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RESUMO

O presente artigo analisa a integracao juridica e institucional entre a
Assisténcia Técnica para Habitacao de Interesse Social (ATHIS) e a
Regularizacao Fundiaria Urbana de Interesse Social (REURB-S),
discutindo os limites da titulacao fundiaria quando dissociada da
qualificacao material do espaco habitado. A pesquisa fundamenta-
se em abordagem qualitativa, de natureza exploratéria e analitica,
desenvolvida por meio de revisao bibliografica e documental no
campo do Direito Urbanistico e das politicas publicas urbanas. O
estudo examina o marco normativo brasileiro da politica urbana,
especialmente a Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade,
a Lei n° 11.888/2008 e a Lei n° 13.465/2017, articulando-os as
contribuicdes tedricas sobre direito a cidade, funcao social da
propriedade e justica socioespacial. Os resultados indicam que a
regularizacao fundiaria limitada a dimensao registral tende a
reproduzir precariedades urbanas e ampliar vulnerabilidades sociais,
sobretudo em contextos marcados por auséncia de infraestrutura,
inadequacao edilicia e fragmentacao institucional. Conclui-se que a
atuacao integrada entre ATHIS e REURB-S constitui condicao
indispensavel para a efetivacdao do direito a moradia digna,
permitindo que a regularizacao fundiaria ultrapasse a formalizacao
juridica da posse e produza melhorias concretas nas condicdes de
habitabilidade da populagao de baixa renda.

Palavras-chave: direito a moradia; assisténcia técnica habitacional;

REURB-S,; direito urbanistico; justica socioespacial.

ABSTRACT

This article analyzes the legal and institutional integration between
Technical Assistance for Social Housing (ATHIS) and Urban Land
Regularization for Social Housing (REURB-S), discussing the

limitations of land titling when dissociated from the material



qualification of the living environment. The research is based on a
qualitative, exploratory, and analytical approach, developed through
bibliographic and documentary review in the field of Urban Law and
urban public policies. The study examines the Brazilian normative
framework of urban policy, especially the Federal Constitution of
1988, the City Statute, Law No. 11.888/2008, and Law No. 13.465/2017,
articulating them with theoretical contributions on the right to the
city, the social function of property, and socio-spatial justice. The
results indicate that land regularization limited to the registral
dimension tends to reproduce urban precariousness and intensify
social vulnerabilities, particularly in contexts marked by lack of
infrastructure, housing inadequacy, and institutional fragmentation.
It is concluded that the integrated action between ATHIS and
REURB-S is an indispensable condition for the realization of the right
to adequate housing, allowing land regularization to go beyond the
legal formalization of tenure and produce concrete improvements in
the living conditions of low-income populations.

Keywords: right to housing; technical housing assistance; REURB-S;

urban law; socio-spatial justice.

1. INTRODUCAO

A politica urbana brasileira, fundamentada na Constituicao Federal
de 1988 (Brasil, 1988) e no Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), estrutura-
se a partir do principio da funcao social da propriedade e da cidade,
consolidando um paradigma juridico que vincula o uso da terra a
realizacao de direitos fundamentais. Este arcabouco normativo
representa uma inflexao no direito de propriedade ao romper com a
visao estritamente individualista, outrora soberana, para subordina-
lo ao interesse coletivo, a justica social e ao desenvolvimento

sustentavel da urbe. Contudo, a efetivacdao desses preceitos



defronta-se com um processo histdrico de urbanizacao excludente,
gue empurrou as camadas populares para a informalidade e para

areas desprovidas de infraestrutura (Arantes; Vainer; Maricato, 2002).

Sob essa oOtica, a realizacao do direito a moradia digha permanece
tensionada por um descompasso entre a ordem juridica e a
realidade dos assentamentos informais, marcados pela precariedade
urbanistica, inseguranca da posse e desigualdade socioespacial
(Rolnik, 2015). A informalidade urbana nao se configura como um
fendbmeno residual ou acidental, mas como expressao estruturante
de uma modernizacao incompleta, que mantém o lugar dos
excluidos fora do alcance das ideias e das leis (Arantes; Vainer;
Maricato, 2002). Tal cenario evidencia a incapacidade deliberada do
mercado formal de prover acesso universal a terra urbanizada,

confinando a populacao de baixa renda em territorios de espoliacao.

Diante desse cenario, a Lei n° 11.888/2008, que institui a Assisténcia
Técnica para Habitacao de Interesse Social (ATHIS), e a Lei n°
13.465/2017, que disciplina a Regularizacdo Fundiaria Urbana
(REURB), configuram instrumentos centrais da politica urbana
contemporanea. Embora concebidos como mecanismos
potencialmente complementares, sua implementacao tem ocorrido
de forma fragmentada na maioria dos contextos, o que limita sua
capacidade de promover solugdes estruturais para a informalidade

urbana.

Essa fragmentacao revela uma dissociacao institucional entre o
campo juridico e o campo técnico-projetual, na medida em que a
regularizacao fundiaria tende a concentrar-se na titulacao da terra,
enquanto a qualificacdo do espaco construido permanece

secundarizada. Nesse contexto, observa-se que a dimensao registral



da politica urbana frequentemente assume protagonismo em
detrimento da efetivacao concreta do direito a moradia adequada.
Longe de ser meramente administrativa, tal lacuna reflete a
expansao de uma racionalidade gerencialista no Estado, operando
sob a l6gica da mercadorizacao da instituicao publica. Nesse prisma,
a REURB corre o risco de ser reduzida a um instrumento de governo
pelos numeros, onde a producdao de dados quantitativos e o
cumprimento de metas de titulacdo ganham centralidade na
construcao da legitimidade governamental, em detrimento da
qualificacao efetiva das condicbdes materiais de habitabilidade

(Arregui, 2018).

O problema juridico que se delineia reside na insuficiéncia da
titulacdo da terra quando dissociada da qualificacao socioespacial
do assentamento. A regularizacao fundiaria, quando reduzida a
dimensao estritamente registral, tende a produzir efeitos
meramente formais, sem garantir condicdes efetivas de
permanéncia, acesso a infraestrutura urbana e realizacao do direito a
moradia adequada (Fernandes, 2011). Este fenbmeno configura uma
idealizacdao do titulo fundiario, na qual o titulo de propriedade é
tratado como solugao autossuficiente para problemas estruturais
complexos, negligenciando riscos ambientais, precariedade
construtiva e auséncia de saneamento. Tal abordagem pode,
inclusive, fomentar processos de valorizacao imobiliaria e expulsao

indireta da populagao vulneravel.

A analise desta tensao exige o dialogo com as categorias tedricas de
Henri Lefebvre (2001), para quem o direito a cidade corresponde ao
poder coletivo de produzir e transformar o espaco urbano,
superando sua apropriagao mercantil. David Harvey (2014)

aprofunda essa perspectiva ao evidenciar que, sob a égide



capitalista, o espaco urbano tende a ser organizado segundo o valor
de troca em detrimento do valor de uso. No cenario brasileiro, essa
|6gica pode converter a regularizagcao fundiaria em um mecanismo
de especulacao imobiliaria, produzindo efeitos excludentes sobre a

populacao de baixa renda (Rolnik, 2015).

Historicamente, a regularizacao fundidria no Brasil oscila entre
abordagens voltadas a integracao socioespacial, sustentadas pelas
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e gestao democratica, e
modelos centrados na formalizacdao juridica da propriedade,
especialmente por meio da titulacao individual (Fernandes, 2011).
Embora a Regularizacao Fundiaria de Interesse Social (REURB-S) se
apresente como instrumento de protecao de direitos fundamentais,
sua execucao frequentemente nao incorpora, de modo sistematico,
a assessoria técnica interdisciplinar necessaria a resolucao de
conflitos urbanisticos e ambientais complexos (Fernandes, 2022). Tal
lacuna reafirma a necessidade de articulacdao entre instrumentos
juridicos e técnicos, sob pena de se produzir uma regularizacao
meramente formal, dissociada da realidade material dos

assentamentos.

Além disso, os dados recentes sobre inadequacao habitacional no
Brasil reforcam a complexidade dessa problematica. Conforme
levantamento da Fundacao Joao Pinheiro (2025), milhdes de
domicilios brasileiros apresentam simultaneamente inadequacao
fundiaria, precariedade edilicia e auséncia de infraestrutura basica,
evidenciando que a simples formalizacao da posse nao é suficiente
para assegurar condicdes dignas de habitabilidade. Esse cenario
revela que o direito a moradia ultrapassa a dimensao patrimonial da

propriedade, exigindo politicas publicas integradas capazes de



articular seguranca juridica, qualificacao urbanistica e inclusao

social.

Diante disso, o problema de pesquisa que orienta o presente artigo
pode ser formulado nos seguintes termos. em que medida a
integracao juridica e institucional entre a ATHIS e a REURB-S pode
superar os limites da titulacao isolada e contribuir para a efetivacao

do direito a moradia digna no contexto urbano brasileiro?

O objetivo geral consiste em analisar as sinergias juridicas entre a
assisténcia técnica e a regularizacao fundiaria como estratégia de
promoc¢ao da justica socioespacial. Como objetivos especificos,
busca-se: (i) contextualizar a ATHIS no marco da luta pela reforma
urbana; (i) examinar a REURB-S sob a otica da protecao
socioambiental; e (iii) identificar entraves institucionais e
orcamentarios a atuacao integrada desses instrumentos no ambito

municipal.

Justifica-se a realizacao deste estudo pela urgéncia de superar o
formalismo técnico nas politicas urbanas. A contribuicdao e
relevancia desta pesquisa residem na proposicao de uma leitura
integrada da ATHIS e da REURB-S, demonstrando que o
enfrentamento da precariedade habitacional requer, além do rigor
normativo, a reafirmacao da assisténcia técnica como elemento
estruturante e indissociavel da regularizacao, oferecendo assim
subsidios praticos e tedricos para gestores publicos, profissionais da

area urbana e pesquisadores do Direito Urbanistico.

Do ponto de vista cientifico, o estudo contribui para o
aprofundamento do debate sobre a efetividade das politicas

urbanas brasileiras, especialmente ao tensionar a distancia entre o



reconhecimento formal de direitos e sua concretizacao material nos
territorios populares. Sob a perspectiva pratica, a pesquisa busca
evidenciar a necessidade de integracao institucional entre os
instrumentos urbanisticos e habitacionais como condicao para a
promocgao da justica socioespacial e da permanéncia qualificada da

populacao de baixa renda nas cidades.

Por fim, o texto organiza-se estruturalmente na apresentacao da
fundamentacao tedrica sobre a reforma urbana e a REURB-S,
seguida pelo delineamento metodoldégico, pela discussao das
sinergias e entraves institucionais analisados, encerrando-se com as

consideracdes finais.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

O presente referencial tedrico organiza-se de modo a sustentar a
analise da interseccao entre a assisténcia técnica e a regularizacao
fundiaria sob a otica do Direito Urbanistico contemporaneo
(Fernandes, 2006; Saule Junior; Sousa Junior, 2019). Para tanto,
busca-se estabelecer um quadro conceitual que articule o direito a
moradia digna com o principio da func¢ao social da propriedade,
partindo de uma perspectiva soécio-histérica que permita
compreender a génese e o desenvolvimento dos instrumentos
juridicos e técnicos em questao. A estruturacao desta revisao nao se
limita a descricao normativa, mas propde uma reflexao critica sobre
como O saber técnico e a seguranca juridica da posse foram
moldados pelas tensdes da reforma urbana brasileira. Assim, esta
secao divide-se na reconstrucao do processo historico da luta pela
moradia e na analise dos marcos legais que definem o dever

protetivo do Estado em relacao ao habitat popular, fornecendo a



base necessaria para a discussao dos entraves institucionais e

orcamentarios que serao abordados posteriormente.

A revisao da literatura parte da compreensao de que a precariedade
habitacional brasileira nao decorre apenas da auséncia de moradias
formais, mas da producao desigual do espaco urbano,
historicamente marcada pela segregacao socioespacial e pela
mercantilizacao da terra urbana. Nesse sentido, a articulacao entre
ATHIS e REURB-S exige uma leitura interdisciplinar capaz de
integrar dimensdes juridicas, urbanisticas, sociais e politicas da

qguestao habitacional.

2.1. A Luta Pela Reforma Urbana e o Paradigma da ATHIS

A compreensao da ATHIS exige o resgate histérico dos movimentos
gue pautaram a reforma urbana no Brasil. A génese desse debate
remonta ao Seminario de Habitacao e Reforma Urbana (SHRU),
realizado em 1963, momento em que se consolidou uma critica
estruturada ao modelo de producao habitacional vigente, marcado
pela desarticulacao entre politicas urbanas e as necessidades reais

da populacao (Bonduki, 2017).

Naquele contexto, ja se evidenciava que o enfrentamento da
questao habitacional nao poderia se restringir a producao de novas
unidades, exigindo, ao contrario, uma reforma estrutural orientada a
democratizacao do acesso a terra urbanizada e a qualificacao dos
espacos ja ocupados. O SHRU representou, assim, um marco
inaugural na construcao de uma agenda urbana critica, ao afirmar
que a habitacao deveria ser compreendida como parte integrante

da cidade, e nao como um produto isolado.



Todavia, o periodo autoritario que se seguiu impds o modelo do
Banco Nacional da Habitacao (BNH), centrado na producao
massificada de conjuntos habitacionais periféricos e na |l6gica da
financeirizacao da moradia. Como analisa Ferreira (2012), esse
paradigma priorizou a producao quantitativa de unidades
habitacionais em detrimento da qualidade urbana, resultando na
consolidacao de periferias homogéneas, desconectadas da malha

urbana e desprovidas de infraestrutura adequada.

Esse modelo, frequentemente sintetizado na expressao "produzir
casas sem produzir cidade" (Maricato, 20T1), aprofundou a
segregacao socioespacial e evidenciou a dissociacao entre o saber
técnico e as necessidades concretas da populacao de baixa renda.
Sob essa logica, a moradia passou a ser tratada como mercadoria
padronizada, desvinculada das dinamicas sociais e territoriais que
estruturam a vida urbana (Ferreira, 2012). A literatura urbanistica
critica demonstra que tal modelo reforcou a expansao periférica das
cidades brasileiras e institucionalizou formas de exclusao territorial

gue ainda persistem no cenario contemporaneo.

E nesse hiato entre a hecessidade social e a omissao técnica estatal
gue surge, em 1976, no Rio Grande do Sul, o programa de Assisténcia
Técnica a Moradia Econémica (ATME). Trata-se de uma experiéncia
pioneira que inaugura, no Brasil, a compreensao da assisténcia
técnica como instrumento de justica social. A iniciativa do Sindicato
dos Arquitetos do Rio Grande do Sul (SAERGS), em parceria com o
Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA), foi
idealizada e coordenada pelo arquiteto e urbanista Clovis llgenfritz

da Silva (Cunha et al., 2007).



O programa representou uma ruptura institucional ao buscar
atender familias de baixa renda sem condicdes de arcar com
assessoria profissional na construcao de suas moradias. Além de seu
idealizador, a experiéncia contou com o protagonismo dos
arquitetos e urbanistas Newton Burmeister, Carlos Maximiliano
Fayet e Claudio Casaccia. De forma inovadora para a €poca, O
programa incorporou o saber juridico por meio da participacao de
advogados, reconhecendo que a precariedade habitacional nao
poderia ser enfrentada apenas sob a perspectiva técnica da

construcao (Cunha et al., 2007).

Essa articulacao interdisciplinar revelou-se fundamental ao
evidenciar que a questao habitacional envolve simultaneamente
dimensdes juridicas, urbanisticas e sociais. Tal abordagem antecipou
o0 paradigma contemporaneo do direito urbanistico brasileiro ao
reconhecer que o enfrentamento da precariedade exigia, além da
seguranca estrutural e salubridade das moradias autoconstruidas, o
combate a inseguranca juridica e documental das posses (Rocha,

1999).

Além disso, a ATME representou uma ruptura simbdlica com a ideia
de que o projeto arquitetdnico constitui um bem de consumo
elitizado, afirmando-o como um direito vinculado a dignidade
humana. Ao deslocar o projeto arquitetdnico da logica mercantil
para o campo dos direitos sociais, a experiéncia contribuiu
decisivamente para a construcao de uma nova cultura juridica e

profissional.

Essa experiéncia gaucha serviu como embrido técnico e politico para
as futuras propostas de lei sobre assisténcia técnica habitacional no

pais, culminando, décadas depois, na Lei n° 11.888/2008, de autoria



do proprio Clovis llgenfritz durante seu mandato como Deputado
Federal. A referida lei institucionaliza a assisténcia técnica como
politica publica de carater universal e gratuito para familias de baixa
renda, consolidando uma reivindicagcao histérica dos movimentos
sociais urbanos e do acumulo de experiéncias em habitagcao de

interesse social no pais (Cunha et al.,, 2007).

Com a redemocratizacao e a incorporacao do principio da funcao
social da propriedade na Constituicao de 1988, a assisténcia técnica
deixa de ser interpretada como politica compensatdria e passa a ser
concebida como expressao do dever estatal de promocao do direito
a moradia digna, articulando-se diretamente com o direito a cidade
e com a justica socioespacial (Brasil, 1988). Esse deslocamento
paradigmatico é fundamental para compreender a ATHIS nao
apenas como instrumento técnico de melhoria construtiva, mas
como mecanismo de democratizacao do acesso a cidade formal e

de reducao das desigualdades urbanas.

No entanto, apesar de seu reconhecimento normativo, a efetividade
da ATHIS ainda encontra entraves significativos, especialmente no
que se refere a sua integracdo com o0s instrumentos de
regularizacao fundiaria urbana. A persistente fragmentacao entre o
direito a terra e o direito ao projeto evidencia uma lacuna estrutural
na implementacao das politicas urbanas, comprometendo a
realizacao plena do direito a moradia. Dessa forma, a ATHIS deve ser
compreendida nao apenas como politica setorial, mas como
elemento estruturante de uma politica urbana integrada, capaz de
articular dimensdes juridicas, técnicas e sociais na producao do
espaco urbano. Sua efetividade depende, portanto, de sua

incorporacao transversal nos processos de regularizacao fundiaria,



especialmente no ambito da REURB-S, onde se concentram os

maiores desafios relacionados a informalidade urbana.

2.2. A REURB-S Como Instrumento de Proteciao Ao Direito a

Moradia

A entrada em vigor da Lei n° 13.465/2017 reformulou o ordenamento
juridico da regularizacao fundiaria no Brasil, estabelecendo o
conceito de REURB como o conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacao dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacdao de seus ocupantes (Brasil, 2017). No ambito deste marco
legal, a modalidade de Interesse Social (REURB-S) destaca-se por ser
direcionada a ocupacoes predominantemente habitadas
majoritariamente por populacao de baixa renda, operando sob uma
|6gica de gratuidade e simplificacao procedimental que visa mitigar
a exclusao histérica desses territorios. Trata-se, portanto, de
instrumento juridico com potencial redistributivo, inserido no
campo das politicas publicas voltadas a efetivacdao de direitos

fundamentais.

Contudo, a doutrina critica alerta para o risco de uma guinada
neoliberal na aplicacdo deste instrumento, onde a énfase na
seguranca juridica da propriedade privada e na agilidade registral
pode secundarizar a dimensao urbanistica e ambiental (Tierno,
2019). Como observa Fernandes (2022), o modelo historicamente
construido no Brasil, baseado na articulagcao entre zoneamento
especial (ZEIS), gestao democratica e politicas sociais, sofreu tensdes
com O novo marco legal, que tende a priorizar a legitimacao

fundiaria como solucao isolada.



Nesse contexto, emerge o risco de consolidacao de uma
regularizacao juridica desacompanhada de qualificacao urbanistica,
Nna qual areas passam a ser consideradas juridicamente regulares,
embora permanecam carentes de infraestrutura, equipamentos
urbanos e condi¢cdes adequadas de habitabilidade. Tal cenario pode
resultar na institucionalizacao da precariedade urbana, agora
legitimada pelo aparato juridico registral. A literatura critica sobre
politicas urbanas evidencia que a formalizacao da propriedade,
quando dissociada de investimentos publicos estruturais, pode
reproduzir desigualdades histdricas e ampliar a vulnerabilidade

socioespacial da populacao de baixa renda.

Diante disso, a REURB-S deve ser interpretada a luz do paradigma
do dever protetivo do Estado, superando a visao tradicional que a
compreende como ato discricionario da Administracao Publica
(Ferreira, 2023). Sob essa perspectiva, a regularizacao fundiaria
assume natureza de politica publica vinculada a efetivacao de
direitos fundamentais, impondo ao Estado o dever nao apenas de
titular, mas de garantir condicdes materiais adequadas de moradia e

seguranca ambiental.

O dever protetivo estatal ndao se encerra na entrega do titulo, mas na
garantia do marco conceitual de moradia adequada. Para que a
REURB-S nao resulte em uma regularizacao de papel, € imperativo

que o processo avalie e assegure parametros fundamentais como:

e Seguranca juridica da posse: garantia de que 0s ocupantes
residam sem o medo de sofrer remocdes, ameacas indevidas

Ou inesperadas;



e Disponibilidade de servicos, infraestrutura e equipamentos
publicos: conexao efetiva as redes de saneamento (agua e
esgoto), energia, gas, transporte coletivo e acesso a

equipamentos de saude, educacao e lazer;

o Habitabilidade: protecao contra intempéries (frio, calor, chuva) e
riscos geoldgicos ou estruturais (incéndio, desmoronamento,
inundacao), além de densidade domiciliar condizente com o

NnUmero de moradores;

e Localizacao adequada: insercao em locais que oferecam
oportunidades de desenvolvimento econdmico e acesso a
fontes de renda, transporte e servicos basicos de

abastecimento;

e Nao discriminagcao e priorizacao de grupos vulneraveis:
atendimento prioritario a idosos, mulheres, criancas e pessoas

com deficiéncia, respeitando suas necessidades especiais;

e Adequacao cultural: respeito a identidade e diversidade cultural

dos moradores na forma de construir e nos materiais utilizados.

A auséncia desses elementos configura a manutencao da espoliacao
urbana, onde a precariedade dos servicos de consumo coletivo
agudiza a dilapidacao da vida da classe trabalhadora (Arregui, 2018).
Esse dever protetivo implica reconhecer que a regularizacao
fundiaria envolve a mitigacao de riscos geotécnicos, a adequacao
das condi¢cdes de saneamento e a promocao da salubridade
habitacional, o que exige uma atuacao estatal tecnicamente
qualificada e necessariamente interdisciplinar. A complexidade dos

assentamentos informais demanda intervencdes que extrapolam o



campo juridico-formal, incorporando saberes da arquitetura, do

urbanismo, da engenharia e do servico social.

Nesse sentido, o Projeto de Regularizacao Fundiaria (PRF) assume
papel central no processo de REURB, constituindo-se nao apenas
como instrumento técnico para viabilizar o registro imobiliario, mas
como dispositivo estratégico de diagndstico urbanistico, ambiental e
social dos assentamentos (Ferreira, 2023). O PRF deve ser capaz de
identificar as caréncias estruturais do territorio, orientando

intervencgdes que assegurem a qualidade do ambiente construido.

E precisamente nesse ponto que se evidencia a indissociabilidade
entre a REURB-S e a Assisténcia Técnica para Habitagcao de Interesse
Social (ATHIS). A auséncia de articulagao entre esses instrumentos
compromete a efetividade da politica urbana, ao produzir titulos de
propriedade  desvinculados das condicdées materiais de
habitabilidade. A ATHIS, nesse contexto, deve atuar como braco
técnico-operacional responsavel por traduzir o diagndstico do PRF
em interveng¢des concretas de melhoria habitacional, reforco

estrutural e adequacao sanitaria.

A centralidade do Municipio na conducao da REURB-S reforca a
necessidade de integracao institucional. Compete ao ente municipal
a classificacao da modalidade de regularizacao, a aprovacao do PRF
e a emissao da Certidao de Regularizacao Fundiaria (CRF). Contudo,
a estrutura administrativa frequentemente fragmentada das
gestdes municipais constitui obstaculo relevante a implementacao
de politicas integradas, na medida em que o0s setores responsaveis
pela regularizacao juridica e pela politica habitacional operam de
forma dissociada. Essa fragmentacao institucional resulta, nao

raramente, na producao de nucleos formalmente regularizados, mas



materialmente precarios, evidenciando a limitacao de abordagens
setoriais na gestao urbana. A auséncia de fluxos administrativos
integrados compromete a eficiéncia da politica publica e fragiliza a

efetividade do direito a moradia digna.

Ademais, a REURB-S introduz o instituto da legitimacao fundiaria
como forma de aquisicao originaria da propriedade, o que
representa avanco significativo na simplificacao dos procedimentos
de titulacao. Entretanto, sem o suporte da assisténcia técnica, a
titulacao pode transferir ao beneficiario a responsabilidade por um
patrimoénio precario, cuja qualificacdo depende de recursos
financeiros e conhecimento técnico muitas vezes inacessiveis a

populacao de baixa renda (Tierno, 2019).

Esse cenario amplia a vulnerabilidade social e pode favorecer
processos de substituicao populacional, na medida em que imdveis
regularizados passam a integrar o mercado formal, tornando-se
suscetiveis a valorizacao e a especulacao imobiliaria (Rolnik, 2015).
Assim, a titulagao desacompanhada de politicas de permanéncia e
qualificacao do habitat pode, paradoxalmente, produzir efeitos

contrarios aos objetivos da propria REURB-S.

Dessa maneira, a literatura especializada converge no entendimento
de que a efetividade da regularizacao fundiaria depende da
integracao entre seguranca juridica, qualificacao urbanistica e
protecao social. A atuag¢ao interdisciplinar da ATHIS no ambito da
REURB-S revela-se, portanto, condicao necessaria para que o direito
a moradia adequada seja compreendido em sua dimensao material,
territorial e humana, superando praticas restritas a formalizacao

registral da propriedade.



Dessa forma, a REURB-S somente cumpre sua fungao social quando
articulada a instrumentos que assegurem a permanéncia
qualificada da populacao no territério, dentre os quais se destaca a
ATHIS. A integracao entre esses instrumentos nao constitui mera
op¢ao administrativa, mas condicao necessaria para a efetivacao do
direito a moradia digna e para a promoc¢ao da justica socioespacial

nas cidades brasileiras.

3. METODOLOGIA

Esta pesquisa caracteriza-se por uma abordagem qualitativa, de
natureza exploratdria, analitica e avaliativa, fundamentada no
campo do Direito Urbanistico e das politicas publicas urbanas. O
estudo adota como referencial metodoldgico a pesquisa avaliativa
proposta por Arregui (2018), compreendendo a politica habitacional
para além da dimensao quantitativa da producao normativa ou da
titulacao fundiaria, priorizando a analise da efetividade social dos
instrumentos juridicos voltados ao direito a cidade e a moradia

digna.

O percurso metodolégico foi estruturado em duas etapas
complementares:. pesquisa documental e revisao bibliografica

sistematizada.

A pesquisa documental concentrou-se na analise do arcabouco
juridico-normativo que estrutura a politica urbana brasileira,
especialmente: a Constituicao Federal de 1988, o Estatuto da Cidade
(Lei n® 10.257/2001), a Lei de Assisténcia Técnica para Habitacdo de
Interesse Social (Lei n° 11.888/2008) e a Lei da Regularizacdo
Fundiaria Urbana (Lei n®13.465/2017). A selecdo desses instrumentos

decorre de sua centralidade na consolidagao do paradigma juridico



da funcao social da propriedade e da institucionalizacao da REURB-
S e da ATHIS como mecanismos voltados a efetivacao do direito a
moradia adequada. A delimitacdo do estudo privilegiou
especificamente a modalidade REURB-S, em razao de seu carater
social e de sua destinacao prioritaria a populacao de baixa renda,
publico diretamente abrangido pela politica de assisténcia técnica

habitacional.

A pesquisa bibliografica foi desenvolvida por meio de revisao
sistematizada da literatura especializada publicada, prioritariamente,
entre os anos de 2001 e 2025, periodo correspondente a
consolidacao do marco contemporaneo da politica urbana brasileira
apos a promulgacao do Estatuto da Cidade. Foram selecionadas
obras, artigos cientificos e documentos técnicos de autores
reconhecidos no campo do Direito Urbanistico, Planejamento
Urbano e politicas habitacionais, tais como Lefebvre, Harvey, Rolnik,
Fernandes, Maricato, Bonduki e Ferreira. O critério de selecao
bibliografica considerou a relevancia académica das producdes, sua
aderéncia ao objeto investigado e sua contribuicao para a
compreensao critica das relacdes entre informalidade urbana,

regularizacao fundiaria e justica socioespacial.

A analise do material coletado foi realizada mediante técnica de
analise de conteudo, aplicada de forma interpretativa e comparativa.
Para operacionalizacao da analise, foram estabelecidas trés
categorias analiticas centrais: (i) funcao social da propriedade; (ii)
moradia adequada; e (iii) integracao institucional entre instrumentos
urbanisticos e habitacionais. Essas categorias orientaram o
confronto entre os objetivos normativos da REURB-S e as limitacdes
praticas observadas na implementacao das politicas publicas

urbanas, especialmente quanto a fragmentacao administrativa e a



auséncia de assisténcia técnica integrada nos processos de

regularizacao fundiaria.

Como suporte empirico complementar, utilizaram-se os dados da
Fundacao Joao Pinheiro (2025) referentes a inadequacao
habitacional no Brasil, permitindo relacionar a discussao tedrica as
evidéncias quantitativas sobre precariedade edilicia, inadequacao
fundiaria e vulnerabilidade socioespacial. Embora nao se trate de
pesquisa de campo ou estudo de caso especifico, o uso desses
indicadores possibilitou tensionar a distancia entre a formalizacao

juridica da posse e a efetivacao material do direito a moradia digna.

Por fim, a investigacao possui carater critico-interpretativo,
buscando compreender em que medida a integracao entre ATHIS e
REURB-S pode constituir mecanismo de superacao da regularizacao
meramente registral, contribuindo para a construcao de politicas
urbanas comprometidas com a justica socioespacial e com a

efetividade do direito a cidade.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

A analise desenvolvida evidencia que a dissociacao entre assisténcia
técnica habitacional e regularizacao fundiaria constitui um dos
principais fatores de limitacdao da efetividade das politicas urbanas
brasileiras voltadas a populagao de baixa renda. Embora a REURB-S
represente avanco normativo no enfrentamento da informalidade
urbana, os resultados demonstram que sua Implementacao
frequentemente permanece restrita a dimensao registral da
propriedade, sem promover transformacdes estruturais nas

condi¢cdes materiais de habitabilidade.



Os dados analisados revelam que a precariedade urbana no Brasil
possui carater multidimensional, envolvendo simultaneamente
inadequacao fundiaria, precariedade edilicia, auséncia de
infraestrutura urbana e vulnerabilidade socioecondmica. Nesse
contexto, a auséncia de integracao institucional entre ATHIS e
REURB-S contribui para a reproducdao da desigualdade
socioespacial, convertendo a regularizagcao fundiaria em mecanismo
de formalizacao juridica dissociado da efetivacao concreta do direito

a moradia digna.

4.1. A Evidéncia Empirica da Precariedade Multidimensional

A necessidade de sinergia entre os instrumentos € ratificada pela
escala da precariedade qualitativa no Brasil. De acordo com os
dados mais recentes da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PnadC), sistematizados pela Fundacao Joao
Pinheiro (2025). Conforme o levantamento, estima-se que 27.661.405
domicilios brasileiros apresentam algum tipo de inadequacao
habitacional, o que corresponde a aproximadamente 40,8% dos

domicilios urbanos permanentes do pais.

Dentre esses casos, destaca-se o componente de inadequacgao
edilicia, que compreende auséncia de banheiro exclusivo,
precariedade da infraestrutura interna e deficiéncia no
armazenamento de agua, atingindo aproximadamente 12,5 milhdes
de moradias (18,6% do total nacional). Todavia, o dado mais
significativo para a presente analise reside na coexisténcia entre
inadequacao fundiaria e precariedade construtiva em cerca de 1,1
milhdo de domicilios, evidenciando que a insegurancga juridica da
posse esta frequentemente associada a auséncia de condicdes

adequadas de habitabilidade (FIP, 2025).



Esses indicadores reforcam a hipdtese central deste estudo: a
titulacao isolada da propriedade nao é suficiente para assegurar a
efetividade do direito a moradia digna. A permanéncia de
inadequacodes edilicias mesmo apds a formalizacao fundiaria
demonstra que a regularizacao juridica desacompanhada de
assisténcia técnica e urbanizacao tende a preservar a precariedade

estrutural dos assentamentos informais.

Além da dimensao fisica da moradia, os dados revelam forte
desigualdade socioecondmica e racial associada a precariedade
urbana. Segundo a Fundacao  Joao Pinheiro (2025),
aproximadamente 64,2% dos domicilios inadequados concentram-
se na faixa de renda de até trés salarios minimos, publico prioritario
das politicas de ATHIS e REURB-S. Ademais, a inadequacao
habitacional apresenta incidéncia significativamente maior entre
populacdes pretas e pardas e em domicilios chefiados por mulheres,
demonstrando que a precariedade  territorial reproduz
desigualdades estruturais historicamente consolidadas no espaco

urbano brasileiro.

Nesse sentido, os resultados corroboram as analises de Lefebvre
(2001), Harvey (2014) e Rolnik (2015), segundo as quais a producao
capitalista do espaco urbano tende a distribuir desigualmente
infraestrutura, servicos publicos e acesso a terra urbanizada,
restringindo o exercicio pleno do direito a cidade pelas populacdes

socialmente vulnerabilizadas.

4.2. Fragmentacao Institucional e Limites da Implementacao

Municipal



Outro resultado relevante identificado na analise refere-se a
fragmentacao institucional das politicas urbanas municipais.
Observa-se que, na maior parte dos contextos administrativos, os
processos de regularizacao fundiaria permanecem concentrados em
setores juridicos ou departamentos de urbanismo voltados
prioritariamente a abertura de matriculas e a formalizacao registral
dos imodveis. Em contrapartida, as acdes relacionadas a assisténcia
técnica habitacional costumam permanecer vinculadas as
secretarias de habitacao, assisténcia social ou programas isolados de

melhoria habitacional.

Essa organizacao setorizada dificulta a construcao de fluxos
administrativos  integrados  entre  diagnoéstico  urbanistico,
regularizacao fundiaria e qualificacao edilicia. Como consequéncia, o
Projeto de Regularizacao Fundiaria (PRF) frequentemente limita-se
a resolucao da dimensao juridica da posse, sem incorporar, de forma
sistematica, intervencdes relacionadas a seguranca estrutural,

salubridade, acessibilidade ou adequacao sanitaria das moradias.

Os resultados indicam que a auséncia de transversalidade
institucional compromete diretamente a efetividade da REURB-S.
Nucleos urbanos  formalmente regularizados continuam
apresentando precariedades estruturais severas, demonstrando que
a regularizacao registral, isoladamente, nao garante inclusao urbana

nem permanéncia qualificada da populagao no territorio.

Tal cenario confirma a critica formulada por Fernandes (2011; 2022) e
Tierno (2019), segundo a qual a regularizacao fundiaria corre o risco
de se converter em instrumento meramente formal, desvinculado
das dimensdes urbanisticas, ambientais e sociais originalmente

previstas na politica urbana brasileira.



Além disso, a limitagao administrativa dos municipios relaciona-se
diretamente as desigualdades estruturais de financiamento urbano
e a capacidade institucional local, fatores que influenciam a
implementacao da politica fundiaria e habitacional e aprofundam

disparidades territoriais entre os entes municipais (Ledncio, 2024).

4.3. Entraves Orcamentarios e a Seletividade da Politica Urbana

A analise também evidencia que a insuficiéncia or¢camentaria
constitui um dos principais obstaculos a integracao entre ATHIS e
REURB-S. Embora a legislacao urbanistica reconheca a assisténcia
técnica como direito das familias de baixa renda, a implementacao
pratica da politica permanece limitada pela auséncia de recursos
especificos nos instrumentos de planejamento orcamentario
municipal, especialmente na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e no

Plano Plurianual (PPA).

Nesse contexto, verifica-se que a priorizagcao de investimentos
publicos frequentemente privilegia areas formais e setores
consolidados da cidade, enquanto os territdérios populares
permanecem submetidos a precariedade infraestrutural e a
insuficiéncia de politicas habitacionais permanentes. A auséncia de
dotacdes especificas para custeio da assisténcia técnica gratuita
transfere as familias vulneraveis a responsabilidade financeira pela
qualificacao de moradias frequentemente construidas em contextos

de informalidade e inseguranca territorial.

A gestao orcamentaria municipal, nesse cenario, assume papel
determinante na efetividade das politicas urbanas, uma vez que a
auséncia de previsao financeira especifica para programas

habitacionais e assisténcia técnica evidencia como as escolhas



fiscais condicionam a concretizacao do direito a cidade e a moradia

digna (Melo, 2021).

Os resultados permitem compreender que a limitagao orcamentaria
Nnao se apresenta apenas como dificuldade administrativa, mas
como expressao de escolhas politicas relacionadas a distribuicao
desigual dos investimentos urbanos. A baixa institucionalizagcao da
ATHIS nos municipios evidencia que a qualificacao habitacional das
populacdes de baixa renda ainda ocupa posicao secundaria na

agenda publica urbana.

Além disso, as desigualdades na capacidade arrecadatdria e na
estrutura fiscal dos municipios brasileiros impactam diretamente a
implementacao de politicas urbanas integradas, reforcando
assimetrias territoriais no acesso a infraestrutura e a qualificacao

habitacional (Lebncio, 2024).

Sob essa perspectiva, a auséncia de financiamento adequado
reforca o processo descrito por Maricato (2011) como urbanizacao
desigual e periférica, na qual a precariedade habitacional deixa de
ser excecao para constituir elemento estrutural da producao das

cidades brasileiras.

4.4. ATHIS Como Instrumento Transversal da Regularizacao

Fundiaria

Os resultados da pesquisa apontam que a ATHIS possui potencial
estratégico para superar os limites da regularizacao fundiaria
estritamente cartorial. Sua atuacao interdisciplinar permite articular
diagnodstico territorial, qualificacao edilicia, adequacao sanitaria,
mitigacao de riscos e acompanhamento social das familias

beneficiarias.



Nesse sentido, a assisténcia técnica deve ser compreendida como
elemento transversal da REURB-S, atuando desde a elaboracao do
Projeto de Regularizacao Fundiaria até a implementacao de
melhorias habitacionais e urbanisticas. A integracao entre
arquitetos, urbanistas, engenheiros, assistentes sociais e profissionais
do campo juridico amplia a capacidade estatal de enfrentar a
complexidade dos assentamentos informais de maneira mais

abrangente e socialmente efetiva.

Além disso, a atuacao integrada da ATHIS contribui para evitar
efeitos indiretos de valorizagcao imobiliaria e substituicao
populacional decorrentes da formalizacao fundiaria. Ao incorporar
melhorias habitacionais associadas a permanéncia territorial das
familias, a assisténcia técnica fortalece mecanismos de protecao
social e reduz riscos de expulsao indireta da populacao vulneravel

apos a insercao dos imoveis no mercado formal.

Dessa forma, os resultados reforcam que a efetividade da politica
urbana depende da superacao da légica fragmentada de gestao e
da consolidacao de mecanismos institucionais capazes de integrar
seguranca juridica, urbanizacao, assisténcia técnica e protecao
social. A articulacao entre ATHIS e REURB-S nao constitui mera
complementaridade administrativa, mas condi¢cao estruturante para
a concretizacao do direito a moradia digha e da justica socioespacial

nas cidades brasileiras.

CONSIDERAGCOES FINAIS

A analise desenvolvida ao longo deste estudo demonstra que a
efetivacao do direito a moradia digna no Brasil depende da

superacao de uma compreensaoc meramente registral da



regularizacao fundiaria urbana. A pesquisa permitiu evidenciar que a
titulacao da propriedade, quando dissociada da qualificacao
urbanistica, edilicia e socioambiental dos assentamentos informais,
produz efeitos limitados sobre a realidade material da populacao de

baixa renda.

O estudo atingiu o objetivo geral proposto ao analisar as sinergias
juridicas e institucionais entre a Assisténcia Técnica para Habitacao
de Interesse Social (ATHIS) e a Regularizacao Fundiaria Urbana de
Interesse Social (REURB-S) como estratégia de promoc¢ao da justica
socioespacial. Os  objetivos  especificos também  foram
contemplados, uma vez que foi possivel contextualizar
historicamente a consolidacao da ATHIS no ambito da luta pela
reforma urbana, examinar a REURB-S sob a perspectiva do dever
protetivo estatal e identificar entraves institucionais e orcamentarios
que dificultam a implementacao integrada desses instrumentos no

ambito municipal.

Os resultados analisados confirmam que a precariedade
habitacional brasileira possui nhatureza multidimensional. A
coexisténcia entre inadequacao fundiaria, precariedade edilicia e
auséncia de infraestrutura urbana evidencia que a formalizacao
juridica da posse nao garante, isoladamente, condi¢cdes adequadas
de habitabilidade. Nesse sentido, a pesquisa demonstra que a
permanéncia da fragmentacao entre o direito a terra e o direito ao
projeto contribui para a institucionalizagcao da precariedade urbana,
transformando a regularizacao fundiaria em procedimento juridico

desvinculado da efetividade social da politica urbana.

Além disso, verificou-se que a auséncia de integracao administrativa

entre os setores responsaveis pela regularizacao fundiaria e pela



assisténcia técnica compromete a capacidade do poder publico de
promover solucdes urbanas abrangentes. A fragmentacao
institucional e a insuficiéncia de recursos orcamentarios destinados
a ATHIS revelam que a precariedade habitacional nao decorre
apenas de limitagcdes técnicas, mas também de escolhas politicas

relacionadas a distribuicao desigual dos investimentos urbanos.

A pesquisa também permitiu constatar que a atuacao
interdisciplinar da ATHIS possui potencial estratégico para qualificar
os processos de REURB-S, especialmente ao incorporar diagnosticos
territoriais, melhorias habitacionais, adequacao sanitaria e mitigacao
de riscos socioambientais. Dessa forma, a assisténcia técnica nao
deve ser compreendida como medida complementar ou acessoria
da regularizacao fundiaria, mas como elemento estruturante da

efetivacao material do direito a moradia adequada.

Sob a perspectiva tedrica, o estudo contribui para o
aprofundamento do debate critico sobre Direito Urbanistico e
politicas habitacionais, ao tensionar a distancia existente entre o
reconhecimento formal dos direitos urbanos e sua concretizacao
efetiva nos territorios populares. Em termos praticos, a pesquisa
oferece subsidios para a formulacao de politicas publicas urbanas
integradas, voltadas a articulagcao entre seguranca juridica da posse,

urbanizacao e qualificacao habitacional.

Por fim, conclui-se que a integracao transversal entre ATHIS e
REURB-S constitui condicao indispensavel para que a regularizacao
fundiaria ultrapasse a dimensao cartorial da propriedade e produza
transformacdes concretas nas condicdes de vida da populagao
vulneravel. Somente por meio da articulacdo entre assisténcia

técnica, protecao social e planejamento urbano sera possivel



concretizar o principio da funcao social da propriedade e promover

cidades mais inclusivas, democraticas e socialmente justas.

Como limitagao da pesquisa, destaca-se a auséncia de estudo de
caso empirico especifico, aspecto que podera ser aprofundado em
investigacoes futuras voltadas a analise comparativa de experiéncias
mMunicipais de integracao entre ATHIS e REURB-S. Sugere-se, ainda,
o desenvolvimento de pesquisas aplicadas que investiguem os
impactos concretos da assisténcia técnica na permanéncia territorial

das familias beneficiadas pela regularizacao fundiaria urbana.
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