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Resumo:

Este artigo aborda a efetividade da Lei Federal n® 13.465/2017 na regularizagdao fundiaria
urbana e seu impacto no acesso a moradia no Distrito Federal, considerando o direito & moradia
como um direito social fundamental. O Distrito Federal enfrenta desafios significativos
relacionados a questdo fundiaria, com um aumento alarmante no nimero de favelas e uma
parcela significativa de unidades residenciais irregulares. Essa problematica ¢ enraizada em
interesses econdmicos e politicos que tém historicamente dificultado a regularizagdo fundidria.
A Lei n° 13.465/2017 trouxe recursos € mecanismos para solucionar conflitos, mas ainda ¢
necessario avaliar se cumpriu seu propodsito de fornecer seguranga juridica aos moradores e
melhorar as condi¢des de moradia. O artigo visa analisar a eficicia dessa legislagcdo, dada a
importancia do acesso a moradia digna como direito fundamental no Distrito Federal.

Palavras-chave: Lei Federal n® 13.465/2017; Regularizagdo Fundiaria; Acesso a moradia;
Distrito Federal; Direito a moradia; Questao fundiaria.

Abstract:

This article addresses the effectiveness of Federal Law n° 13.465/2017 in urban land
regularization and its impact on access to housing in the Distrito Federal, considering the right
to housing as a fundamental social right. The Distrito Federal faces significant challenges
related to land issues, with a startling increase in the number of slums and a substantial portion
of irregular residential units. This issue is rooted in economic and political interests that have
historically hindered land regularization. Law n.°. 13.465/2017 brought resources and
mechanisms to resolve conflicts, but it is still necessary to assess whether it has fulfilled its
purpose of providing legal security to residents and improving housing conditions. The article



aims to analyze the effectiveness of this legislation, given the importance of access to decent
housing as a fundamental right in the Distrito Federal.

INTRODUCAO

O presente artigo tem como objetivo principal verificar a efetividade da Lei Federal n°
13.465/2017 na regularizagdo fundiéria urbana, analisando seus impactos no acesso a moradia
no Distrito Federal.

No Distrito Federal, a questao fundiaria e o acesso a moradia tém sido um dos maiores
problemas sociais desde a sua fundagdo. Dados preliminares do censo de 2022 revelam que o
Distrito Federal abriga a maior favela do Brasil, em seu territério relativamente reduzido,
quando comparado a vasta extensdo do pais. Além disso, o numero de favelas tem aumentado
de forma alarmante.

Uma parcela significativa das unidades residenciais urbanas no Distrito Federal ¢
composta de imdveis irregulares, o que afeta diretamente a vida de grande parte da populagao.
Fato ¢ que a questdo fundidria na capital brasileira estd enraizada em interesses econdomicos
desde sua origem, privilegiando uma minoria e penalizando os mais pobres.

A historia da demarcagdo do Distrito Federal revela a influéncia de fazendeiros e
interesses econdmicos na regido desde o final do século XVIII. Essa influéncia perdurou ao
longo do tempo, dificultando as agdes de regularizagao fundiaria e alimentando a grilagem de
terras publicas.

A Lei n° 13.465/2017 trouxe recursos para a regularizacdo fundiaria e solucdo de
conflitos historicos, como a possibilidade de venda direta ao ocupante e o instituto da
legitimagdo fundiaria. Ademais, quis o legislador simplificar, desburocratizar e agilizar os
procedimentos, incentivando uma postura proativa por parte do poder publico.

Contudo, apesar dos avangos proporcionados pela Lei n° 13.465/2017, ¢ necessario
analisar os desafios enfrentados na regulariza¢ao fundiaria no Distrito Federal. A analise dos
impactos da Lei n° 13.465/2017 na regularizacdo fundiaria no Distrito Federal ¢ de extrema
importancia, uma vez que o acesso a moradia digna ¢ um direito fundamental.

Portanto, ¢ fundamental avaliar se a legislacdo em questdo tem efetivamente atingido
seu proposito na regularizacdo das ocupagdes irregulares, mormente as ocupacdes de baixa
renda, e fornecendo, consequentemente, seguranca juridica aos moradores e um espago urbano

adequado.



1. CONTEXTUALIZACAO DO DIREITO A MORADIA COMO DIREITO
SOCIAL, EVOLUCAO DO MARCO LEGAL E O CASO DO DISTRITO FEDERAL

O direito a moradia, componente fundamental dos direitos humanos, tem sua base na
Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos de 1948, que estabeleceu um consenso universal,
de modo particular na civilizagao ocidental, sobre valores essenciais relacionados a dignidade
da pessoa humana. Posteriormente, uma série de tratados internacionais, com destaque para o
Pacto Internacional de Direitos Sociais, Economicos e Culturais de 1966, reforgou o direito a
moradia adequada como um direito humano, (Luft; Medeiros e Santos, 2016).

No contexto do Brasil, esse direito evolui para se tornar um direito social, apenas a

partir no ano 2000, por meio da Emenda Constitucional n. 26/2000, ao dispor:

“Art. 1° O art. 6° da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a seguinte
redacao:

"Art. 6° Sao direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do." (grifo nosso)

Assim, o direito a moradia ¢ incluido no artigo 6° da Constitui¢do, juntamente com
direitos como educacao, saude e alimentagdo. Ao fazer isso, o legislador reconhece de maneira
explicita a importancia fundamental de garantir o acesso a moradia para todos os cidadaos.
Temos, pois, o direito a moradia caracterizado como direito difuso, devendo, entdo, a fungdo
social da propriedade nortear as politicas urbana, econdmica, de meio ambiente, fundiaria e
agraria, (Reis, 2016).

Na esfera infraconstitucional podemos citar a relevante promulgagdo do Estatuto das
Cidades (Lei Federal n.° 10.257/2001) que desempenhou um papel de destaque na promogao
dos direitos urbanos e do acesso a moradia.

Conforme Rolnik (2001) o Estatuto da Cidade apresenta inovacdes em trés areas
distintas. Primeiramente, introduz uma série de novos instrumentos de natureza urbanistica
destinados a incentivar, ao invés de apenas regulamentar, as formas de uso e ocupacao do solo.
Em segundo, adota uma estratégia de gestdo que incorpora o conceito de participacao direta do
cidadao nos processos de tomada de decisdes relacionados ao destino da cidade. E por fim,
amplia as oportunidades de regularizagdo das ocupacdes urbanas, que anteriormente se

encontravam em uma area nebulosa entre o legal e o ilegal, (Rolnik, 2001).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art6

Observa-se, portanto, que a terceira inovagao apresentada por Rolnik reflete uma clara
preocupacao por parte do legislador em abordar a regularizagdo de areas urbanas.

Ademais, merecem meng¢ao, ainda, as Leis n.° 11.124/2005 e 11.481/2007, que
estabeleceram a criagdo do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) e a
priorizacdo da utilizacdo de terrenos de propriedade da Unido federal para a implementagdo de
projetos habitacionais de interesse social, (Luft; Medeiros e Santos, 2016).

Na esfera distrital antes da Constituicao Federal de 1988, e da criacdo da Camara
Legislativa do Distrito Federal — CLDF, cabia ao Senado, até 1969, a competéncia em debater
e votar propostas de lei relacionadas ao Distrito Federal, apos esse periodo, a CF de 1969 trouxe
uma centralizagdo parcial da organizagdo administrativa do Distrito Federal para a
responsabilidade do Presidente da Republica.

Em retrospectiva, como marco legal desse periodo, de 1969 a 1988, em matéria
fundiaria e acesso a moradia temos uma consideravel gama de normas, das quais destacamos o
Decreto Federal n° 163, de 1962, que introduziu o primeiro zoneamento do DF, delineando
areas metropolitanas, cidades satélites e areas rurais. Em 1967, o Decreto-Lei n® 203 autorizou
a desapropriagdo de terras pela Prefeitura' do DF.

Na década de 1970, temos a criacio da Terracap’ em 1972 e a homologagio do

primeiro Plano Estruturador de Organiza¢do Territorial — PEOT? em 1977, que orientou o

1 — A Prefeitura do Distrito Federal foi criada pela foi criada pela Lei n® 3.751 de 13 de abril de 1960, sendo seu
primeiro Prefeito, o entdo Presidente da Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — Novacap. Em 17
de outubro de 1969, pela Emenda Constitucional n° 1, o Distrito Federal passa a ser dirigido por governadores.
Fonte: https://www.arpdf.df.gov.br/galeria-de-prefeitos-e-governadores

Z Criada pela Lei n° 5.861/1972, a Companhia Imobiliaria de Brasilia - TERRACAP, empresa publica integrante
do Complexo Administrativo do Distrito Federal, tem como finalidade gerir o patrimonio imobiliario do Distrito
Federal, mediante utilizagdo, aquisi¢ao, administragdo, disposi¢do, incorporacao, oneragao ou alienacdo de bens,
assim como realizar, direta ou indiretamente, obras e servigos de infraestrutura e obras viarias no Distrito Federal.
Por meio da Lei n° 4.586/2011, foi atribuida a TERRACAP a funcdo de Agéncia de Desenvolvimento, com vistas
a proposicdo, operacionalizag@o e implementacdo de programas e projetos de desenvolvimento econdmico e social
de interesse do Distrito Federal. Fonte: https://www.terracap.df.gov.br/index.php/acesso-informacao

3 O PEOT (Plano Estruturador de Organizagdo Territorial) elaborado em 1977 ¢ homologado pelo Decreto n.°
4.049, de 10 de janeiro de 1977, constituiu-se na primeira medida administrativa concreta objetivando o
ordenamento territorial do Distrito Federal. Sua finalidade principal era propor uma estratégia de ocupacao
territorial para o Distrito Federal que favorecesse o crescimento equilibrado do territdrio, direcionando as areas de
expansdo urbana, no sentido de minimizar-se a estrutura polinucleada e desarticulada dos nticleos urbanos
existentes, substituindo-a por um tecido urbano articulado que diminuisse os custos sociais do transporte urbano e
infraestrutura.

Fonte: https://www.seduh.df.gov.br/historico-do-pdot/


https://www.terracap.df.gov.br/index.php/acesso-informacao
https://www.seduh.df.gov.br/historico-do-pdot/

crescimento urbano em dire¢do a Taguatinga e Gama. Em 1979, a Lei Federal n° 6.766 definiu
critérios para parcelamento do solo.

Em 1985, 0 POT — Sistema Normativo de Uso de Ocupagao do Solo do Distrito Federal
consolidou propostas de expansao urbana, seguido pela aprovagao do Plano de Ocupacao e Uso
do Solo (Pouso) em 1986. Em 1987, o Decreto Distrital n® 10.829 regulamentou a preservagao
da concepgao urbanistica de Brasilia. Esses marcos ilustram a evolucao do planejamento urbano
na regido, influenciando seu crescimento e organizacao ao longo do tempo.

Com advento da CF de 88, temos o inicio da autonomia administrativa do DF, e o
surgimento da CLDF, responsavel pelo advento da legislagdo Distrital sobre regularizagdo
fundiaria no DF, curiosamente, ¢ nesse periodo, também, que se tem um exponencial aumento
das ocupacgdes irregulares no DF, (Paviani, 2007).

A partir da promulgacao da Constitui¢ao de 1988, o cenario normativo em relagdo ao
ordenamento territorial ¢ a regularizacdo fundiaria passou por significativas transformagoes.
Em 1990, o Decreto Distrital n® 12.898 foi estabelecido para regulamentar a ocupagao e uso do
solo no Distrito Federal. Dois anos mais tarde, em 1992, a Lei Distrital n® 353 aprovou o Plano
Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT), consolidando e fortalecendo as diretrizes de
documentos anteriores, como o Plano de Ordenamento Territorial (POT), o Plano de Ocupagao
e Uso do Solo (POUSO) e as propostas de "Brasilia Revisitada"* de Liicio Costa.

Com a Constituicdo de 1988, a importancia dos planos diretores municipais no
ordenamento territorial foi enfatizada, e eles se tornaram instrumentos basicos da politica de
desenvolvimento e expansao urbana.

Em 1993, com a promulgacao da Lei Organica do DF (LODF) exigiu-se a elaboragao
do PDOT abrangendo todo o DF e Planos Diretores Locais (PDLs) para cada regido
administrativa.

No Distrito Federal, o PDOT assumiu esse papel fundamental, orientando tanto os
agentes publicos quanto privados envolvidos na producdo e gestdo das areas urbanas, de
expansdo urbana e rurais, estabelecendo diretrizes para a politica territorial na regiado.

Outras marcas importantes incluem a Lei Distrital n°4.996 de 2012, que regulamentou

a regularizagdo fundidria no Distrito Federal, e a Lei Complementar Distrital n® 986/2021, que

4 Este estudo foi encomendado a Lucio Costa pelo Governo do Distrito Federal, por meio da Terracap, e se
constituiu no anexo do Decreto n° 10.829/87 que foi enviado a UNESCO quando da candidatura de Brasilia a Lista
do Patriménio Mundial. O decreto foi elaborado em regulamentagao ao Artigo 38 da Lei Federal n° 3.751/60 (no
que se refere a preservacdo da concepcdo urbanistica de Brasilia) fonte: http://www.seduh.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2017/11/2-decreto-10_829-1987.pdf


http://www.seduh.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/11/2-decreto-10_829-1987.pdf
http://www.seduh.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/11/2-decreto-10_829-1987.pdf

alterou o PDOT/2009 e estabeleceu modalidades de areas de regularizacdo de Interesse Social
e Especifico.

Além disso, em 2021, o Decreto Distrital n°® 42.269 regulamentou os procedimentos
relacionados a Regularizacao Fundiaria Urbana no Distrito Federal, proporcionando uma visao
abrangente da evolucdo do quadro legal relacionado ao ordenamento territorial no Distrito
Federal.

Apesar da garantia Constitucional e da legislacao infraconstitucional, o norteamento
das politicas publicas, com base na fun¢do social da propriedade, nao ¢ absoluto no contexto
do acesso a moradia em nosso pais. Ha uma histdrica e constante desigualdade proporcionada,
principalmente, por questdes economicas.

E valido destacar que, no Brasil, o acesso a moradia confunde-se tradicionalmente com
0 acesso a propriedade, ja que a moradia ¢ vista como uma mercadoria a ser comprada ou um
patrimonio a ser conquistado por esfor¢o pessoal, sendo que a terra e, consequentemente, a
habitagdo, passa a depender da capacidade de pagamento de cada um, (Lorenzetti, 2001).

Nesse contexto Harvey destaca que, também, a qualidade de vida urbana se tornou
uma mercadoria. A urbanizagdo moderna viu a transformag¢ao da qualidade de vida na cidade
em um ativo comercial, a0 mesmo tempo em que a cidade em si se tornou uma mercadoria
valiosa, (Harvey, 2008).

Nesse aspecto, ndo apenas no Brasil, mas em toda a América Latina, temos que a
desigualdade tem raizes no passado colonial, com vinculos com a escraviddo e o controle
politico da distribui¢do de terras. A disparidade na distribui¢do de terras desempenhou um papel
crucial nos atuais niveis de desigualdade econémica e politica na regido, (Osorio, 2004).

Historicamente a realidade nao ¢ diferente no Distrito Federal. A questao fundiaria e
0 acesso a moradia vem sendo, se ndo o maior, um dos maiores problemas sociais do Distrito
Federal desde a sua fundagao.

Desde antes de sua inauguragao em 1960, o Distrito Federal foi palco de celeumas,
contendas e interesses econdmicos em relacdo as suas terras, que privilegiam uma minima
parcela da populagdo, penalizando a sua maioria, contudo, de sobremaneira os mais pobres.

Em seu artigo, “Nos sertdes cerrados de Brasilia: a cartografia como argumento para
releitura da histéria do Distrito Federal”, Wilson Vieira Jinior nos lembra do contexto
econdmico da regido que viria a ser demarcada o Distrito Federal, e os interesses dos
fazendeiros acerca de tais demarcagoes.

Cita, ainda, que findo o século XVIII a regido de Santa Luzia enfraquece diante a

exaustdo do ouro, havendo, portanto, uma ruralizagdo deste territorio, com a criagdo de



fazendas, onde poucas familias exerciam o poder como membros da elite dirigente dos
municipios, o que influenciou o quadro de poder da regido entre Formosa, Luziania e Planaltina,
onde foi demarcado o atual Distrito Federal.

No contexto do governo do Estado de Goids, foram adotadas medidas legais para
efetuar o desmembramento do seu territorio, com o intuito de estabelecer o Distrito Federal. A
Lei n° 41 de 13 de dezembro de 1947 tratou das doag¢des de terras ao Governo Federal,
abarcando toda a extensdo de terras devolutas compreendidas na regido escolhida para a
constru¢do da Nova Capital da Republica. Posteriormente, em novembro de 1948, a Lei n°® 257
de Goias expandiu a area de terras para incluir todo o territério dentro dos limites propostos
pela Comissdo Exploradora do Planalto Central, (Codeplan, 2021).

Contudo, Jatoba (2016) nos lembra que somente parte das desapropriacdes previstas
na implantagdo do territorio do Distrito Federal foram concluidas, devido, principalmente, a
complexidade e a precariedade dos registros cartoriais das propriedades existentes dentro do
quadrilatero do DF, sendo que tais indefinicdes na situagdo fundidria combinadas com a
especulacdo de terras, mormente por uma pequena parcela de pessoas, desde sua génese, sdo
fatores que impulsionam a a¢c@o dos parcelamentos ilegais.

O referido autor também menciona a exclusividade do Governo do Distrito Federal no
direito de parcelamento de terras do DF, que perdurou por 32 anos até¢ 1992. Somente com o
advento do Plano Diretor de Ordenamento Territorial, tal direito foi estendido aos proprietarios
particulares de 4areas urbanas e rurais. Eles passaram a ter a prerrogativa de realizar
parcelamento em suas propriedades, o que resultou em beneficios para o ordenamento urbano.
Pois, para se efetuar o parcelamento, era necessario elaborar estudos preliminares e projetos de
acordo com as normas técnicas vigentes.

Lembra, ainda, que a forte presenca da informalidade fundidria do DF ndo se da por
auséncia de politicas publicas habitacionais, sendo que estas existem desde a década de 1960,
tendo uma descontinuidade na década de 80 visando diminuir o fluxo migratorio para o DF.

Desde o periodo pioneiro, de 1956 a 1973, se inicia o problema de invasdes de terras
em Brasilia, devido a chegada de migrantes, de todas as partes do pais, em busca de emprego e
oportunidades na Nova Capital.

No primeiro momento, essas invasoes se concentraram ao redor da regido da Cidade
Livre (atual Nucleo Bandeirante). Em 1971, com o objetivo de resolver a situagdo dessas
ocupagoes, se implanta a cidade de Ceilandia (Campanha de Erradicacdo de Invasdes — landia),
transferindo-se cerca de 82 mil habitantes que ocupavam irregularmente as referidas areas

proximas ao Nucleo Bandeirante (Paviani, 2007).



Notadamente, a partir desse periodo o poder publico se preocupa em preservar a regiao
proxima ao centro de Brasilia, deslocando a populagdo menos abastada para as regides

periféricas, nesse sentido nos lembra Jaccoud:

“Ja no final de 1958, proibidas novas construgdes na entdo chamada Cidade

Livre, proliferaram invasdes e constru¢des irregulares que, ao lado dos
acampamentos de obras, se constituiam nas alternativas de habitagcdo para os
trabalhadores que afluiram a cidade. Surgem, entdo, as primeiras cidades-
satélites. Jogando para a periferia o candango e isolando Brasilia para a
burocracia estatal que comegava a chegar, o governo apenas afastava o
problema habitacional, recriando-o na medida em que definia, junto a
segregacdo espacial, a desigualdade de acesso aos recursos publicos e aos
equipamentos. (JACCOUD, 1991, p.147)”

O periodo compreendido entre 1975 e 1990 marca o verdadeiro inicio da significativa
problematica das invasdes de terras no Distrito Federal, coincidindo com um notavel aumento
da populacdo. Esse crescimento populacional progressivo também provocou o surgimento das
chamadas Regides Administrativas (RAs).

Assim, o crescimento do numero de Regides Administrativas (RAs) do Distrito
Federal correlacionou-se diretamente com o aumento da sua populacdo. Em 1970, censo IBGE,
apopulagdo era de 516.896 habitantes, sendo em 1980, acima da casa do milhao, com 1.138.835
habitantes, Paviani (2007), distribuidos em 15 RAs.

No ano de 1991, a populagao totalizou 1.598.415 habitantes, distribuidos em 19 RAs.
No censo de 2000, esse nimero aumentou para 2.043.169 habitantes. Em 2010, a populacao do
DF atingiu 2.570.160 habitantes, e em 2021, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) estimou a populacdo em 3.091.667 habitantes, abrangendo as atuais 33 Regides
Administrativas, (Codeplan, 2021).

Inevitavelmente, o aumento populacional progressivo, combinado com a escassez de
politicas publicas habitacionais, a fiscalizacdo deficitaria de areas publicas e a especulagao
imobiliaria, desempenharam um papel significativo no surgimento e desenvolvimento de
parcelamentos habitacionais irregulares.

Segundo dados constantes no Plano de Ordenamento Territorial do Distrito Federal —
PDOT, de 2017, ¢ a partir de 1975, que sdo identificados os primeiros parcelamentos
irregulares. Sendo o condominio “Quintas da Alvorada”, localizado em area onde seria
instalado o futuro Lago do Sdo Bartolomeu, o primeiro parcelamento constatado como
irregular.

Desde entdo, se inicia uma caracteristica na questao fundiaria do Distrito Federal que
o urbanista Jatoba chama de circulo vicioso da informalidade:



“Os excluidos do mercado formal procuram o mercado informal ndo tanto por
serem pobres, mas principalmente pelo sobrepreco da terra urbanizada, o que
atrai também parcelas de ndo pobres para esse mercado. Ao mesmo tempo, a
demanda aquecida da informalidade permite ao loteador clandestino também
cobrar um sobrepreco pela terra ndo urbanizada, embora menor do que o da
terra urbanizada. Isso acarreta o empobrecimento das familias e, para aliviar
essa situacdo, os governos se veem pressionados a reduzir a carga fiscal relativa
aos custos da habitacdo. A consequéncia é de novo a redugdo da base fiscal,
debilitando ainda mais as administragdes e alimentando o primeiro circulo
vicioso da precariedade municipal. A isencdo fiscal também gera cidaddos de
segunda classe, o que, por sua vez, realimenta a informalidade” (Jatoba,2016).

Nesse contexto, ainda, conforme constante no texto do PDOT, entre 1985 e 1995,
foram contabilizados 529 parcelamentos irregulares em terras publicas griladas ou em terras
particulares, especialmente na APA do rio Sdo Bartolomeu, na dire¢do oposta aos eixos de
crescimento estabelecidos nos planos de ordenamento do territorio.

Contudo, ¢ a partir da década de 90, conforme discorre Ferreira, que a irregularidade
na ocupagao de terras publicas toma ares de proliferacdo desenfreada, tanto com os novos
nucleos urbanos ocupados pela classe média e alta, os chamados “condominios”, como o0s
ocupados pela populagdo de baixa renda.

Esses parcelamentos, que também sdo conhecidos como "condominios",
estabeleceram uma nova configuracdo no cendrio habitacional, resultando na formagdo de
pequenos agrupamentos de habitacdes individuais, cercados e isolados de seu entorno imediato.
A incorporagdo desses loteamentos no mercado teve e mantém um impacto substancial sobre
os valores dos terrenos, especialmente aqueles destinados a individuos de média e alta renda,
como estipulado no Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT).

Assim, se inicia um ciclo de retroalimentagdo da fragilidade institucional, onde as
politicas de regularizagdo vao se tornando ineficazes, refor¢ando a situacdo de informalidade,
que, apesar de inimeras tentativas, perdura até os dias atuais, (Brandao, 2018).

Dessa forma, temos que na década de 90 ¢ enorme a grilagem e ocupacdes de terras,
acompanhada pela inércia do poder publico, mormente na fiscalizagdo das areas mais nobres,
ocupadas pela classe média e alta do DF.

E o que podemos depreender do Diagnostico da Regularizagio Fundiaria Urbana no
Distrito Federal, elaborado pelo Governo do Distrito Federal, em 2023, que constata que dentre
os 428 nucleos urbanos cadastrados no Portal da Regularizagdo do GDF, o grupo de média-
baixa renda possui, no total, 113 nicleos urbanos registrados no Portal de Regularizacdo, o de

média-alta renda possui, 158 nucleos urbanos e o de renda alta 92 ntcleos, totalizando 363
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nucleos urbanos, o que corresponde a mais de 84% dos nucleos urbanos a serem regularizados,
sendo que o grupo de baixa renda possui, apenas, 41 nucleos urbanos registrados no Portal de
Regularizagao, salientamos que os outros 24 nucleos urbanos, restantes, nao foram classificados
no referido diagnostico.

Vemos, pois, que o Distrito Federal tem uma peculiaridade em relagdo a questdo

fundiaria e o acesso a moradia, como nos lembra Karoline Blanco:

“No entanto, o caso do Distrito Federal ¢ peculiar. Além de contar com
ocupagoes irregulares que se enquadram nos pardmetros de caracterizacao de
favelas, existe uma grande quantidade de ocupagoes irregulares geradas pela
classe média e média alta da populacdo” (Blanco, 2018).

Tal peculiaridade, produz um contexto que dificulta a regularizacdo fundiaria no
Distrito Federal, vez que além do contexto juridico, ha de se tratar, também, com contexto de
interesses econdmicos € politicos.

E, também, na década de 90 que passamos a ter um aumento significativo das agdes
incrementais do Estado no que tange a politica habitacional para os mais pobres, criando
assentamentos e cidades, tais medidas, contudo, ndo conseguem tratar o problema habitacional
na dimensao requerida, (Anjos, 2012).

Foi nesse periodo, entre 1989 e 1994, que o GDF executou um dos maiores programas
de assentamento para a populacdo de baixa renda ja realizados no DF, com a oferta de
aproximadamente 100 mil lotes urbanizados, conforme constante no PDOT, promovendo uma
mudanga importante no mercado de terras urbanas, sem, contudo, exaurir o crescente déficit
habitacional do DF.

Acerca desse periodo, observa-se, ainda, uma mudanga significativa na abordagem da
politica habitacional, evidenciada pela transi¢do da disponibilizacdo de moradias prontas para
a oferta de lotes semiurbanizados, notavel com o estabelecimento do Programa de
Assentamentos para a Populacdo de Baixa Renda (PAPBR). Essa mudancga nio apenas facilitou
a consolidacao de areas como Samambaia, conforme mencionado anteriormente, mas também
possibilitou o desenvolvimento das cidades de Santa Maria, Recanto das Emas e Riacho Fundo,
todas localizadas em terrenos publicos destinados a expansao urbana, conforme delineado pelo
Plano Estrutural de Ordenamento Territorial (PEOT), elaborado em 1977, (Jatoba, 2016).

Além disso, a politica habitacional implementada, acabou por criar um mercado
imobiliario diverso no Distrito Federal, onde varias familias de baixa renda, beneficiadas pelo

programa habitacional do governo, acabaram por vender informalmente seus imoveis, vez que
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ndo possuiam escrituras, mas apenas concessao de direito real de uso, voltando a ocupar imdveis
em lugares irregulares, (Jatoba, 2016)

Observa-se, ainda, nesse periodo, a total caréncia de politicas publicas habitacionais
para a populacdo de renda média, que acaba se enveredando na compra de imoveis nos
chamados condominios irregulares.

Destarte, podemos observar que na década de 90, ha um consideravel aumento da

ocupag¢do extensiva urbana, ¢ o que podemos depreender do texto do PDOT de 2017:

“Desde 1997, observa-se o aumento da ocupagdo extensiva do solo urbano.
Por um lado, os vazios entre o Plano Piloto ¢ Taguatinga foram ocupados
quase integralmente com o modelo de residéncia unifamiliar em areas com
maior ou menor intensidade de ocupagdo. A nordeste, na direcdo de
Sobradinho e Planaltina, o processo de dispersdo da residéncia se acentua,
assim como na Bacia do Sdo Bartolomeu. Observam-se também tendéncias
de parcelamentos de baixa densidade, em um modelo ex-urbano de chacaras
de recreio em diferentes areas rurais. Tratam-se, entretanto, de espagos
diferentes dos condominios da bacia do Sdo Bartolomeu, em Vicente Pires ou
em torno de Sobradinho e Planaltina”

Tal crescimento ocorrido, nas décadas de 80/90, pode ser constatado como

demonstrado no mapa abaixo:
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Ademais, ndo bastasse o significativo aumento do conjunto urbano e a continua
ocupac¢ao dos condominios irregulares, conforme mapa acima, temos que a partir do ano
de 2000, surge, ainda, sobremaneira os problemas de degradacdo ambientais, (Anjos,
2012).

Problemas, esses, que se agravam até os dias atuais, sendo as areas invadidas
que ocupam APAS (Areas de Protegdo Ambiental), um dos grandes empecilhos para a
regularizag¢ao fundiaria no Distrito Federal.

Ao analisarmos todos os domicilios do Distrito Federal, segundo dados da
Pesquisa de Amostra de Domicilios — PDAD, realizada pela Companhia de
Desenvolvimento do Distrito Federal — CODEPLAN, realizada em 2018, das 883.509
unidades residenciais urbanas, 20,5% dessas unidades sdo imoveis irregulares, ou seja,
mais de 181 mil imoéveis, totalizando uma média de quase 600 mil pessoas.

No PDAD realizado em 2021, o nimero de domicilios passou para 963.812, um
incremento de mais de 80 mil domicilios em apenas 3 anos, sendo que desse total 16.2%
irregulares.

Ademais, como resultado de uma ineficiente politica habitacional, concomitante
com o descaso nas fiscalizagdes do poder publico no decorrer de sua histéria, temos como
consequéncia o fato do Distrito Federal carregar a vergonhosa mécula de ter em seu
pequeno quadrildtero, ao se comparar com a vasta extensao territorial do Brasil, a maior
favela do Brasil, com 32.081 domicilios, enquanto, a segunda, a favela da Rocinha, no
Rio de Janeiro, contam com 30.955, segundo dados preliminares do censo de 2022,
elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

Ainda, ao compararmos o numero de Aglomerados Subnormais® (favelas) de

2010 a 2019, no Distrito Federal, vemos um alarmante crescimento de mais de 70% neste

30s Aglomerados Subnormais, segundo classificagdo adotada pelo IBGE, sdo formas de ocupagao irregular
de terrenos de propriedade alheia — publicos ou privados — para fins de habitacdo em areas urbanas e, em
geral, caracterizados por um padrdo urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e
localizagdo em areas com restri¢ao a ocupagdo. No Brasil, esses assentamentos irregulares sdo conhecidos
por diversos nomes como favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, ressacas, loteamentos
irregulares, mocambos e palafitas, entre outros. Enquanto referéncia bésica para o conhecimento da
condicao de vida da populagdo brasileira em todos 0os municipios € nos recortes territoriais intramunicipais
— distritos, subdistritos, bairros e localidades —, o Censo Demografico aprimora a identificacdo dos
aglomerados subnormais. Assim, permite mapear a sua distribui¢do no Pais e nas cidades e identificar como
se caracterizam os servigos de abastecimento de 4dgua, coleta de esgoto, coleta de lixo e fornecimento de
energia elétrica nestas areas, oferecendo a sociedade um quadro nacional atualizado sobre esta parte das
cidades que demandam politicas publicas especiais. Fonte:
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-territorio/15788-
aglomerados-subnormais.html?=&t=o0-que-e
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periodo. Em 2010 havia 36.504 domicilios com a referida classificagdo, em 2019 esse
nimero passou para 62.179.

Segundo dados constantes no Diagndstico da Regularizagao Fundiaria Urbana
do Distrito Federal, elaborado pela Codeplan em janeiro de 2023, foram cadastrados no
Portal da Regularizagdo do Governo do DF, 428 nucleos urbanos para serem
regularizados, sendo 194 de interesse social ( areas ocupadas predominantemente por
populagdo de baixa renda, até cinco salarios minimos, sendo consideradas como Zona
Especial de Interesse Social — ZEIS, para os fins previstos no Estatuto da Cidade) e 220
de interesse especifico (dreas ocupadas predominantemente por populacdo de renda
média e alta).

Conforme o diagnostico do Distrito Federal, 43,32% dessas areas, total de 175,
ndo haviam iniciado o processo de regularizacdo até janeiro de 2023, sendo que dos
nucleos em andamento, 17.08% (69) estao na etapa de Estudo Preliminar. 7,18% (29) e
5,69% (23) estdo, respectivamente, nas etapas de licenciamento ambiental e aprovagao
por decreto, enquanto 15,35% (62) ja finalizaram o processo de regularizagdo e estdo

registrados em cartorio (Relatorio DEPAT/IPEDF - Codeplan, 2023).

2 A LEI N° 13.465/2017: AVANCOS E DESAFIOS NA REGULARIZACAO
FUNDIARIA

A génese da Lei n. ° 13.465 de 2017 se da com advento da Medida Proviséria n.°
759 de 2016, que surge com criticas iniciais de a matéria nao atende aos requisitos de
urgéncia e relevancia estabelecidos constitucionalmente.

Ademais, a MP levantou duvidas sobre a introdug¢ao de um conceito estritamente
dominial em vez de enfatizar outros aspectos fundamentais da regularizacdo fundiaria
urbana. Apesar de ter sido recebida com entusiasmo por simplificar o processo cartorial
de regularizagdo, levantou preocupagdes sobre a transferéncia de propriedade publica,
mesmo para populacdo que ndo era de baixa renda, (Correia, 2017).

Ainda, segundo Correia (2017), durante as discussodes relativas a conversao da
Medida Provisoria n® 759/2016 na Lei Federal n® 13.465/2017, observou-se que alguns
dos problemas apontados foram parcialmente corrigidos. No entanto, outras questoes,
anteriormente menos evidentes, ganharam destaque, como a equiparagdo e diferenciagdo

in mala parte entre a populacdo de baixa renda, abordada pela regularizacao fundiaria de
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interesse social (conhecida como "Reurb-s"), e a populagcdo de média e alta renda, objeto
da regularizacao fundidria de interesse especifico (a "Reurb-e").

Isso gerou discussdes sobre a necessidade de tratar de forma semelhante
realidades de beneficiarios muito distintas: por um lado, a populacdo economicamente
vulneravel, que muitas vezes ndo pode se adequar aos padrdes urbanisticos da cidade
formal, e, por outro lado, a populagdo de maior poder aquisitivo, que, teoricamente, optou
pela irregularidade urbanistica, apesar de dispor de recursos para seguir os padroes
estabelecidos, (Correia, 2017).

Apesar das intensas discussdes, a Medida Proviséria n.° 759 de 2016 se
converteu na Lei n. © 13.465 de 2017, que surge com novas perspectivas para a
regularizacdo fundidria e uma possivel solu¢do de conflitos historicos, devido a
significativas alteragdes na regularizac¢do fundidria urbana.

Assim, tal legislagdo surge com o intuito de nortear e facilitar a regularizacao
fundiaria, de modo especial nos nucleos urbanos informais consolidados, (Freitas, 2022).

Dentre os avangos advindos da Lei n.° 13.465/17, destacamos o artigo 9°, que
preve:

“..a Regularizagdo Fundiaria Urbana (Reurb) abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacio

dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulagao de seus ocupantes”.

Tal artigo ¢ de suma importancia, na medida que nao se afasta da concepgao de
regularizacdo fundiéria plena, estabelecendo a necessidade de atendimento de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais (Costa e Romeiro, 2022).

Assim, significativos avangos sociais foram possiveis, como, por exemplo, a
possibilidade da instalagdo e a adequagdo da infraestrutura essencial, nos niicleos urbanos
informais, em processo de regularizacdo fundiéria.

Temos, também, o art.13 que introduz dois tipos de regularizagdo fundiaria a
REURB-S — Regularizacao de Interesse Social, aplicavel aos ntcleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, e a REURB-E -
Regularizagdo de Interesse Especifico aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados
por populacdo ndo qualificada como REURB-S.

O referido artigo demonstra, o interesse do legislador em promover o aspecto

social no processo de regularizacio, especialmente para a populacdo de baixa renda.
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Esse aspecto social ¢ abordado no livro “Regularizacdo Fundiaria Urbana”, de
Altivo Ovando Junior (2021), quando assevera que a Lei n. © 13.465/2017 ndo traz
instrumentos que chegam a ser novidades absolutas no ordenamento juridico, contudo,
em linhas gerais a nova legislagdo traz um aspecto social e um absoluto didlogo com a
situacdo atual e real das cidades brasileiras. Vez que, se de um lado havia todo um
conjunto normativo pretérito que visava regular o uso do espaco urbano e as proprias
edificacdes, por outro havia uma gama incontrolavel de ilicitudes provocadas pela
impossibilidade total de atendimento as normas, estimuladas e patrocinadas por
atravessadores da lei que se locupletam com tais irregularidades (Ovando Junior, 2021,
pg.33).

Temos ainda, o instituto da legitimacdo fundiaria, conforme esta explicito no

13

artigo 11 da Lei n.° 13.465/17, que a define como um “...mecanismo da aquisi¢cdo
originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobilidria objeto da Reurb”.

O instituto da legitimacao fundiaria é, ainda, tratado no art. 23:

“Art. 23. A legitimagdo fundiaria constitui forma originaria de
aquisi¢do do direito real de propriedade conferido por ato do poder
publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em
area publica ou possuir em area privada, como sua, unidade imobiliaria
com destinagdo urbana, integrante de nucleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016”

Assim, temos que a legitimacao fundidria ¢ uma relevante novidade trazida pela
Lei n.° 13.465/17. Trata-se de uma nova forma originaria de aquisi¢do do direito real de
propriedade, tanto em areas publicas, como em areas privadas, desde que o beneficiario
integre ntcleo urbano informal consolidado até 22/12/16, (Prevedello, 2019).

Segundo as informagdes compartilhadas pessoalmente por Carlos Eduardo Elias
de Oliveira, assessor juridico do Senado Federal e participante na elaboragdo da lei, o
proposito do instituto, ao ser tratado como uma forma originaria de aquisi¢do da
propriedade, visa a completa regularizagao, por parte das autoridades municipais, de areas
populares ou favelizadas. Esse mecanismo envolve a transferéncia das areas para
particulares sem a imposi¢do de encargos fiscais, notadamente o Imposto sobre a
Transmissao Causa Mortis e Doagdo (ITCMD), que os estados frequentemente cobram
quando o municipio realiza a transferéncia da propriedade a ser regularizada. Conforme
sua explicacdo, a origem desse instituto decorre da presenca de numerosas ocupagdes

irregulares, combinada com o desejo dos municipios de regularizé-las. Em sua visdo, esse
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mecanismo encontra-se em uma posi¢do intermediaria entre a legitimagdo da posse € a
usucapido, (Tartuce, 2018).

Outro avanco significativo esta no art. 34, que prevé a possibilidade de os
Municipios criarem camaras de prevengao e resolu¢ao administrativa de conflitos. Além
disso, relacionado ao mesmo tema, o art. 104 acrescenta ao Decreto-Lei n® 3.365, de 21
de junho de 194, que estabelece as diretrizes da desapropriacdo ainda em vigor, o art. 34-
A, que trata da possibilidade da conciliagdo e mediagdo de conflitos (Araujo e Miyabara,
2021).

Surge, ainda, a possibilidade da venda direta aos ocupantes de areas publicas

objetos da Reurb, ¢ o que prevé o art. 98:

“Art. 98. Fica facultado aos Estados, aos Municipios ¢ ao Distrito
Federal utilizar a prerrogativa de venda direta aos ocupantes de suas
areas publicas objeto da Reurb-E, dispensados os procedimentos
exigidos pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e desde que os
iméveis se encontrem ocupados até 22 de dezembro de 2016, devendo
regulamentar o processo em legislacao propria nos moldes do disposto
no art. 84 desta Lei.”

Vemos, pois, que o objetivo da Lei 13.465/2017 ¢ de simplificar, desburocratizar
e agilizar os procedimentos de regularizacdo fundiaria, tanto para o interesse social quanto
para interesses especificos, tornando-a factivel para o poder publico (Kuster, 2022).

Com o tornar a aplicabilidade da lei factivel ao Poder Publico, uma das
mudangas mais significativas trazidas pela Lei n.° 13.465/2017 ¢ o estimulo para que o
poder publico adote uma postura proativa no processo de regularizacao fundiaria (Silva,
2018).

No entanto, apesar da simplificagdo, desburocratizagao e agilidade trazidas pela
Lei 13.465/2017, € necessario estar atento aos desafios impostos por essas inovagoes
legislativas.

A referida lei introduziu novos mecanismos legais para fins de regularizacao
fundiaria que afetam diretamente a gestdo de bens publicos, como a possibilidade de
alienagio de imdveis publicos para REURB-E® com a dispensa dos requisitos da lei de

licitagdes, a arrecadagao de imoveis urbanos privados abandonados para o patriménio do

% De acordo com a Lei n° 13.465, de 2017, a Regularizagdo Fundiaria Urbana - REURB ¢ o conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nticleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.
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ente federado e a atribui¢do do titulo de propriedade de imdveis publicos a particulares
por meio da legitimacdo fundiaria (Silva, 2018).

Notadamente os avangos trazidos pela Lei n.° 13.465/2017 podem, sim,
beneficiar pessoas que agiram de ma fé, € o que nos remete Pereira (2018), em seu artigo
intitulado “A alienacdo dos imoveis rurais da Unido no Distrito Federal sob a 6tica da Lei

n.° 13.465/2017”, ao asseverar que:

“Alienar bens publicos dominiais da Unido no Distrito Federal através
da venda direta, e premiar quem agiu de mé fé, em desconformidade
com a legislacdo e auferindo lucros, ndo parece dialogar com fun¢ao
social, democracia, inclusdo, € com a propria missdo institucional da
SPU. Ha um atropelamento da ordem urbanistica e cria-se um
distanciamento para possibilidades de incremento de politicas de
protecdo ao meio ambiente, de reforma agraria, de regularizagdo
fundiaria de assentamentos informais, de comunidades tradicionais e de
moradia social.”

Ainda, quanto aos desafios, surgem argumentos de inconstitucionalidade
relacionados a alguns artigos da Lei n. ° 13.465/2017. Em 2018, o Instituto de Arquitetos
do Brasil — IAB apresentou uma A¢do Direta de Inconstitucionalidade no STF contra o
instituto da Regularizagdo Fundiaria Urbana, abrangendo os artigos 9° a 82 do Titulo I,
e alguns dispositivos dos Titulos III e IV (artigos 83,84,87 a 90, 93,95 ¢ 98).

Dentre outros argumentos apresentados na peti¢do inicial, o I[AB argumenta que
a Lei promove verdadeira ampliacdo do perimetro urbano, esvaziando o instrumento
constitucional do Plano Diretor, de competéncia municipal (peticdo inicial, folha 20).
Aduz, ainda, que a Lei ndo visa a regularizacdo, mas a incorporacdo a cidade e a
concessao de titulos, adotando uma perspectiva imobilidria ao invés de urbanistica, o que
estaria em desacordo com a politica constitucional (fl. 21)

No que diz respeito a mencionada ADIN n.® 5883, a Advocacia Geral da Unido
manifestou-se afirmando que a norma ¢ compativel com os preceitos constitucionais. A
ADIN n.° 5883 esta conclusa ao relator desde novembro de 2021.

Por outro lado, apesar do pedido de inconstitucionalidade, existe defensores da

constitucionalidade da lei, como o professor Jacoby, que assevera:

“O nosso entendimento ¢ de que a Lei n° 13.465/2017 estabelece regras gerais
em relacdo a area urbana, sem adentrar no mérito de estados e municipios. A
norma cria o conceito de informalidade para identificar as areas que poderao
ser objeto de regularizagdo fundiaria. Assim, trata como nucleos urbanos
informais aqueles “clandestinos, irregulares ou aqueles nos quais, atendendo a
legislagdo vigente a época da implantacdo ou regularizacdo, ndo foi possivel
realizar a titulagdo de seus ocupantes, sob a forma de parcelamentos do solo,
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de conjuntos habitacionais ou condominios, horizontais, verticais ou mistos”.
Para fins de regularizagéo, o texto reconhece como niicleos informais as areas
de dificil reversdao, considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das
edificacdes, a localizagdo das vias de circulag@o e a presenga de equipamentos
publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelos municipios ou
pelo Distrito Federal” (Jacoby, 2018)
Nesse contexto, apesar da importancia dos avancgos trazidos pelo advento da Lei
Federal n. © 13.465/2017, ha desafios a serem superados na sua aplicagdao pelo poder
publico.
Desde a necessaria regulamentacdo nos ambitos Estadual, Municipal e do
Distrito Federal, até argumentos relacionados a inconstitucionalidade, a alienagdo direta
de bens publicos, sendo, contudo, um dos principais desafios o de evitar beneficiar

praticas ilicitas, frequentemente presentes na ocupacdo irregular de terras publicas e o

circulo vicioso dessas ocupagoes.

3 REFLEXOS DA LEI N° 13.465/2017 NO DISTRITO FEDERAL E O CENARIO
HABITACIONAL:

De acordo com o relatorio "Déficit Habitacional do Distrito Federal - 2021", do
Instituto de Pesquisa e Estatistica do Distrito Federal (IPEDF) publicado em agosto de
2023, com base em dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) de
2021, o déficit habitacional’ no Distrito Federal totalizava 100.701 domicilios, o que
equivale a cerca de 10% dos 963.812 domicilios estimados na regiao.

Os maiores percentuais de déficit habitacional foram observados nas regides
administrativas de média-baixa renda, tais como Estrutural, Varjao, Sobradinho II,
Brazlandia, Ceilandia, Planaltina, Riacho Fundo I e II, Samambaia, Santa Maria, Sdo
Sebastido e SIA, com uma renda domiciliar média de R$ 3.933 e um total de 48.977
domicilios nessa situacdo, o que corresponde a 48,64% do déficit habitacional total.

Assim, as classes econdmicas que mais sofrem com o significativo déficit
habitacional no Distrito Federal sdo, principalmente, as mais desfavorecidas da

populagdo.

7 O Déficit Habitacional para o Distrito Federal corresponde a um indicador que, por meio dos seus
componentes e subcomponentes, aponta as deficiéncias do estoque de moradia para o ano de 2021, com
base nos dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios, orientando a politica habitacional para
sanar condigdes basicas de habitabilidade. Trata-se de um indicador destinado a dimensionar a quantidade
de moradias/domicilios incapazes de atender a servigos habitacionais basicos. Fonte:
https://www.ipe.df.gov.br/wp-content/uploads/2023/10/Sumario-Executivo-Deficit-Habitacional.pdf
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Isso se reflete na alta caréncia habitacional das Regides Administrativas, onde
as maiores taxas de déficit relativo sdo encontradas, em ordem decrescente: Estrutural
com 33,61%, Varjao com 28,12%, SIA com 24,31%, Sobradinho II com 18,83%, e Sao
Sebastiao com 18,82%. Além disso, em termos absolutos, Ceilandia registra um déficit
de quase 15 mil habitagdes, destacando a vulnerabilidade das classes mais pobres em
relagdo a moradia (SEDUH, 2023).

No relatorio do IPEDF sobre o déficit habitacional, o proprio poder publico faz
uma afirmagdo contundente sobre a penalizacao das camadas mais pobres em relacao ao

déficit habitacional, bem como a auséncia de politicas adequadas. O relatorio afirma:

"O Déficit Habitacional afeta em sua maioria domicilios chefiados por
mulheres negras, a populagdo majoritaria do Distrito Federal, o que
reforca a necessidade de reformular as politicas habitacionais. Essas
politicas ainda carecem de agdes que promovam a igualdade de género e
0 combate ao racismo... As solugdes ndo se limitam apenas a construcao
de novas moradias, mas também podem envolver mudangas na politica
de uso do solo, a priorizagdo de grupos especificos para assisténcia,
programas de aluguel social e auxilio para reforma de moradias...Vale
ressaltar que os programas habitacionais governamentais em andamento
no Distrito Federal, conforme listados no trabalho com base nas
informagdes publicas da Companhia de Desenvolvimento Habitacional
do Distrito Federal (CODHAB) ¢ da Agéncia de Desenvolvimento do
Distrito Federal (TERRACAP), ndo estdo direcionados para atender a
expressiva Demanda Habitacional Demografica das menores faixas de
renda, principalmente das familias com renda de até 1 salario minimo."
Fonte: "Déficit Habitacional do Distrito Federal — 2021 — IPEDF.

Ademais, o déficit habitacional no Distrito Federal ¢ agravado pelo rapido
crescimento populacional. De acordo com os dados do Censo de 2022 realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Distrito Federal foi a segunda
maior cidade do Brasil em termos de ganho populacional entre os dois tltimos censos.
No periodo de 2010 a 2022, a populacao cresceu em 246.908 pessoas, tornando Brasilia
a segunda cidade do pais com o maior aumento absoluto de populacdo, ficando atras
apenas de Manaus.

Assim, o déficit habitacional no Distrito Federal, associado a caréncia de
politicas habitacionais eficazes, as deficiéncias na fiscalizagdo, a especulagao imobiliaria
com altos valores de terras regularizadas e os aluguéis de imoveis com altos valores,
alimenta a ocorréncia de ocupagdes irregulares em todas as classes sociais.

Outro elemento determinante que contribuiu para o agravamento da
irregularidade fundidria no Distrito Federal foi a caréncia de legislagdo apropriada

concernente a regularizacdo fundidria até o ano de 2017.
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A auséncia de diretrizes e regulamentos bem definidos prejudicou a
possibilidade de se regularizar propriedades localizadas em areas contempladas pelo
Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT), resultando, assim, em um aumento no
numero de domicilios irregulares na regiao.

A Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD), realizada pela
Codeplan, ¢ uma fonte valiosa de informagdes para entender a evolucao da situacao dos
domicilios no Distrito Federal.

Os dados da pesquisa mostram que a propor¢ao de domicilios irregulares
aumentou significativamente nos anos entre 2011 e 2013, o que pode ser atribuido, em

parte, a falta de regulamentag¢do adequada.

Ano | Total de domicilio | Domicilios irregulares Porcentagem
2011  784.092 158.179 20.2
2013 821.130 201.961 24.6
2018  883.509 146.933 16.6
2021  963.812 156.252 16.2

Elaboragdo propria — fonte: PDAD /IPEDF

No entanto, os dados revelam, também, que houve uma diminui¢do consideravel
na proporcao de domicilios irregulares apds 2018. Isso pode indicar as medidas tomadas,
com advento da Lei n.° 13.465/17, para abordar o problema da irregularidade fundiéaria,
como a implementagdo de legislagdo ou programas de regularizacdo fundiaria. Essas
acOes podem ter contribuido para a redugdo da quantidade de domicilios irregulares na
regido.

O aumento de quase 10 mil domicilios irregulares entre 2018 e 2021, como
mencionado, pode ser resultado de diversos fatores, como o crescimento populacional, a
falta de fiscalizagdo por parte do poder publico e até mesmo incentivos a ocupagdo
irregular com a expectativa de regularizagao futura.

Contudo, apesar do aumento de domicilios irregulares no periodo entre 2018 e
2021, observa-se uma diminui¢do ao comparar os dados de 2013 com os de 2018, tais
dados parecem corroborar os avangos trazidos pelo advento da Lei n.° 13.465/2017.

Com a promulgagdo da Lei n® 13.465/17 temos uma série de mecanismos

capazes de atenuar os desafios relacionados a questao habitacional no Distrito Federal.
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Dentre esses avangos, um dos mais relevantes para o Distrito Federal foi a
possibilidade da venda direta em areas previstas no PDOT. Tal possibilidade foi
implementada pelo Governo do Distrito Federal — GDF, via Terracap, empresa publica
do GDF e da Unido Federal, detentores de 51% e 49% do capital social respectivamente,
que tem como finalidade gerir o patrimdnio imobilidrio do Distrito Federal e a fungado de
Agéncia de Desenvolvimento do DF.

Até 2017, apenas a regido da Area de Protecio Ambiental (APA) da Bacia do
Rio Sao Bartolomeu, abrangendo as Regides Administrativas de Sao Sebastido, Jardim
Botanico, Paranoa e Planaltina, gozava do privilégio da venda direta de terras, uma
prerrogativa conferida pela Lei Federal n® 9.262/96. Essa legislagdo permitia a
regularizacdo fundiaria nessa area sem a necessidade de seguir todos os procedimentos
exigidos pela Lei n°® 8.666/93, simplificando consideravelmente o processo.

No entanto, apesar dos beneficios dessa abordagem mais flexivel, dados da
Geréncia de Venda Direta (GEVED) da Terracap revelam que, no periodo entre 2007 e
2016, apenas 381 imoéveis, concentrados principalmente nos condominios Mansoes
Califérnia, San Diego, Portal do Lago Sul e Estancia Jardim Boténico, na regido do
Jardim Botanico, foram efetivamente regularizados por meio da venda direta.

Essa estatistica sugere que, apesar das oportunidades oferecidas pela legislagao,
ainda persistiam desafios e barreiras que limitaram a regularizagdo de um niimero mais
expressivo de propriedades, apontando para a complexidade inerente a questdo da
regularizacdo fundidria e a necessidade de abordar tais obstaculos de maneira eficaz.

Dessa forma, a partir de 2017, e com as ferramentas disponiveis na Lei n.°
13.465/17, a Terracap, iniciou a aliena¢do de unidades imobilidrias na modalidade de
venda direta, via chamamento por editais pblicos, para a alienag@o de direitos reais sobre
terrenos ocupados com edificaciio residencial e nio residencial nas Areas de Interesse
Especificos - ARINES.

Assim, a Terracap langou editais de regularizagao, em varias ARINES previstas
no PDOT, como Jardim Botanico, Solar de Brasilia, Vicente Pires, Ville de Montagne,
Arniqueira e Riacho Fundo, com a op¢ao de o ocupante do imovel adquiri-lo diretamente,
pelo prego minimo de avaligao (efetuada pela Terracap), possibilitando, ainda, os

seguintes beneficios, conforme previsto nos editais:

e Desconto para pagamento a vista
e Desconto da infraestrutura implantada pelos moradores (Em
algumas situagdes, os moradores que investiram em melhorias ou
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infraestrutura em suas areas podem receber descontos ou beneficios
como forma de reconhecimento por esses investimentos)

e Opgoes de financiamento (Direto com a Terracap ou instituicdes
bancarias)

e Seguranca juridica com a regularizagdo do imével;

Acesso a servigos publicos essenciais;

Acesso a financiamentos para melhoria dos iméveis existentes
Integragdo das areas a cidade por meio de enderecamento oficial
Desconto progressivo para quem der entrada, iniciando-se em 5%;
Nao ha obrigatoriedade de oferecer valor de entrada

(Edital Terracap)

Cada edital de regularizagdo, lancado pela Terracap, apresentou uma expectativa
numérica de unidades a serem regularizadas, totalizando 12.916 unidades ofertadas em
edital, tendo sido efetivadas 8.722 unidades, cerca de 67% das unidades ofertadas.

A maioria dos editais tinha como foco unidades residenciais unifamiliares, mas
alguns, como os editais Jardim Botinico Comerciais - 01/2021 e 02/2022, Riacho Fundo
I - Sucupira - 01/2022 e Setor Habitacional Arniqueira - 07/2021 e Jardim Botanico -
06/2021 tinham um foco residencial e misto, ou seja, possibilitando a regularizagdo de
comércios locais também.

O referido processo de venda direta de imoveis, devido a sua natureza inovadora
em termos de regularizacdo, enfrentou desafios e questionamentos. Alguns editais de
venda direta foram alvo de impugnagdes administrativas, nos quais foram levantadas
questdes relevantes. Por exemplo, houve duvidas sobre se a propriedade de outros
imoveis residenciais no Distrito Federal por parte do ocupante impediria a compra, via
venda direta, do imovel que ocupava.

Além disso, questdes relacionadas a data de cessao de direitos, a inclusdo de
lotes vagos nos editais e ao pre¢o de avaliagdo dos imdveis propostos pela Terracap
também foram levantadas.

Tais questionamentos evidenciaram a necessidade de esclarecimentos e
diretrizes claras para garantir que o processo de venda direta fosse equitativo e
transparente, abordando os potenciais desafios que surgiram com essa abordagem
inovadora de regularizacao fundidria.

Embora as impugnag¢des nao tenham sido acolhidas administrativamente, ¢
importante destacar que a pertinéncia de algumas questdes relacionadas a venda direta de
imoveis levou a instauracao de ag¢des judiciais que, por sua vez, resultaram na celebragdo

de acordos.
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Esses acordos tiveram um impacto significativo na modifica¢do das resolugdes
da Terracap em relagdo ao tema. Como resultado dessas negociagdes, foram alcangados
relevantes avangos, como por exemplo, a permissao € a comercializagdo de imoveis de
venda direta para ocupantes que ja possuiam imoéveis no Distrito Federal.

Ademais, esses acordos contribuiram para a ampliacdo do entendimento do que
constitui um nucleo urbano consolidado, destacando a flexibilidade e a adaptabilidade do
sistema para atender as necessidades dos cidadaos e facilitar a regularizagao fundiaria em
beneficio de todos os envolvidos.

Segundo dados da Geréncia de Venda Direta, ndo houve questionamentos
significativos por parte de orgdos de controle em relacdo as atividades destinadas a
implantacdo da REURB pela Terracap, indicando uma cooperagao eficaz entre a Terracap
e os orgdos de controle.

No decorrer desse periodo, de 2017 até agosto de 2023, segundo dados da
GEVED, foram comercializados por meio da venda direta 8550 lotes.

Verificamos que a Lei 13.465/2017, ao trazer a possibilidade de venda direta em
areas previstas no PDOT, proporcionou significativos avangos para a regularizagcdo
fundiaria no Distrito Federal, contribuindo, ainda, com uma maior seguranga juridica para
todos os envolvidos no processo de regularizagio.

O advento da Lei n® 13.465/17 trouxe, ainda, uma série de avangos significativos
no cenario da regularizacdo fundiéria, ndo apenas por meio da venda direta, mas também
por outras possibilidades, como a implementagdo e revisdo de novas regulamentagdes
sobre regularizac¢do fundiaria.

No Distrito Federal, desde entdo, t€ém ocorrido varias revisdes nas legislacdes
relacionadas a regularizacdo fundidria, culminando na promulgacdo de novas
regulamentacdes. Entre essas regulamentagdes, merece destaque a Lei Complementar n°
986/2021, que trata da Regularizagdao Fundiaria Urbana (REURB) e incorporou alteracdes
ao Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT/2009).

Por meio da Lei Complementar n® 986/2021, o Distrito Federal estabeleceu sua
propria legislagdo referente @ REURB, aplicando os dispositivos relacionados a
regularizacdo de nucleos informais conforme estabelecido na Lei Federal n°® 13.465/17.
Além disso, o Decreto n°® 42.269/2021 foi promulgado para regulamentar e definir os

procedimentos aplicéveis aos processos de REURB na regido.
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Conforme estabelecido no Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT), as
Areas de Regulariza¢io de Interesse Social (ARIS) passaram a receber prioridade na
implementagao de programas de regularizacao fundiéria conduzidos pelo Poder Publico.

A tarefa de regularizar essas 4reas recaiu sobre a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal (CODHAB), que tem a
responsabilidade de executar programas habitacionais voltados para atender as demandas
da populagao de baixa renda, importante destacar que nesse caso todas as despesas acerca
da regularizacdo, como despesas cartoriais e infraestrutura basica sao arcadas pelo
Governo do DF.

Com base nas informacdes contidas nos Relatorios de Atividades da CODAHB
de 2017 e 2018, no ano de 2017, um total de 17.639 documentos, incluindo Escrituras
Publicas de Doacao e Escrituras Particulares de Doagdo, foram disponibilizados a
populacdo nas varias Regides Administrativas do Distrito Federal. No ano subsequente,
em 2018, esse nimero aumentou para 18.788 documentos distribuidos.

Ainda, segundo dados do portal do GDF, de 2019 at¢ 2022, com os avancos da
legislacdao fundiéria local, que incorporou os instrumentos da Lei n.° 13.465/17, foram
aprovados, por meio de decretos, diversos projetos urbanisticos de regularizacdo que
garantiram o andamento do registro em cartorio de 18.038 lotes, correspondendo a 26.180
unidades habitacionais e mais de 10,6 milhdes de m? de areas regularizadas em trés anos.

Temos, ainda, o fato de que amparado com a possibilidade de tomar medidas
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos
informais, nos termos do art. 9°, da Lei n.° 13.465/17, o GDF pode desenvolver
infraestrutura basica em assentamentos informais, notadamente em areas mais
vulneraveis como Sobradinho, Planaltina, Sol Nascente/Por do Sol e Sdo Sebastiao.

No entanto, mesmo com um nimero significativo de iméveis regularizados nas
Areas de Regularizacio de Interesse Social (ARINE) por meio da Terracap, juntamente
com as regularizacdes conduzidas pela Codahb nas Areas de Regularizagio de Interesse
Social (ARIS) ao longo dos ultimos cinco anos, € a perspectiva de implementagdo de
infraestrutura em nucleos urbanos informais, continua evidente que o desafio do déficit
habitacional persiste para o Governo do Distrito Federal (GDF).

De acordo com a Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan),
orgdo responsavel pelo planejamento, pesquisa e estudos socioecondmicos do DF, a
projecdao habitacional para o periodo de 2020 a 2025 aponta para um crescimento

populacional de aproximadamente 1,20%.
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Além disso, o déficit habitacional médio estimado no Distrito Federal ¢ de
13,26% em relagdo ao total de domicilios urbanos. Essa estimativa tem como base o
calculo realizado pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), que utilizou dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) do IBGE, referente ao periodo de 2011 a
2015, variando entre 12,4% e 14,1%.

A expectativa ¢ que esse déficit seja de aproximadamente 151.276 domicilios
em 2025, segundo o Panorama Habitacional Prospectivo para o DF - 2020/2025 da
Codeplan.

4. ANALISE CRITICA E CONSIDERACOES FINAIS

Fica evidente que a Lei n.° 13.465/2017 teve impactos significativos no cenario
habitacional e na garantia constitucional do acesso a moradia no Distrito Federal.

Com a implementacdo da mencionada lei, foram alcangados diversos avangos na
regularizacdo fundiéria do Distrito Federal, resultando em uma maior segurancga juridica
e flexibilidade para os cidaddos que buscam uma moradia regular.

Esses avangos se manifestaram nas Areas de Regularizagdo de Interesse
Especifico (ARINE), por meio da venda direta pela TERRACAP, beneficiando
principalmente a classe média e alta.

Além disso, nas Areas de Regularizagdo de Interesse Social (ARIS), houve a
regulariza¢do promovida pela CODABH, resultando no registro em cartorio de 18.038
lotes, correspondendo a 26.180 unidades habitacionais e mais de 10,6 milhdes de m* de
areas regularizadas, nos ultimos trés anos.

Entretanto, apesar dos avangos alcangados, ¢ fundamental analisar algumas
questdes criticas. Uma delas ¢ a ineficdcia da Lei n.° 13.465/2017 em quebrar o circulo
vicioso das ocupacgdes irregulares e combater a grilagem em terras publicas.

Neste contexto, € relevante relembrar como a informalidade se converteu em um
tipo de negbcio imobiliario, onde certos individuos e grupos exploram a caréncia
habitacional da populag@o ao se envolverem na ocupacdo ilegal de terras. Isso gera uma
pressdo sobre as autoridades publicas para tolerar a permanéncia dessas ocupagdes
irregulares e, eventualmente, buscar regulariza-las.

Outro ponto significativo a ser considerado ¢ a falta de impacto da Lei na redugao
do déficit habitacional no Distrito Federal, que impacta, principalmente, a camada mais

pobre da populagao.
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Observa-se que historicamente o déficit habitacional no DF tem uma tendéncia de
crescimento, a qual ndo foi alterada com a promulgagdo da Lei n° 13.465/2017. Pelo
contrario, as proje¢des apontam que o déficit habitacional podera atingir
aproximadamente 151.276 domicilios em 2025, Codeplan 2021.

Além disso, ¢ importante destacar, ainda, a escassez de politicas habitacionais
voltadas para as classes médias e altas. Essa lacuna contribui para o aumento das
ocupagoes irregulares de terras publicas e aquisi¢des de terrenos de forma irregular, o que
perpetua a irregularidade fundidria na regido.

A despeito dos esforgos empreendidos e dos avancos advindo da promulgacao da
Lei n.° 13.465/17, observa-se que os desafios persistem, mantendo-se varios dos
problemas fundiarios e habitacionais do Distrito Federal.

De acordo com os resultados da Secretaria de Estado de Protecdo da Ordem
Urbanistica do Distrito Federal, o Indice de Areas Desobstruidas no Territorio continua a
refletir a ocupagao ilegal, com as seguintes metragens de areas publicas desobstruidas nos
anos de 2019, 2020, 2021 e 2022: 2.857.790,00 m?, 2.380.520,00 m?, 2.008.530,00 m? e
2.482.819 m?, respectivamente, indicando uma constante e a persisténcia dos desafios
relacionados ao ordenamento territorial na regido.

Vemos, pois, que os desafios para a diminui¢do do déficit habitacional, a
regularizacdo fundidria e a consequente implementag¢do do devido direito a moradia no
Distrito Federal sdo enormes.

Para vencer esses obstaculos ¢ imperativo abordar questdes cruciais, como a falta
de compreensdo das origens e consequéncias das ocupacdes irregulares de terras, a
flagrante impunidade na ocupacdo indevida de terras publicas e a necessidade de
intensificar os esfor¢os do poder publico no efetivo combate a grilagem de terras publicas.

Da mesma forma, ¢ essencial repensar a antecipada definicdo de instrumentos
legais e pardmetros urbanisticos antes da concretizagdo de empreendimentos de
regularizag¢do fundidria, com o objetivo de estabelecer uma conexao mais eficaz entre as
politicas de habitagdo, desenvolvimento urbano, transporte e infraestrutura.

A superacdo desses desafios exige um esfor¢o conjunto de institui¢des,
planejadores urbanos, comunidade e, sobretudo, governantes, visando a promog¢ao de um
ambiente urbano mais inclusivo, justo e sustentavel no Distrito Federal, assegurando o

devido acesso a moradia aos seus habitantes.
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