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REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA: PRETENSOS CONTRIBUTOS PARA
REGULAMENTAGAO DA LEI FEDERAL N. 13.465/2017 E PARA A CONSTRUGCAO DO
PLANO DIRETOR DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO 20211

URBAN LAND REGULARIZATION: ALLEGED CONTRIBUTIONS TO THE REGULATION OF FEDERAL LAW NO.
13.465/2017 AND FOR THE CONSTRUCTION OF THE MASTER PLAN OF THE CITY OF RIO DE JANEIRO 2021

RESUMO

A Lei Federal n. 13.465/2017 expressamente dispensa a intervencdo do legislador
local para a aplicabilidade imediata de seus preceitos, tornando despicienda em
tese a atuacgdo do legislador local. Ocorre que a lei federal traga normas gerais (i)
cujas especificidades, em matéria de regularizagdo fundiaria para a populagdo de
baixa renda, ja estdo disciplinadas pelo parlamentar municipal carioca e (ii) cujas
potencialidades, em matéria de regularizagdo fundiaria para a populagdo de média
e alta renda, podem ser exploradas diante das especificidades locais e dos
principios constitucionais de direito urbanistico que o informam, de modo que
torna sua regulamentacdo local, por lei formal, um valioso instrumento de Politica
Urbana. A regulamentagdo municipal da nova lei federal sobre regularizagdo
fundiaria urbana passa a ser um desafio também para que (i) o planejamento
urbano ex ante nao seja convertido em convalidag¢do da ilegalidade urbana ex
post e (ii) se promova uma regularizagdo fundiaria urbana sustentavel capaz de
gerar uma cidade supostamente menos iniqua e desigual, ja que sua aplicagdo
acritica tende a provocar concentra¢do fundiaria, o que concorreria justamente
para o quadro fatico oposto ao que dela se espera, e (iii) se promova a mudanga
do status quo ante e nao sua mera legitimagao estatal. Por outro lado, nada obsta
que desde logo se verifique como o anteprojeto de novo Plano Diretor da Cidade
do Rio de Janeiro deve cuidar do tema da regularizacdo fundiaria urbana, diante
das diretrizes gerais ditadas pelo marco regulatério nacional.
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ABSTRACT

Federal Law no. 13,465 / 2017 expressly dispenses the intervention of the local
legislature for the immediate applicability of its precepts, making the performance
of the local legislator negligible. It happens that the federal law outlines general
norms (i) whose specificities, regarding land regularization for the low income
population, are already disciplined by the municipal parliamentary from Rio de
Janeiro and (i) whose potential, regarding land regularization for the middle and
high income population, can be exploited in view of the local specificities and
constitutional principles of urban law that inform it, so that its local regulation, by
formal law, a valuable instrument of urban policy. The municipal regulation of the
new federal law on urban land regularization also becomes a challenge so that (i)
ex ante urban planning is not converted into ex post urban disorder regulation and
(ii) promotes sustainable urban land regulation that generates a city supposedly
less iniquitous and unequal, since its uncritical application tends to generate land
concentration, which would concur precisely for the factual framework opposite to
what is expected of it, and (iii) promote the change of the status quo ante and not
its mere state legitimation. On the other hand, there is nothing to prevent the
preliminary draft of the new Master Plan of the City of Rio de Janeiro from
addressing the issue of urban land regularization, given the general guidelines
dictated by the national regulatory framework.
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INTRODUCAO

O tema da questado fundidria mal resolvida no Brasil ndo é novo. Era irrelevante antes da chegada dos
portugueses. Para dominar, porém, é preciso marcar o territério, defendé-lo, maped-lo e, de preferéncia,
registra-lo. Parece simples, mas nem o Google Earth é capaz de modernizar um sistema registrario baseado
em descri¢cdes de confrontantes e de coordenadas geograficas que apontam os limites dos imdveis constantes
de milimétricos memoriais descritivos. A obrigacao legislativa de georreferenciamento dos imdveis tampouco
fez superar tais exigéncias. E, a despeito de tanta pretensa precisao, fato é que o tamanho geografico do Brasil

é bem dispar daquele que consta dos Cartérios de Registros de Imdveis ...

A secular irregularidade urbanistico-fundiaria brasileira, por sua vez, contribui para esse descasamento

entre as terras registradas em cartdrio e seus titulares e aqueles que efetivamente a ocupam.

Além disso, segundo o Banco Mundial, provavelmente inspirado no ideario dessottiano (DE SOTO,
2001), haveria um significativo potencial econdmico no valor das terras brasileiras, principalmente onde se

localizam os assentamentos populares (VIANA, 2018) — e isso sem falar em suas riquezas subterraneas.

O atual marco regulatério nacional da regulariza¢do fundiaria no Brasil seria um dos resultados desse
diagndstico de sub-aproveitamento econémico do valor das terras no Brasil, o que parece caricato e paradoxal
diante de um passado de coloniza¢do de exploragdo de riquezas naturais extraiveis da terra: o pau-brasil, o
café, o algodao, as minas de ouro ... Agora a grande riqueza passivel de “exporta¢do” seria a prépria terra, o
proprio Brasil. Algo parecido com a financeirizagdo das cidades pelo “empreendedorismo urbano”, de que
trata Harvey (2006; 2010), alcado ao plano nacional, em matéria de dimensdes geograficas, e a Orbita
internacional, se levada em conta a possibilidade de especulagao imobilidria por estrangeiros, pessoas fisicas

ou mesmo organismos internacionais e entes soberanos.

Nenhuma dessas constatagdes surge assim a toa. Tém estreita relagdo com o histérico da colonizagdo
brasileira e do processo de concentragdo fundidria que sempre o caracterizou. E que talvez expliquem a
mantenca durante séculos da disputa entre posse e propriedade, a qual remonta as discussGes doutrindrias
entre Savigny e lhering. (TORRES, 2007; MENDONCA, 2016) De toda forma, a despeito da autonomia da posse
com o cédigo civil do inicio do século XXI, ainda se considera irregular — porquanto suscetivel de regularizagao

fundiaria — aquilo que a posse ja resolveria per se, com seu direito da favela. (MAGALHAES, 2006)

Resolveria, porém, prescindindo de escritura publica, registrada em cartério. A regulariza¢do fundiaria,
neste sentido, escritura ndo sé o imdvel, mas o proprio territdrio brasileiro. Em termos capitalistas, valoriza o
ativo. Juridicamente, garante seguranca juridica mais acentuada ao ocupante, ainda que seja da posse. E é a
Unica forma de transferéncia, se for da propriedade. Passa o Brasil a limpo no Cartdrio ... (Mas e na

Constituicdo, também ?) E como ja ndo se presumem necessariamente publicas as terras devolutas por falta
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de registro, haja Geografia e mapas que auxiliem o Direito e a aplicacdo da Lei de Registros Publicos e que ndo
desprezem planejamentos urbanos idealizados em Planos Diretores que acabam se tornando ineficazes do

ponto de vista social ...

Como prevaleceu no Brasil uma histéria de ocupacdo latifundiaria, a bandeira da regularizacao fundiaria
foi bradada inicialmente pelos movimentos populares, daqueles que foram historicamente excluidos do
mercado formal de terras, elitizado desde as sesmarias, passando pela Lei de Terras de 1850, chegando a um
novo cédigo civil que levou quase um século para se adaptar aos novos tempos e por uma visao plena de
regularizagao urbanistico-ambiental e fundiaria trazida pela Lei do Minha Casa, Minha Vida. Espera-se que a
Lei Federal n. 13.465/2017, com sua aparente ldgica proprietaria, ndo represente um retrocesso em relagdo a
autonomia da posse que tanto tempo se levou para conquistar e ndo venha titular, para especular, ao invés

de garantir pelo um dos elementos da moradia adequada que é a segurancga da posse.

Regularizagao Fundiaria como diretriz da Politica Urbana

Uma das diretrizes basicas da Politica Urbana é a regularizagao fundidria urbana. Trata-se de processo
extremamente lento, complexo e formal, com gargalos crénicos que vao do cadastro socioeconémico ao longo
do tempo cambiante dos ocupantes a analise topografica acidentada do solo urbano; do desenho de planos
nedfitos de alinhamento e parcelamento de ocupac¢des autoconstruidas e ndo planejadas as vetustas

estruturas registrarias luso-brasileiras; da cultura do ilegal, e dai a do regular, por que ndo para todos ?

A complexidade da gestdao fundidria no Brasil se explica, também, pelos inumeros procedimentos
formais constituidos justamente para evitar possiveis fraudes e pela superlativa ocupac¢do “irregular” do
espaco, menos por desejo proprio do que por forga das proprias circunstancias histdricas do processo de
urbanizag¢do das cidades brasileiras: concentracao fundiaria nas maos de poucos, exclusdo social de muitos,

alto valor da terra urbana e mobilidade metropolitana precaria, entre outras mazelas estruturais.

O principio da continuidade registraria, por exemplo, impde uma rigidez que muitas vezes nao
acompanha a dindmica da realidade urbana, mas que é fundamental para a protecdo da boa fé de terceiros,
gerando um permanente descompasso entre o registrado formalmente e o por muitas vezes transacionado
informalmente. De outro turno, o excesso de zelo ou a visdo ainda liberal — e absoluta — do direito de
propriedade importa entraves a sua funcionalizagdo, a percepcdo de que a garantia do direito a moradia
adequada, ai englobados todos os elementos que o consagram internacionalmente como direito humano,

antes realiza do que banaliza o direito a cidade.
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Segundo Holston (1993, p. 71), essas formalidades excessivas, aliadas ao sistema privado, complexo e
frequentemente corrompido de gestdo do cadastro de iméveis pelos cartérios no Brasil, sem falar no histdrico
latifundiario da ocupacdo brasileira, contribuiram para endossar a apropriacao bastante desigual do solo,

guase sempre beneficiando a concentracao fundidria da propriedade nas maos de alguns poucos beneficiados.

Por outro lado, para o mesmo Holston (2013), gerar a irregularidade urbanistica teria se tornado, para
a populacdo de baixa renda, uma estratégia proposital de acionamento da maquina estatal da regularizacado
fundidria, num circulo permanente de retroalimentag¢dao. Um diagndstico factivel talvez para alguns grupos de
pressao, mas muitas vezes equivocado em relagdo aqueles que ha quase um século se mantém por sucessivas
geragdes nas mesmas comunidades, menos por falta de oportunidades, do que por escolhas convictas de
manutencgdo de seus lagos existenciais, para os quais a luta pela regularizagdo fundidria ndo seria uma moeda
de troca, mas a conquista de um direito histdrico, “proporcionando aos seus ocupantes muito mais do que um
titulo a ser registrado, mas, sobretudo, a tutela da dignidade sob varias vertentes da existéncia”. (FRANCO,

2015, p. 636)

De toda forma, a demanda por regularizagao fundidria no Brasil de fato se deu a partir dos movimentos
populares, se intensificou com a constituinte de 1988 — e a vitoriosa ado¢do de um Capitulo Il dedicado a
Politica Urbana (ainda que no Titulo VIl — Da Ordem Econémica e Financeira) — e cresceu a partir da criagao
das zonas de especial interesse social, cuja delimitacdo territorial, por lei, permitiria a adog¢ao de parametros
urbanisticos mais flexiveis para aqueles que autoconstruiram suas casas e lares a margem das leis de uso e
ocupacao do solo do Estado, de parcelamento do solo urbano e dos cddigos de obras, sem falar no direito ao

endereco enquanto “certiddo de nascimento de cidadania”, na expressao de Ricardo Almeida (2015).

N3o foi e nem é diferente na cidade do Rio de Janeiro, cujas demandas iniciais de regularizacao
urbanistica e fundiaria teriam partido antes dos loteamentos irregulares e clandestinos da zona oeste até do
gue das favelas do centro da cidade, bairro onde nascera aquela que teria sido a primeira favela carioca: o

Morro da Providéncia. (ABREU, 1983)

As legislacGes locais sobre regularizacdo urbanistica e fundiaria vieram como leis extravagantes ou no
bojo dos Planos Diretores da Cidade, desde que se tornara uma das diretrizes obrigatdrias da Politica Urbana.
Somente em 2009, a Lei do Minha Casa, Minha Vida sistematizou a matéria em seu Capitulo 3, criando figuras
como a demarcacgdo urbanistica e a legitimacdo da posse, conversivel, apds cinco anos ininterruptos, se
desprovida de desvio de finalidade superveniente que desse ensejo a sua cassa¢do, em propriedade, uma
espécie de “usucapido administrativa”, que Ricardo Lira (1997) defendera mais de duas décadas antes de sua

positivacao.
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Antes mesmo de completar sua maioridade, todavia, o Capitulo 3 da Lei Federal 11.079/2009 veio a ser
integralmente revogado pela Medida Proviséria n. 759/2016, posteriormente convertida na Lei Federal n.
13.465/2017, veiculada como a solucdo ideal para a desburocratizacdo e a democratizacdo do processo de
regularizacdo fundiaria brasileira, por um lado, e acusada de mantenca do sistema de concentra¢do do

mercado de terras nas maos de poucos, de outro.

Ja se teve a oportunidade de apontar a légica proprietdria e os atributos enviesados da regularizacao
fundidria a partir do novo marco regulatério, principalmente em dois sentidos: no de sua restricao a faceta
escrituraria e naquele apontado por Santos e Cruz (2018), de possibilitar um desvirtuamento do planejamento
urbano ex ante diante da possibilidade continua de convalidagdo de irregularidade urbanistica ex post, numa
coletanea com artigos de professores e alunos do programa de pds-graduagao em Direito da Universidade do

Estado do Rio de Janeiro, da linha de pesquisa de Direito da Cidade. (CORREIA, 2018)

Também ja se relatou o longo processo de urbanizagdo e regularizagdao das primeiras comunidades do
Programa Favela-Bairro no ambito da Cidade do Rio de Janeiro, Ferndo Cardin e Parque Royal, em outro
volume, cujas etapas duraram vinte e cinco anos entre o inicio das obras de urbanizacdo e o das titulagées de
seus longevos moradores, bem como as virtuais benesses passiveis de aproveitamento pela Municipalidade

do novo marco regulatdrio urbano brasileiro. (CORREIA, 2017)

Neste estudo, partindo-se da presuncdo de constitucionalidade das leis e do indeferimento de medidas
liminares positivas nas trés a¢des diretas de inconstitucionalidade que foram movidas em face da Lei Federal
n. 13.465/2017 — ADI n. 5.771, ajuizada pelo Ministério Publico Federal, ADI n. 5.787, proposta pelo Partido
dos Trabalhadores e ADI n. 5.883, cujo autor é o Instituto dos Arquitetos do Brasil —, estudam-se (i) os limites
e as possibilidades de regulamentagdao da matéria por lei local e, de outro turno, (ii) as imposi¢des de
incorporacao de seus conceitos ao vindouro Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro, pretensamente em
2021, nossa amostra-Brasil de potencial aplicabilidade do novo marco regulatério da regularizagao fundiaria

urbana em matéria de normas diretivas urbanas.

Um pouco da Histdria da Regularizagao Urbanistica e Fundidria na Cidade do Rio de Janeiro

A Cidade do Rio de Janeiro j& promovia regularizacdo de interesse social, para a populacdo
predominantemente de baixa renda, ha décadas: primeiro em relacdo aos loteamentos irregulares e
clandestinos inscritos no Nucleo de Loteamentos do Municipio do Rio de Janeiro, apenas através da
regularizacdo urbanistica e fundiaria do loteamento em si e da elaboracdo de seu PAA (Plano Aprovado de
Arruamento), seu PAL (Plano Aprovado de Loteamento) e da nomeacgdo de seus logradouros, ficando a

titulacdo dos proprietarios/possuidores dos lotes (conversio de promessas de compra e venda,
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acompanhadas das respectivas provas de quitacdo, em escrituras definitivas, acdes de usucapido e outros
instrumentos) sob a responsabilidade dos interessados, que recorriam na maioria das vezes a Defensoria
Publica; depois em relagdao aos conjuntos habitacionais construidos ou viabilizados através da Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro; e, somente mais tarde, via regularizacdo fundiaria plena: urbanistica e fundiaria
completa, incluindo a titulacdo dos lotes individualizados, em favelas, através da hoje Coordenadoria de
Regularizacdo Urbanistica e Fundidria da atual Subsecretaria Municipal de Habitacdo da Secretaria Municipal

de Infraestrutura e Habitacdo da Cidade do Rio de Janeiro.

O ordenamento juridico local, seja via Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, Plano Diretor e
legislagdo local extravagante, ja admitia a regulariza¢do urbanistica e fundiaria de assentamentos populares e
loteamentos populares irregulares e clandestinos ocupados predominantemente pela populagdo de baixa
renda, ainda mais diante da proliferacdo de leis de definicdo de Areas de Especial Interesse Social (AEIS)
(TRESSEB, 2018), imprescindiveis a fixacdo de pardmetros urbanisticos e edilicios mais flexiveis do que os do

resto da cidade.

O Estado do Rio de Janeiro, através do Instituto de Terras do Estado do Rio de Janeiro (ITERJ) e da
Companhia Estadual de Habitagdo (CEABH), também se dedicaram historicamente ao tema da regularizagdo
urbanistica e fundidria em inimeras comunidades do territdrio fluminense, aquele voltado a regularizacdo de
assentamentos populares e esta a construgao de unidades habitacionais, todos para a populagdo de baixa

renda.

Decerto que o trabalho restou incrementado com a Lei Federal n. 11.977/2009, de fundamental
relevancia para diversos processos de regularizagdo que se encontravam em andamento, de que o do sub-

bairro Barcellos da Rocinha seria o0 mais emblematico. (SOARES, 2014)

Prevaleciam, porém, as titulagdes com concessGes de direito real de uso, pelo menos no dmbito do
Municipio do Rio de Janeiro, e, a despeito da inovacdo legislativa, sé foi possivel a entrega de termos de
concessao de dominio util no caso de Parque Royal, uma vez que o Municipio do Rio de Janeiro era foreiro a
Unido e ndo lograra nem a transferéncia do dominio direto da drea, com a consolidacdo da propriedade plena,
nem a delegacdo de poderes para a legitimacdo fundiaria dos ocupantes em nome da Unido, a despeito de

incessantes tentativas neste sentido, de modo a poder se valer da legitimacdo fundidria. (CORREIA, 2017)

Em relacdo a regularizacdo de interesse especifico, ou, dito de outro modo, no que tange a populagao
de média e alta renda, ndo havia uma tradi¢do de utilizacdo de novos padrdes de parcelamento por lei prépria,
dispares em relacdo ao resto da cidade, mas, tdo somente, de construgcdo, mediante cobrancas de
contrapartidas vulgarmente conhecidas como “mais-valias”. De toda sorte, institutos do Estatuto da Cidade,

como as operacdes urbanas consorciadas, assim como a propria outorga onerosa do direito de construir, ja
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permitiam a flexibilizacdo de parametros urbanisticos e edilicios em por¢des do territério municipal nao
necessariamente ocupados por populacdo de baixa renda, exigindo-se, sempre, porém, lei especifica prévia

que tratasse do tema.

Mais ou menos normalizada, a regularizacdo fundiaria, seja de interesse social, seja de interesse

especifico, recebeu novas normas gerais.

A Medida Provisdria n. 759/2016, convertida na Lei Federal n. 13.465/2017, passou a imprimir dois
principais desafios ao legislador local carioca: (12) o de sua regulamentacdo, por lei ou regulamento proprio e
(22) o de sua compatibilizacdo, se for o caso, ao atual e também ao vindouro Plano Diretor de Desenvolvimento

Sustentavel da Cidade do Rio de Janeiro.

Valer-se-3, como metodologia, do tipo tedrico-dogmatica, do mapeamento normativo da legislacdo
urbanistica carioca em matéria de regularizagao urbanistica e fundiaria urbana em cotejo com o atual Plano
Diretor Carioca, o novo marco regulatério urbano nacional, a Lei Federal n. 13.465/2017, e, na modalidade
empirica, de levantamento, mediante entrevistas com os principais atores e instituicdes envolvidos nos
processos de regularizagao urbanistica e fundiaria fluminenses e cariocas — representantes do Executivo
Estadual e Municipal, da Defensoria Publica e do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, da
Procuradoria Geral do Municipio e das Comunidades Cariocas® —, e, por fim, numa proposta sintético-
normativa, de sugestGes em relacdo ao tema da regularizacdo fundiaria urbana hoje, de sua possivel

regulamentacdo local e da legislagdo organica amanha.

Antes dos desafios propostos, é mister compreender a divisdao constitucional de competéncias acerca
da matéria e alguns conceitos basicos veiculados pelo novo marco regulatério da regularizacdo fundiaria no
Brasil, com recorte especifico na modalidade urbana: a Lei Federal n. 13.465/2017 e o Decreto Federal n.

9.310/2018.

Divisdo de Competéncias entre Uniao e Municipios em Matéria Urbanistica

2 As perguntas foram formuladas por WhatsApp com apenas trés dias de antecedéncia para o fechamento deste artigo aos
representantes da drea em suas institui¢des: titulares de érgaos especializados em urbanismo, chefias de érgdos de regularizagdo
fundiaria, advogados publicos que atuam ou produzem sobre a temdtica e membros de associagdes de moradores de comunidades
cariocas. O questionario apresentou trés perguntas comuns — (i) Quais seriam os pontos positivos e negativos que apontaria na Lei
Federal n. 13.465/2017 ? (ii) Para uma regulamentacdo da matéria por lei municipal, quais seriam as suas propostas ? e (iii) O que
gostaria de acrescentar ao tema ? —e pelo menos duas perguntas especificas, de acordo com o perfil da instituicdo/comunidade ou do
préprio entrevistado. Responderam aos questionamentos: pelo ITERJ, a Presidente, Claudia Franco; pela Procuradoria Geral do
Municipio do Rio de Janeiro, os Procuradores Luiz Roberto da Mata e Fernanda Lousada, ambos com atuagdo pretérita e presente,
respectivamente, na area de consultoria juridica da Secretaria Municipal de Urbanismo; pela Defensoria Publica, a Titular do Nucleo
de Terras, Maria Julia Miranda, e, representando as comunidades cariocas, o Presidente da Associacdo de Moradores da Rocinha,
André Gosi. A todos, o agradecimento penhorado pela contribuicdo.
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Segundo a Constituicdo, a Unido compete instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos e elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social; legislar privativamente sobre certas
matérias; bem como exercer uma série de competéncias em comum com os demais entes federativos que
envolvem politicas urbanas, assim como legislar sobre normas gerais de direito urbanistico, cabendo aos
Estados, Distrito Federal e Municipios suplementar a legislacdo federal e, estes, também a estadual, no que

couber, na forma dos artigos 24, inciso | e §§ c/c artigo 30, incisos | e Il, da Lei Maior.

Trata-se, pois, de competéncia concorrente pela qual a Unido cabe elaborar as normas gerais, sem
prejuizo da competéncia municipal prépria para disciplinar o interesse local, suplementar a legislagao federal
no que couber, promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano e para desenvolver a Politica Urbana mediante pleno
desenvolvimento local, com fundamento nas fung¢es sociais da cidade e no bem estar de seus habitantes,
entre outras competéncias que se inferem de sua autonomia federativa. A propdsito, José Afonso da Silva
(2010, p. 49) de ha muito ja lecionava que:

J& o planejamento urbanistico local encontra seu fundamento no art. 30, VIII, CRFB/88. Ai se conhece a
competéncia do Municipio para promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. Isso ndo é

competéncia suplementar, n3o. E competéncia prépria, exclusiva, que ndo comporta interferéncia
nem da Unido nem do Estado. (grifos nossos)

Ha também a competéncia do Municipio para proteger o patriménio cultural, material e imaterial, da
Cidade, para garantir um meio ambiente sadio e equilibrado que gere cidades sustentaveis, para as presentes
e futuras geragdes, e para gerir seus bens, como coroldrio de sua autonomia administrativa, principalmente
no que diz respeito a func¢do social da propriedade publica. (ROCHA, 2005; MARRARA, 2007; MARQUES NETO,
2009; BAPTISTA, 2017)

O desafio do intérprete é o de harmonizar as normas efetivamente gerais de direito urbanistico de
competéncia da Unido, fixadas, com a legislacdo municipal que diz respeito ao interesse local, ao adequado

ordenamento territorial e ao desenvolvimento das fun¢ées sociais da Cidade.

No caso do ordenamento juridico carioca, a regularizacdo fundiaria plena — a que exige prévia
urbanizac¢do da area a ser regularizada e que alia a faceta urbanistico-ambiental e sociocultural a fundiaria da
regularizacdo — é uma das diretrizes do planejamento urbano estabelecida no Estatuto da Cidade e, também,
no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentdvel do Municipio do Rio de Janeiro, aprovado pela Lei

Complementar Municipal n. 111/2011.
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Além disso, depende a regularizacao fundidria de interesse local de prévia delimitacao da area passivel
de regularizagdo como Area de Especial Interesse Social, na forma do artigo 70, inciso |, alinea “a”, do Plano
Diretor Carioca. Neste sentido, a despeito da expressa dispensa pelo legislador federal, as AEIS cariocas ainda
sdo imprescindiveis aos processos de regularizacdo urbana locais, porquanto imponiveis pelo legislador

diretor.

Em outras hipdteses, em caso de conflito, na antinomia entre a lei nacional e o direito local, vencera a
competéncia municipal, caso a norma geral, descendo a minucia, invada seu ambito de competéncia exclusiva.
Trata-se de exercicio exegético que nao envolve questdo de hierarquia normativa, mas de “campo espacial”
de competéncias federativas. Em sendo, porém, a lei federal veiculadora de norma efetivamente geral,

cumpre ao legislador local se curvar. E obedecer. Faz parte do jogo (rectius, pacto) federativo.

Novo Marco Regulatdrio da Regularizagao Fundidria Urbana: conceitos bdsicos

A Lei Federal n. 13.465/2017 é acusada de trazer a baila a faceta estritamente dominial da regularizacdo

fundidria urbana, descurando de seus aspectos urbanisticos e socioambientais.

Segundo a dicgdo legal, os nucleos urbanos informais sdao formados por ocupac¢des clandestinas ou
irregulares do ponto de vista fundidrio, onde resida populacao de baixa, média e alta renda, nos quais possam

ser dispensadas exigéncias da legisla¢cdo de uso, ocupacdo e parcelamento do solo urbano.

Para serem tidos por consolidados, devem ser de dificil reversao, considerados o tempo da ocupacao, a
natureza das edificacOes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenga de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio, o que, portanto, pode ser objeto de disciplina
normativa local, como, por exemplo, a exigéncia de estudos de impacto urbanistico e ambiental e a criacdo de
medidas de compensacdo ambiental que revertam a favor da prépria area regularizada. Além disso, nao
podem possuir unidades imobiliarias de area superior a fragdo minima de parcelamento prevista na Lei n2

5.868, de 12 de dezembro de 1972, que, no caso, do Rio de Janeiro, é de dois hectares (INCRA, 2019).

O novo marco regulatério pretende beneficiar ndo sé os nucleos ocupados pela populacdo de baixa
renda, como também os de média e alta renda, uma vez que por toda a cidade e independentemente da
capacidade econdmica do possuidor ou proprietario da terra, ha casos de irregularidade urbanistica de
natureza fundidria passiveis de atos de fiscalizacdo de policia urbanistica e edilicia também, inclusive de

demolicdo, e, por isso mesmo, ansiosos pela deflagragdo de mecanismos oficiais de convalidagao.

Neste sentido, os nucleos urbanos informais passiveis de regularizacdo sdo aqueles cuja irregularidade

urbanistica ou clandestinidade ndo permitiram que os respectivos ocupantes fossem titulados, apresentando

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 36, €47270, 2020 | DOI: 10.12957/geouerj.2020.47270 9



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm

Regularizacao fundidria urbana ...
Correia

duas modalidades: a regularizagdo fundiaria urbana de interesse social (Reurb-s) e a regularizagdo fundiaria
urbana de interesse especifico (Reurb-e): a primeira voltada para a popula¢do predominantemente de baixa
renda, assim considerada aquela que ganha até cinco saldrios-minimos, e a segunda, para as demais, por

exclusdo.

A Reurb-s conta com significativa legislacdo municipal carioca, diferentemente da Reurb-e, que somente
veio a ser disciplinada, com outros nomes e apelidos, em momentos diversos e em areas pontuais, jamais sob

uma perspectiva de procedimentalizagdo univoca, para toda a cidade.

Observe-se que também a legislagdo federal tradicionalmente cuidou da regularizagdo fundiaria de
ocupacdes populares; confiram-se alguns exemplos: da lei de desapropriagao por interesse social até a lei da
concessao de direito real de uso para fins de regulariza¢dao fundiaria, leis com previsdao de aforamento de
imoveis publicos federais aos demais entes federativos, entre os quais, os municipios, para fins de
regularizagao fundidria de ocupac¢des formadas prioritariamente por populagado de baixa renda, dispensa de
autorizagdo legislativa e licitacdo para regulariza¢do fundidria de iméveis publicos ocupados por populagdo de
baixa renda, usucapido especial urbana individual e coletiva, demarcag¢do urbanistica e legitimac¢do da posse
voltadas a regulariza¢do fundiaria de interesse social, concessdo de uso especial para fins de moradia, também
voltada para a populacdo de baixa renda e leis de isen¢do de custas do primeiro registro decorrente de

regularizacao fundiaria, pela presungao de hipossuficiéncia financeira de seus beneficiarios.

O Estatuto da Cidade foi provido de instrumentos juridicos que em algumas oportunidades permitem,
mediante lei prévia, a flexibilizacdo de padrées urbanisticos, sem especificar quem sejam os destinatarios e
podendo assim representar hipétese de Reurb-s conjugada com Reurb-e, numa interpretacdo sistematica dos

diplomas legais.

Apenas a Lei Federal n. 11.977/2009 previu timidamente a figura da regularizacdo de interesse
especifico, a Reurb-e, com esse nome peculiar, em carater residual a de interesse social, sem Ihe especificar

0s contornos.

A Lei Federal n. 13.465/2017 de certa forma se apropria dessa expertise com a convalidacdo de
irregularidades urbanisticas praticadas pela populacdo de baixa renda (a Reurb-s) e a aproveita para a
disciplina da regularizagdo fundidria de interesse especifico (a Reurb-e), razdo pela qual, a despeito da
isonomia no que interessa, ha uma diferenciagdo significativa em relagdo ao patrimonio, ndo sendo proibido
a populacdo de média e alta renda ser proprietdria, usufrutuaria ou concessiondria de outros bens, como
ocorre com aquela; enquanto |4 se visa a garantia do direito a moradia, aqui se pretende apenas a

regularizacdo da posse/propriedade per se.
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Posta a possibilidade de regularizacao urbanistica e fundiaria de toda a cidade — e é como esta na Lei
Federal n. 13.465/2017 —, enormes se tornam os desafios de uma atuacdo impessoal e de cunho planificador

por parte tanto do legislador local, quanto do gestor publico.

Desafios da Regulamentacio Local da Lei Federal n. 13.465/2017

A Lei Federal n. 13.465/2017 dispensa expressamente a legislacdo local para fins de promogio do
processo de regulariza¢do fundiaria urbana, tornando despicienda a agdo intermedidria do legislador local, ao
estabelecer, em seu artigo 29, paragrafo Unico, que ndo impedira a Reurb a inexisténcia de lei municipal

especifica que trate de posturas de interesse local aplicaveis a projetos de regularizagdo fundiaria urbana.

E um equivoco, todavia, entender que s ela versa sobre “Reurb” (regularizagdo fundiaria urbana) ou
gue é pioneira no tratamento da matéria, sé porque lhe deu esse apelido. Ela é o novo marco regulatério
nacional, dotado de competéncia para a definicdo de normas gerais, mas isso nao afasta a existéncia de
normas locais com ela compativeis ou que atuam num campo ndo exatamente suplementar, mas préprio.
Cabe ao intérprete identifica-las e filtra-las, passando-as no teste de constitucionalidade, a luz da divisdo de
competéncias federativas antes apontada, verificando quais sobrevivem, por competéncia, as normas gerais

federais/nacionais, e quais n3o, por hierarquia normativa mesmo.

Pode-se afirmar que a municipalidade carioca ja conta com legislagdo urbanistica sistematica em
matéria de Reurb-s, tendo havido apenas iniciativas pontuais em matéria de Reurb-e. E que nada obsta que
se valha de instrumentos novos de regularizacdo do novo marco legal, que melhor se afeicoem as

comunidades, por exemplo, nas quais pretenda atuar.

Neste sentido, a regulamentacdo local, por parte do Municipio do Rio de Janeiro, da Lei Federal n.
13.465/2017 exige dois exercicios exegéticos iniciais: (i) o da compatibilidade normativa da legislagdo
urbanistica local ja existente com o novo arcabouco juridico nacional em matéria de Reurb-s e (ii) o da

utilizacdo do espaco de autonomia legislativa local para a disciplina da Reurb-e.

Dentre os principais desafios dessa regulamentacdo estdo: (i) o respeito ao planejamento urbano, seja
impedindo que a regularizagdo ex post substitua a licenca para lotear, desmembrar ou remembrar ex ante,
seja pela delimitacdo prévia genérica e abstrata dos critérios de definigdo dos nucleos urbanos informais (por
quica regides da cidade ou por classificagdo tematica de irregularidades passiveis de convalidacdo) e ndo de
forma casuistica, sendo dotados, portanto, de definicdo aprioristica dos parametros urbanisticos porventura
afastados, por autorizagdo expressa da norma geral (art. 11, § 19, da Lei Federal n. 13.465/2917), caso seja
possivel, (ii) a divisdo dos bonus urbanisticos entre todos que, para suportar as irregularidades urbanisticas,

dividem os 6nus de uma infraestrutura urbana que precisou ser incrementada as custas do Erario Municipal,
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para o qual, afinal, toda a Cidade contribui, (iii) a criacdo de mecanismos tais que garantam a sustentabilidade
ambiental, econ6mica e social da regularizagdo urbanistica e fundidria da cidade, conjugada com (iv) novas
formas de gestdo do patrimoénio publico imobilidrio municipal e (v) a criacdo de metodologias de estudos de

impacto regulatério urbano, tanto na drea urbanistica quanto na ambiental.

Iniciativa Privativa

Antes, porém, de tratar das questdes materiais, torna-se mister cuidar de um requisito formal de
validade dessa regulamentac¢do, qual seja, a iniciativa privativa do Chefe do Executivo para dispor acerca da
matéria. Com efeito, o direito urbanistico, além de se tratar de matéria predominantemente de interesse local,
em termos de regularizagao fundidria urbana, envolve a gestdo do solo urbano e a criagdo de parametros mais
flexiveis ou, com o novo marco regulatério, o afastamento — que nao deve ser episddico e casuistico, mas
genérico e aprioristico, o que exige lei formal — da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo urbano,
matérias cujas disciplinas exigem a privatividade da iniciativa por parte da autoridade maxima municipal, vez

gue versam sobre tema tipico dos planos diretores locais e do interesse local.

A Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro, em seu artigo 70, pardgrafo Unico, inciso V, estabelece
um rol de matérias prdprias a roupagem de lei complementar e cuja iniciativa é privativa da autoridade
executiva maxima municipal, entre as quais se encontram os planos diretores. Por outro lado, entre as normas
gue complementam, por assim dizer, os planos diretores se situam necessariamente a legislacdo de uso,

ocupacao e parcelamento do solo urbano.

Além disso, o processo de regularizagdo urbanistica e fundidria envolve conferir atribuicGes a diversos
Orgdos do Executivo Municipal — desde a Secretaria de Infraestrutura e Habitacdo até a Pasta de Urbanismo —
, de forma que deve ser da iniciativa exclusiva do Prefeito, sob pena de violagdo ao principio da separagao dos

poderes, gerando vicio formal de inconstitucionalidade.

Alids, essa, entre outras razdes, motivou o ajuizamento de Representac¢do de Inconstitucionalidade em
face da Lei Complementar n. 188/2018, perante o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, no bojo do
processo judicial n.: 0004161-87.2019.8.19.0000.3 No julgamento de agravo regimental (Agravo
Regimental na Representacdo de Inconstitucionalidade n2 0051844- 57.2018. 8.19.0000), reverteu-se a

decisdo que negara a suspensdo cautelar da eficacia da lei impugnada.

3 MPRIJ ajuiza a¢do por inconstitucionalidade contra lei que altera regras de ocupagao e edificagdo na cidade do Rio de Janeiro.
Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/home/-/detalhe-noticia/visualizar/65318. Acesso em 16 Set. 2019.
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Na data de 19/09/2019, publicou-se o julgamento da a¢do, reputando inconstitucional o diploma legal,
conforme se confere da ementa que a seguir se reproduz:
Representagdes Por Inconstitucionalidade. Lei Complementar n? 188, de 11 de maio de 2018,
promulgada pela Camara Municipal, apos veto do Prefeito do Rio de Janeiro. Altera dispositivos das LC
160 e 161, ambas de 19 de maio de 2016. Vicio de Inconstitucionalidade formal e material. O ato
impugnado, ao dispor sobre o loteamento do solo de quase todo o Municipio do Rio de Janeiro,
interferiu no ambito das atividades do Poder Executivo. O uso e parcelamento do solo sdo atividades
administrativas, representativa de atos de gestdo, exclusivos do Poder Executivo, no exercicio de seu
poder discricionario. Violagdo ao Principio da Separagdo dos Poderes. Inconstitucionalidade organica
formal, que se traduz na inobservancia da regra de competéncia para edigdo do ato. Vicio formal de
iniciativa A lei questionada promoveu o ordenamento territorial, usurpou a fung¢do do chefe do
Executivo e feriu a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. As leis complementares 160/2015 e
161/2015, abrangiam, ao todo, 13 (treze) bairros. A LC 188/2018 estendeu sua aplicagdo a 162 (cento
e sessenta e dois) bairros de todo o Rio de Janeiro, incluidas areas de preservagdo ambiental e lotes
sequer ocupados, o que seria um incentivo a especulagdo imobilidria de dreas dominadas por milicias,
por exemplo. Como se ndo bastasse, foi editado sem qualquer estudo ou planejamento a lhe conferir

um minimo de legitimidade. Vicio Material. PROCEDENCIA DAS REPRESENTACOES POR
INCONSTITUCIONALIDADE, COM EFICACIA EX TUNC.

Do ajuizamento da a¢do pelo 6rgdo ministerial, inferem-se outros requisitos materiais que o Parquet
reputa imprescindiveis a constitucionalidade de lei dessa natureza, a par do vicio formal de iniciativa, como a
necessidade de estudo prévio de impacto ambiental, o debate democratico e a necessidade de combate a

acao de milicianos.

Nada obsta, todavia, que eventual lei local que cuide do tema — a despeito da dispensa pelo legislador
federal — seja provida de normas-standard, passiveis de complementacdo pela via regulamentar. Nao é
novidade. As leis que criam as Areas de Especial Interesse Social no Municipio do Rio de janeiro costumam ter
normas que promovem uma espécie de “delegificagcdo” da matéria para o administrador publico, de forma
gue a minudéncia dos respectivos parametros urbanisticos e edilicios constam de decretos. Trata-se de técnica
—ade delegacdo de poder regulamentar por parametros legais minimos estipulados pelo legislador que institui
a AEIS ao administrador publico —autorizada pelo artigo 205 do Plano Diretor da Cidade, que também encontra
guarida no poder regulamentar lato sensu do Chefe do Executivo, previsto no artigo 107, inciso IV ¢/cinc. VI,
alinea “a”, da LOMRJ, norma simétrica as previstas nas Constituicées do Estado do Rio de Janeiro e da
Republica e que ndo compromete a observancia do principio da reserva de lei formal, porque ela fixa os

standards bésicos que o regulamento apenas ird pormenorizar.*

4 Confira-se farta legislagdo das AEISs cariocas, providas deste fendmeno, muitas das quais repristinadas pelo artigo 22 do Decreto RIO
44.853/2018, em que cada ato normativo regulamentava a lei de criagdo da respectiva AEIS e seus parametros urbanisticos e edilicios,
mais ou menos homogéneos, que haviam sido uniformizados por um ato normativo Unico que reduzia o gabarito maximo de todas as
comunidades da cidade a irreais dois gabaritos, o que os tornaria insuscetiveis de regularizacdo. De toda forma, havia subjacente
também um esforco de contengdo de novas ocupagdes irregulares, embora historicamente vao. Esse talvez seja o maior desafio da
politica publica de regularizagdo: ao invés de resolver, eternizar o problema se efetivamente ndo adotada uma nova politica urbana a
partir de entdo.
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Verificar-se-a que essa questdo se torna inclusive menos relevante na Lei Federal n. 13.465/2017, na
medida em que ela (i) considera desnecessaria a criacdo de AEIS para fins de instauracdo de processos de
regularizacdo fundiaria urbana e (ii) autoriza que os nucleos urbanos informais sejam definidos por ato
unilateral do Chefe do Executivo, desde que obedecidos os requisitos minimos fixados no marco regulatério
federal e naqueles que porventura venham a ser acrescentados pelo legislador/regulamentador local, caso

deseje.

Compatibilidade com a Lei Federal, a Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro e o Plano Diretor

A futura lei local de regulamentacdo da Lei Federal n. 13.465/2017 deve respeito ndo sé as normas
gerais do diploma federal/nacional, mas, também, a Lei Orgéanica do Municipio do Rio de Janeiro e ao Plano
Diretor Carioca, de modo que: (i) ao contrério do legislador federal, que as dispensam, deve prever a criagdo
de Areas de Especial Interesse Social; (ii) pode declinar da criacdo de Areas de Especial Interesse Especifico,
embora devam estabelecer as condi¢des de criagao, por ato do Chefe do Executivo, de nucleos urbanos
informais passiveis de regularizagdo ocupados predominantemente por populagdo de média e alta renda e (ii)
diversamente do legislador federal, que dela prescinde, devem preservar a urbanizagdo antes ou ao menos

durante a regularizagdo, mas nunca depois.

Além disso, o conceito de regularizagao fundiaria adotado pelo legislador local também nao pode ser
primordialmente fundidrio (e, neste sentido, voltado exclusivamente para a titulagdo), mas, também,
urbanistico, tendo em vista o Capitulo VIl — Politica de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria do Titulo IV — Das
Politicas Publicas Setoriais da Lei Complementar n. 111/2011, que serve de baliza a atuacdo do legislador local
em matéria de direito urbanistico, alids conforme ja decidido, em decorréncia do julgamento do Recurso
Extraordindrio 607.940 - DF, pelo Supremo Tribunal Federal, por maioria, na fixacdo da seguinte tese:

Tema 348 de Repercussdo Geral
Os municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre programas e

projetos especificos de ordenamento do espago urbano por meio de leis que sejam compativeis com as
diretrizes fixadas no plano diretor.

Observe-se que o legislador diretor, em seu artigo 7°, §1°, inciso Il, também menciona
exemplificadamente a utilizacdo de titulos préprios ao processo de regularizacao fundidria, na medida em que
cita instrumentos juridicos do Estatuto da Cidade, como a concessao de direito real de uso (CDRU) e o direito
de superficie, e, na legislacdo extravagante, o instituto da concessdo de uso especial para fins de moradia,
criada pela Medida Proviséria n. 2.220/2001 e mantida em vigor até hoje em funcdo do disposto na Emenda
Constitucional n. 32/2001, e a legitimacdo de posse da Lei Federal n. 11.977/2009, entdo em vigor nesta parte,

embora a Municipalidade Carioca tradicionalmente tenha se valido mormente de CDRUs em suas titulagdes,
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o que, de toda forma, também encontra abrigo no artigo 183, pardgrafo Unico, do texto constitucional. Além
disso, segundo o legislador orgéanico, eventuais doac¢des de bens publicos para fins de regularizacao fundidria
— e, mutatis mutandis, de legitimacao fundidria de bens publicos municipais — deverao contar com a prévia

aquiescéncia expressa do Chefe do Executivo, nos moldes do artigo 237 do diploma organico municipal.

Autonomia Local e Lei Municipal de Regularizagdo Urbanistica e Fundiaria Urbana

A autonomia local permite ao Municipio suplementar a legislagado federal, no que couber, de modo que,
em matéria de defini¢do do conceito de nucleo urbano informal, deve-se respeitar as normas gerais federais,
mas nada importa que se acrescentem regras proprias a essa defini¢do, ainda mais quando se levam em conta
suas especificidades locais. Com efeito, o artigo 11, §1°, da Lei Federal n. 13.465/2017, estabelece que, para
fins da Reurb, os Municipios poderao dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as dimensdes de areas
destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros parametros

urbanisticos e edilicios.

Também é na sua esfera de competéncias exclusivas que o Municipio disciplina o ordenamento
territorial, a legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo, de modo que é recomenddvel, se houver
diagndstico habil para isso, que o legislador desde logo aponte, por area ou regido da cidade, respeitadas as
especificidades do territério, quais parametros urbanisticos poderiam ser afastados, qual o minimo de area
publica se compadece de ser exigido/dispensado ou urbanistica e ambientalmente compensado, caso seja
possivel realizar desde logo esta tarefa in abstrato. Um trabalho inequivocamente de parceria entre arquitetos

e urbanistas, juristas e legisladores.

E recomendavel, outrossim, que se estabelecam, observado esse amplo diagndstico do territério
municipal, em que a drea de planejamento urbano da Secretaria Municipal de Urbanismo é especializada e a
de Meio Ambiente e tantos outros érgdos e entidades também tém muito a contribuir, e o conceito de cidade
gue se pretenda consolidar, quais medidas de compensacao urbanistica e ambiental poderiam ser desde logo

elencadas, ainda que apenas por exemplo, no texto legal.

Nada obsta, também, que se fagca mencdo aos novos instrumentos juridicos da regularizacdo da
legitimacdo fundiaria de imdveis publicos e do direito de laje como possiveis titulos com os quais se coroam
processos de regularizacdo, na medida em que possuem, para o direito urbanistico, esta faceta instrumental
e, para o direito civil, natureza juridica de direitos reais, de competéncia privativa da Unido, de modo que nao
se os estard criando, apenas fazendo remissdo as respectivas legislacées. Seria muito tentador fixar os critérios
da legitimacdo fundiaria que ndo o foram pelo legislador federal, mas neste caso me parece que se estaria a

usurpar sua fungao.

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 36, €47270, 2020 | DOI: 10.12957/geouerj.2020.47270 15




Regularizacao fundidria urbana ...
Correia

Pairam duvidas, todavia, quanto a constitucionalidade do instituto da legitimacao fundiaria de iméveis
particulares cujos requisitos possam ser diversos — como o tempo ad minus de ocupacdo — daqueles fixados
para a usucapido, pela mera aquiescéncia tacita do respectivo proprietdrio, sob pena de incorrer o

administrador publico municipal inadvertidamente numa desapropriagao indireta.

Também em matéria de licitacdo dispensada para a aquisicdo de imdveis publicos no contexto de
regularizacdes fundidrias de interesse especial, é mister respeitar a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre licitagGes, sem descurar da suplementar local. Até porque a forma de célculo do imdvel publico
— se serd sé o valor do imével descontadas as benfeitorias ou se se abatera também a valorizagdo que elas
tenham proporcionado ao imével, uma precificagéo dificil de ser feita a posteriori — é matéria de titularidade
e gestdo de bens publicos municipais, que, a rigor, se inseririam na érbita da competéncia local, podendo ser
a norma entendida, nesta parte, como estritamente federal, o que facultaria ao parlamentar municipal fixar
os critérios de determinagao do valor do imével publico municipal cuja venda afinal terd tido seu procedimento

licitatorio dispensado pelo legislador federal.

Isso ndo é uma inovacgao interpretativa do pacto federativo brasileiro. Em matéria de gestdo de bens
publicos no bojo da Lei de Licitagdes e Contratos, entendeu o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 9.27-3, que o artigo 17 da Lei Federal n. 8.666/1993 (e alteracbes)
seria estritamente aplicdvel a Unido e ndo aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, que

disciplinam a matéria por legislacdo propria.

Essa autonomia local também permite aos Municipios, em nome dos principios urbanisticos ja
elencados — reparticdo dos 6nus e bonus urbanisticos, fungdo social da propriedade e da cidade e
desenvolvimento urbano sustentavel —, adotar regras prdprias que: (i) autorizem a cobranca de contrapartida,
na Reurb-E, pela mais-valia urbana apropriada privativamente por quem ndo respeitou o planejamento
urbano, e, principalmente, os planos de loteamento de cada cidade, (ii) cobranca esta que pode ocorrer nao
s6 em (ii.i) pecunia, mediante aporte, segundo o Plano Diretor, ao Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano (o qual, segundo entendimento fixado a partir de diligéncia oriunda do Tribunal de Contas do
Municipio, corresponderia ao Fundo Municipal de Habitacdo), ou, também, aos Fundos Municipais de
Habitacdo de Interesse Social ou de Meio Ambiente, mas, também, em (ii.ii) obrigacdes de fazer, como, por
exemplo, num nucleo urbano informal hibrido, os ocupantes da Reurb-e serem responsaveis pelo custeio da
Reurb-s, mediante termo de compromisso firmado entre as partes, atuando o Municipio como mediador; e
(iii) prevejam, em adicdo, formas de compensacdo urbanisticas e ambientais pela regularizacdo de interesse

especifico.

Em tempos de consensualismo judicial e extrajudicial, também seria salutar prever na propria lei uma

margem de negociacdo que permitisse ao Advogado Publico celebrar acordos com os interessados, tentando
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mediar conflitos fundiarios e, por um lado, observando o principio da legalidade, e, por outro, os da
razoabilidade/proporcionalidade j& sopesados de antemdo pelo préprio parlamentar municipal. Salutar
também é a cooperacao institucional dos 6rgaos da Defensoria Publica e do Ministério Publico, de modo a

legitimar democraticamente tais decisoes.

A busca da regularizacdo fundiaria e da cidade sustentavel passam também por mecanismos que
coibam: (i) a gentrifica¢do, na regularizacdo de interesse social; e (ii) a impunidade de loteadores irregulares

e clandestinos, em qualquer modalidade.

Neste sentido, para coibir a gentrificagdio, a par da mantencga das AEIS, sugere-se a proibi¢cao de novos
remembramentos, a vedag¢do ao desvio de finalidade do instituto, no que diga respeito a dreas notoriamente
desprovidas de populagdo preponderantemente de baixa renda, e a redugao dos custos da regularizagao,
neste caso, através de isengbes fiscais de tributos imobilidrios, como IPTU e ITBI, por legislacdo propria.

(CORREIA, 2019, pp. 237-292)

A preferéncia pela obtencdo da propriedade — e ndo exatamente pela garantia do direito a moradia —
de que se acusa o legislador federal é uma medida que, no exercicio do poder legislativo municipal, poderia
ser atenuada: (i) se fossem eleitos critérios de titulacdo que, em dependendo da drea regularizada e do
estoque de terras publicas disponivel, hdbeis a regulacdo indireta do preco dos alugueres, preferissem a
seguranca da posse, mesmo com a mantenca da titularidade do bem nas maos estatais, a da propriedade; (ii)
se o projeto urbanistico fosse visto como a garantia de um plano local de desenvolvimento estruturante, uma
espécie de plano diretor local, muito mais do que um simples elemento formal, que muitas das vezes somente
reproduz o status quo, jamais pretende modifica-lo; (iii) se entre as possibilidades ndo propriamente de
regularizacdo, mas de garantia do direito a moradia, constasse também o da locacdo social, tudo (iv) sem
prejuizo da utilizacao, por regra, da legitimac¢do fundiaria para as areas carentes da Cidade menos cobicadas
pelo mercado. Em relac3o & Reurb-E, ha que se (i) prever a desnecessidade de criacdo de Areas de Especial
Interesse Especifico, salvo se assim o desejar o futuro legislador diretor; e (ii) respeitar a previsdo de licitacdo

dispensada posta pelo legislador federal, com as possiveis polémicas ressalvas ja alinhavadas.

A rigor, ndo hd mapeamento da irregularidade urbanistica na Reurb-E, principalmente em razao de sua
clandestinidade, tal qual o ha na Reurb-S por parte da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, cujas favelas sdo
mapeadas em tempo real e cujos territérios estdo devidamente delimitados no Sistema de Informacgdes
Urbanas (SIURB), um relevante instrumento de inteligéncia para a formulacdo da politica urbana concebido

pelo Instituto Pereira Passos e alimentado por diversos drgaos da Municipalidade Carioca.

Observe-se, outrossim, que tais medidas de “convalidacdo da irregularidade urbanistica” ndo podem

ser tomadas sem que: (i) se punam exemplarmente os loteadores irregulares e clandestinos; e (ii) se estabeleca
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uma data-marco, a despeito das ponderdveis criticas de Rolnik (2016), que separe o “estoque” de
irregularidade urbanistica da cidade, do modo de ocupacdo que se planeja para o futuro, tentando impedir
que o processo de regularizacdao urbana opere continua, indefinida e universalmente, sob pena de se
comprometer todo o planejamento urbano da cidade, o qual, a seu turno, também n3o deve se pretender

mais real do que a realeza — ou muito menos do que a pobreza.

A previsdao de parcerias com a Corregedoria de Justica seria uma forma de estabelecer como norte a
imprescindibilidade da colaboragao cartordria para com os trabalhos de regularizagdo urbana, de cujo registro
dependem para serem concluidos. Também a alianga com o Instituto dos Arquitetos do Brasil poderia facilitar
a elaboragdo de PALs, tanto quanto o permanente didlogo com Defensoria Publica, Ministério Publico, érgaos
patrimoniais da Unido e do Estado do Rio de Janeiro e, em especial, o ITER) e a CEHAB, voltados para a garantia
do direito a moradia para a populagdo de baixa renda, cujos trabalhos muitas vezes dependem de iniciativas
e legislagdes locais, sem falar na alianga com o Tribunal de Justica em matéria de pacificagdo extrajudicial de
conflitos fundidrios, tarefa de que ja vem se desincumbindo gragas a iniciativa do Procurador do Estado

Mauricio Mota.

Ha desafios extra legem a enfrentar também, ja que de fato nem a prancheta de um arquiteto, como
diria Henri Lefebvre (2001), nem a pena de um jurista irdo resolver as mazelas da cidade do Rio de Janeiro que

remontam a antes mesmo de 1565, ano de sua fundacgdo...

No caso da Reurb-E, o desafio serd a delimita¢do dos nucleos urbanos informais, uma vez que na Reurb-
S eles, se ndo se confundem, ao menos devem se restringir aos limites geograficos das AEIS. Em se tratando
de Reurb-S, ndo é necessario estudar Sociologia Urbana para compreender que a milicia agora nao sobrevive
apenas da venda de botijGes de gas ou assinaturas de TVs a cabo, mas de um ativo muito mais valioso: a terra
urbana. A financeirizagdo do Brasil ndo é sé dos grileiros rurais; cidade ndo tem tanto grilo quanto o meio
rural, mas tem grileiro urbano, armado e perigoso, capaz de coibir a fiscalizagdo mesmo se ela
surpreendentemente puder acompanhar sua velocidade. Fato é que o ritmo da ilegalidade urbana é assaz
superior ao da burocracia estatal, seja por naquela se tratar de uma estratégia de resisténcia dos préprios
ocupantes, de que fala Holston (2013), seja porque nesta se garantem direitos, como contraditdrio, ampla
defesa e devido processo legal, que loteadores irregulares e clandestinos criminosos negam de forma

peremptdria e, por vezes, fatal.

Interessante apontar, neste sentido, as principais sugestdes dos entrevistados em relagdo a proposta

de regulamentacdo local da Lei Federal n. 13.465/2017, nas suas proprias palavras:

Pergunta: Se o Municipio vier a regulamentar por lei prépria, o que vocé acrescentaria na disciplina
legal da matéria dentro da esfera de autonomia do ente local?
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Claudia Franco, Presidente do ITERJ

Temos um gargalo no processamento da regularizagdo fundidria que sdo os cartérios. Com todo
respeito que tenho pela atividade cartoraria brasileira, mas em certos casos a burocracia que se cria é
demasiada, um contra senso a fungdo social dos cartérios, bem como a necessidade de viabilizarmos
0 acesso ao direito se moradia com a seguranga juridica necesséria. E direito, ndo é favor.

Portando, creio que deveriamos ter regras mais eficazes que descompliquem o processo.

Outra questdo é estabelecer prazos curtos exequiveis de respostas a processamento. Tem que ter
prazo para terminar, dar uma solugdo. E a vida das pessoas. A titulag3o tras dignidade . No Iterj nosso
lema é regularizar para dignificar!

Luiz Roberto da Mata, Procurador do Municipio

Em relagdo ao que tradicionalmente se denomina ordenamento urbanistico e edilicio, a Lei Federal de
REURB ndo condiciona de forma alguma a regulariza¢do fundiaria. Nada impede que o legislador
municipal disponha sobre pardmetros minimos mesmo para efeito de “REURB-S”. Cabe aos préprios
Municipios disporem sobre os parametros que eles irdo dispensar, e em que medida. Um exemplo bem
singelo seria uma norma municipal que em defesa da salubridade das ocupagdes dispusesse no sentido
de que a regularizagdo exige condi¢cbes adequadas de iluminagdo, insolagdo e ventilagdo das
edificagGes. Outro aspecto que abre espago para a regulagdo pela lei local é a previsdo na Lei Federal
de regularizagdo das ocupagGes ndo residenciais, parecendo relevante que a lei municipal cuide de ndo
permitir atividades que possam comprometer a qualidade de vida dos moradores. Assim, para que as
atividades nao residenciais sejam regularizadas conjuntamente com as ocupag¢des residenciais
necessario que sejam atividades ndo poluentes. A Lei Federal de REURB prevé uma compensagdo
ambiental quando aprovada uma "REURB-E", tocando ao legislador municipal dispor sobre o valor dessa
compensagdo, com a respectiva formula de calculo, bem como dispor sobre a destinagdo do montante
arrecadado. Quando na "REURB-E" a ocupagdo regularizada atingir um bem publico, o respectivo valor
deve ser pago aos cofres publicos pelos beneficidrios da titulagdo, devendo o Municipio dispor sobre a
formula de calculo do valor e condi¢Ges de pagamento. (...) Importante ter em conta que no momento
da aprovagdo de cada REURB o Poder Publico pode fazer exigéncias de urbanizagdo, de sorte que ndo
necessariamente precisa estar na norma municipal tudo o que se considera desejavel em termos de
infraestrutura. (...) Quando a urbanizagdo ficar a cargo do Poder Publico o que se deve considerar é que
ela serd executada em conformidade com as possibilidades orgamentdrias, concorrendo por recursos
com todas as outras necessidades publicas®.

A titular do Nucleo de Terras da Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro relata a imperiosidade

de regulamentag¢do da matéria.

Maria Julia Miranda, Defensora Publica, Titular do Nucleo de Terras

Quais as principais demandas acerca do tema apresentadas pelas comunidades a Defensoria Publica do
ERJ?

A principal demanda é pela titulagdo. Contudo, até o presente momento, a Prefeitura do Rio de Janeiro
ndo adotou o procedimento administrativo da Lei 13465. Dessa forma, o NUTH tem feito a opgdo de
obter o titulo através do ajuizamento da agao de usucapido coletiva.

Para André Mauricio Gosi, da Associacdo de Moradores do Vidigal, a lei de regularizacdo fundiaria é de

extrema relevancia para a comunidade:

Aricia: O que vocé entende por Regularizagdo Fundiaria de uma comunidade? Vocé acha que ter um
titulo de propriedade no Vidigal muda em alguma coisa a vida das pessoas?

André Vidigal: 1- assegura o nosso direito de permanecer no local sem ter que se preocupar com a
remocao, hoje temos mais garantias com recursos juridicos, que no passado ndo havia infelizmente. No
caso do Vidigal tivemos ameacgas de remogdo nas décadas anteriores e gragas a pastoral de favelas,
advogados pagos com recursos da igreja catélica, mobilizagdo de associagdo de moradores foi garantido
o direito de permanecer no local!

5 Em breve a entrevista de Luiz Roberto da Mata serd publicada na integra nas Colunas Urbanas do site do Nucleo de Estudos, Pesquisas
e Extensdo em Direito da Cidade: www.nepec-uerj.com.br.
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André Vidigal: O titulo de propriedade muda e muito, legitima a nossa permanéncia, mas infelizmente
muitos moradores ndo tém. E um processo muito lento eu acho proposital o governo ndo comenta
muito sobre esse assunto, principalmente o Vidigal!

A questdo esta longe de ser simples, mas se hd um consenso é o de que mereca ser enfrentada, ndo sé
do ponto de vista legislativo, mas, principalmente, financeiro, com medidas de carater redistributivo que a
viabilizem, ouvidas as comunidades interessadas principalmente quanto a posicdo da demanda no seu ranking
de prioridades existenciais.
Fernanda Lousada, Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro
A consideragdo de cada parte da cidade, interagir com o Plano Diretor e demais planos municipais.
Minudenciar prazos e procedimentos. Acho que deveria haver regulamentagdo da reurb junto com o

estatuto. Os instrumentos e institutos deviam conversar mais, porgue no caso concreto normalmente
se precisa de mais de um deles para resolver a questdo.

Com efeito, o artigo 29, inciso XIV, da Lei Federal n. 10.257/2001 estabelece que a politica urbana tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
mediante diretrizes gerais, entre as quais, a de “regularizagao fundiaria e urbanizagdo de dreas ocupadas por
populacdo de baixa renda, mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagao, uso e ocupagao
do solo e edifica¢do, consideradas a situagdo socioecon6mica da populagdo e as normas ambientais.” De outro
turno, entre as demais diretrizes da Politica Urbana tragadas no Estatuto da Cidade, estdo também, segundo
o0 artigo 46, incisos IX e XI, respectivamente, a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizagdo e a recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagdo de

imodveis urbanos.

Como o Plano Diretor da Cidade deve obedecer tais diretrizes, enquanto a Reurb-s deve garantir o
direito a moradia e a regularizacdo fundidria para a populagdo de baixa renda como reflexo dessa politica
publica urbana inclusiva, a Reurb-e, ao gerar incremento no valor de imdveis, com uma politica de
regularizacao “apropriada” da populacdo de baixa renda, ndo sé pode como deve recuperar esse valor, ainda
gue seja sob a forma de uma contrapartida por essa regularizacao, realizando-se, assim, plenamente diretriz

outra, qual seja, a da justa distribuicdo dos bonus e 6nus decorrentes da urbanizacdo.

Neste sentido, (i) impGe-se que seja cobrada contrapartida pelo Poder Publico na Reurb-E, a exemplo
das mais-valias cobradas em relagcdo a imdveis individuais, sendo que agora o calculo devera levar em conta o
valor ndo do metro quadrado do imdvel, mas da gleba, antes e depois de valorizada, por cada um dos
proprietarios dos lotes em que ela nunca fora dividida ou em que ela porventura irregularmente se
desmembrou, bem como o tempo de irregularidade, embora essa previsdo deva constar da lei propria,
podendo o Plano Diretor apenas classificar irregularidades ou dividir o territério em areas mais ou menos

homogéneas em que sejam verificados in abstrato os parametros suscetiveis de afastamento; e (ii) admite-se
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que ou sejam criadas novas Areas de Especial de Interesse Especifico (AREIS), as quais coincidam com os
nucleos urbanos informais da Reurb-E ou que, no lugar de AEIS e AREIS, seja adotada, no novo Plano Diretor,
a figura dos Nucleos Urbanos Informais, se a Municipalidade dispuser de um diagnéstico tal da irregularidade
urbanistica no territorio que Ilha permita mapea-los desde logo ou, na impossibilidade de fazé-lo, adotar os
critérios genéricos e abstratos de sua definicdo atenta as peculiaridades locais, evitando-se uma definicdo
casuistica e pessoal por mero ato do Chefe do Executivo, o que seria incompativel com o ordenamento

territorial da cidade, o qual pressupde planejamento urbano.

O titulo dedicado a regularizagdo urbanistica e fundidria de interesse social agora virara um Capitulo,
com algumas regras comuns — como a prépria definicdo do que seja nucleo urbano informal — e cujas Se¢des
serdo dispares: uma para a Reurb-S, gratuita por exceléncia e outra para a Reurb-E, onerosa sempre (ainda
que pela via sempre malograda do ressarcimento...), presididas cada qual por ldgicas diversas — aquela a
posse/propriedade como meio de garantia do direito a moradia; esta do direito de propriedade tout court,

sirva ao beneficidrio como moradia ou ndo.

Sao lampejos de reflexdes sobre o tema que ainda exigem o devido amadurecimento — e muito, muito

didlogo com os experts na matéria e os diversos atores envolvidos e seus multiplos interesses.

CONCLUSOES

A Lei Federal n. 13.465/2017, apesar de dispensar expressamente a ac¢do intermediaria do legislador
local, ndo a proibe; antes, as atribuicGes impostas ao Municipio em matéria de tragcado da Politica Urbana,

disciplina do interesse local, mormente no que diz respeito a ordenac¢do do solo urbano, o exigem.

A tarefa, todavia, ndo é singela, porque importa estabelecer, com uma politica publica de regularizacao,
uma linha ténue entre a cidade que se quer ter e a cidade que se tem. Dito de outro modo, é preciso que a
regularizacdo do ontem nao impega o planejamento de um amanhad melhor, evitando-se que se coloque em

xeque a atividade do planejamento urbano.

Afora isso, a regulamentacdo local permite que sejam aproveitadas as vantagens do novo marco
regulatdrio nacional, que seja aprimorada — e planejada por areas, por exemplo — a definicdo dos nucleos
urbanos informais, que haja reparticdo de 6nus e bonus urbanisticos entre regulariza¢do de interesse social e
de interesse especifico e que se aprimorem mecanismos de compensacdo urbanistica e ambiental capazes de
tornar as areas regularizadas, além de sustentaveis, necessariamente melhores do que antes do processo de

regularizacdo.
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Diante do advento da Lei Federal n. 13.465/2017, é imprescindivel que o novo Plano Diretor da Cidade
da Cidade do Rio de Janeiro, de 2021, de que a regularizacdo fundidria é uma das diretrizes principais,

incorpore todas as suas potencialidades.

Trata-se de enormes desafios para a politica urbana da Cidade e também da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro deste quinto inicial do século XXI. H4 esperancas. Na resposta do representante da Associacdo
de Moradores do Vidigal, uma das comunidades onde as diferencas sociais convivem de maneira mais
harmoénica do que em outras, uma resposta relativa a sustentabilidade econdmica, cultural e social da
regularizacao fundiaria, que, em sua faceta urbanistica, admitiu essa mistura, emociona:
Aricia: O que vocé acha da mistura de classes sociais no Vidigal, isso é considerado bom por todos?
André: O Vidigal tem uma experiéncia muito positiva, eu costumo falar que conhecemos o mundo

através dessa troca. Beneficios como empreendedorismo, turismo e cultura sdo o nosso pilar
consolidado.

Nem precisava grifar.
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