em estabelecer outras regras além
daquelas ja especificadas, situagdo prevista no art. 36, paragrafo 1° inciso V da Lei
13.465/2017, a depender das necessidades e caracteristicas locais e regionais.

Essa supletividade prevista no artigo da lei ¢ uma alternativa de aplicagdo da lei federal
naquilo que nao for regulado pelas leis municipais, deixando que os municipios tenham maior
autonomia para legislar sobre questdes locais e exigir uma maior infraestrutura para a aprovacao
da Reurb. Em que pese seja uma viabilidade de se sobrepor a lei federal, na pratica o estudo
verificou que somente a infraestrutura ndo suprira os desafios encontrados nesta sobreposicao

de regras entre lei federal e lei municipal, como ficou demonstrado nos estudos de casos
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apontados em que nucleo informal Sitio Pingo D’Agua estd em &rea muito distante do
ordenamento urbano da cidade.

A lei de regularizagdo fundidria, proposta no ano de 2017, teve como fundamento
sedimentar a forma de aprovacao de nucleos urbanos informais, suplantando diversas normas
de hierarquias diferentes que versavam sobre esse tema e acarretavam desconformidade entre
as leis existentes e a realidade fatica dos tempos hodiernos>®. Como consequéncia, impediam a
concretizagdo do direito social a moradia, produzindo efeitos reflexos negativos em matéria de
ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo satide publica. O novo modelo
da Lei n°® 13.465 dinamizou e simplificou o processo da regularizagao fundiaria urbana no Pais,
buscando efetividade para a o alcance de seus fins. Em que pesem as criticas por parte de muitos
em relagdo a lei, sua funcdo precipua foi a de reconhecimento formal, pelo poder Publico, das
ocupacodes clandestinas e irregulares identificadas nas cidades, situacao fatica como reconhece
Souza (2013, p.31) quando aponta que as dindmicas das relagdes sociais acabam por vir em
primeiro lugar, e que esta situagdo ndo poderia permanecer alheia aos mecanismos juridicos.

Ainda que haja esse reconhecimento da informalidade de ocupagdes pela Lei
13.465/2017 a lei recente ja € alvo de trés acdes diretas de inconstitucionalidade — ADI no
Supremo Tribunal Federal: ADI 5771 proposta pela Procuradoria-Geral da Republica, ADI
5787 proposta pelo Partido dos Trabalhadores e ADI 5883 proposta pelo Instituto de Arquitetos
do Brasil, todas sob analise do Ministro Luiz Fux, ainda sem julgamento. Os questionamentos
nas agdes discutem a validade da lei, sobretudo por ter-se originado a partir de Medida
Provisoéria sem que tenha sido demonstrada a relevancia e urgéncia da matéria. Neste sentido,
a depender da conducdo das acdes em discussdo no STF este estudo sobre os desafios da
aplicacao da lei pode no futuro, perder sua eficacia em um cendrio possivel de declaragao de
inconstitucionalidade da lei e sua expressa perda de eficacia no ordenamento juridico nacional.

Voltando a analise mais efetivamente para a lei, seja a norma federal ou a municipal,
através deste estudo foi possivel verificar que a Lei Municipal n® 6.270/2019 ampliou os
critérios de participagao popular no processo decisorio da Reurb, seja ela de interesse social ou
especifico, franqueando a participagdo dos interessados ndo somente como um estimulo para o
acompanhamento do processo de regulariza¢do, mas um compromisso nos processos de decisao
sobre o ntcleo, sendo um ponto positivo observado como forma de se cumprir a fungdo social

da propriedade. Através da lei municipal a participacdo social se consolida com a

%9 Ibidem EMI n° 00020/2016 MCidades MP CCPR.
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compartilhamento de responsabilidades, compromissos e acgdes através da Comissdo
Representativa de Ocupantes do nucleo informal, valorizando experiéncias.

Neste sentido ¢ possivel concluir com o presente estudo que a politica urbana
experimentou um importante avango normativo apos a regulamentacao do Estatuto da Cidade,
introduzindo novos instrumentos juridicos e urbanisticos de regulagcdo do solo, com a fungdo
de melhor ordenar as cidades, entretanto, essas expectativas ndo se concretizaram e a fungao
social ndo atendeu a perspectiva do interesse coletivo. O territdrio possui uma importancia ativa
para a sociedade e o planejamento urbano deveria ser implementado através das leis como um
instrumento importante para que se estabeleca politicas publicas mais eficazes e a correta
alocacao de recursos publicos de forma mais equitativa e eficiente, mas o que se conclui com o
presente estudo ¢ que os desafios dos municipios ndo se encontram somente na efetividade da
aplicacao das leis sobre planejamento urbano e, da mesma forma, sobre a lei de regularizacao
fundidria.

O que se conclui € que leis como a da Reurb apesar de visar promover corregdes mais
contribuem para a continuidade de praticas ilegais do que efetivamente estancam e resolvem os
problemas de parcelamentos irregulares. Condutas como as dos parceladores observadas nos
dois nucleos objetos do estudo de caso ndo cessou apos a promulgacdo a Lei n® 13.465/2017,
ao contrario disto, o que se observou durante esta pesquisa corroborado pelo trabalho
desempenhado junto a Diretoria de Habitagdo do Municipio de Jacarei foi um aumento
exponencial de novos parcelamentos irregulares, sobretudo nas areas rurais da cidade e durante
o periodo da pandemia da Covid-19, em que a busca por moradias no interior também cresceu.
Esses dados ndo foram adicionados ao estudo por uma questdo de tempo de pesquisa e por
serem conclusdes ainda muito prematuras ao fendmeno identificado. Jacarei conta hoje com 44
parcelamentos irregulares monitorados, com predominancia da venda de lotes de 1.000m? (mil
metros quadrados) a um pre¢o médio de 50.000,00 a 70.000,00. Todos contam com embargo
administrativo, muitos deles ja com ag¢ao judicial por parcelamento irregular de solo e inquérito
policial. A sua maioria estd localizada em macrozona de destinagao rural onde atualmente nao
ha previsdo legal para aprovacdo de loteamentos ou condominios com fins residenciais. A
listagem completa pode ser conferida no sitio eletronico da prefeitura de Jacarei através do link:

https://www.jacarel.sp.gov.br/segovplan-areas-clandestinas-embargadas/

Essa realidade segue atrelada a dificuldade que o municipio enfrenta em exigir que
novos parcelamentos venham a obedecer ao que a norma impde como regra e isso decorre nao

s6 da complexidade e do nivel de exigéncia de infraestrutura das leis vigentes (veja o quadro


https://www.jacarei.sp.gov.br/segovplan-areas-clandestinas-embargadas/
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comparativo de leis e infraestrutura na Se¢do 3.7. deste trabalho), somados ao tempo de
aprovacao de um loteamento e a burocracia que envolve seu registro, encarecendo os processos
de sua aprovagdo, mas sobretudo, da auséncia de uma fiscalizagdo efetiva por parte do poder
publico. A equipe de fiscalizagao municipal atual conta com dez fiscais para todo o territdrio
municipal de 464,27km. Uma equipe reduzida e insipiente frente aos inimeros casos de
parcelamentos irregulares que ocorrem.

O estudo confirmou que o territério ¢ um elemento fundamental da sociedade, que
influencia diretamente o desenvolvimento econdmico, social € no planejamento da cidade. A
importancia ativa do territério para a sociedade ¢ evidente em diversas areas, desde a
infraestrutura até a identidade cultural e a gestao publica que € limitada a politica em resolver
as questdes urbanas.

Assim o que se conclui neste estudo muito se aproxima do que defende Balbim (2018,
p. 15) ao descrever que a geopolitica das cidades constitui um campo de enorme complexidade,
ao envolver interesses em temas diversos, publicos e privados, e em multiplas escalas. Politica
¢ acdo direta e concreta com o Estado pelo interesse de todos. Com a constatagdo da existéncia
de nucleos informais consolidados no territorio como adequar entdo a regularizacao fundiaria
as leis que disciplinam o ordenamento urbano de Jacarei? A pergunta de partida deste estudo
esteve presente ao longo de todo o processo de pesquisa que encontrou como resposta uma
previsivel sobreposicdo de normas dada a realidade existente, onde as leis municipais ndo se
enquadrardo em sua totalidade em nucleos irregulares consolidados ha décadas no territorio, e
que cumprem a sua fun¢do independente do cumprimento da legislacdo. A realidade que se
enxerga ¢ a de que o municipio carece de outras leis que precisam ser estudadas e editadas para
sanar problemas que permanecerdo no territério mesmo apo6s a regularizacdo fundiaria destes
locais, que na realidade serdo classificados como regulares mesmo com uma certa
irregularidade perante as demais leis municipais, dentre elas, principalmente a lei que regula o
zoneamento urbano. Esse continuara a ser o desafio de se colocar em pratica o que disciplina a
lei de regularizagao fundiaria e consequentes adequagdes ao ordenamento urbano de Jacarei na
promogao da garantia e resgate da dignidade e cidadania de seus ocupantes.

Em outras palavras, volta ao municipio a responsabilidade por procedimentos dessa
regulariza¢do incompleta, onerando o poder publico com gastos em principio privados, como
ficou demonstrado com o ntcleo Jardim Paulistano onde toda a infraestrutura foi e vem sendo
providenciada e as expensas da prefeitura de Jacarei. De certa forma tal procedimento retrocede

ao periodo anterior a Lei Federal n® 6.766 quando os 6nus da urbanizacao recaiam sobre o poder
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publico (BRASIL, 1979). A nova lei possibilita essa regulariza¢do fundidria mediante processo
comum, permanecendo a dificuldade ndo s6 para o municipio de Jacarei, mas para todo os
municipios brasileiros, em ponderar um instrumento juridico e urbanistico que permita conduzir
tais praticas em sua dualidade, ja que congrega pontos positivos € negativos (tanto para o bem

como para o mal).
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