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Resumo

A pesquisa aborda a tematica da regularizacdo fundiaria no Brasil, tendo como base o Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001), o Estatuto das Metrépoles (Lei 13.089/2015), a Lei do Minha Casa
Minha Vida (Lei 11.977/09) e as recentes altera¢des da Lei 13.465/17. No estudo, pelo método
dedutivo, percebe-se como a ocupacdo desenfreada das cidades, somada a falta de
planejamento do governo para a questdao da moradia, causam graves problemas de ocupacao
do solo urbano brasileiro. A preocupacdo do artigo esta na possibilidade de trazer para
regularidade as propriedades consideradas “informais” segundo a legislacdo vigente, tendo em
vista que o direito de propriedade é também um direito fundamental, coroldrio do direito da
moradia, ambos imprescindiveis para uma vida digna.

Palavras-chave: Dignidade Humana; Direito Urbanistico; Moradia; Municipio; Propriedade.

Abstract

The research has a theme the Brazilian urban land regularization, based on the City Statute
(Public Law 10257/2001), the Metropolis Statute (Public Law 13089/2015) ) and the Law on My
House My Life (Public Law 11977/09) and recently changes of Public Law 13465/17. In paper, by
deductive method, it is perceived as rampant growth of cities, combined with the lack of
government planning for the housing issue, cause serious problems of occupation of Brazilian
urban land. The article's concern is the possibility of bringing into regularity the properties
considered "informal" according to the current legislation, since property rights are also a
fundamental right, a corollary of the right to housing, both essential for a dignified life.
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INTRODUCAO

A regularizacdo fundiaria consiste no processo pelo qual se adotam medidas sociais,
urbanisticas e principalmente juridicas para fazer com que as propriedades irregulares se
tornem legais, obedecendo aos parametros da legislacdo brasileira. Percebe-se que,
historicamente, uma das grandes causas de todo este entrave social foi o acelerado e
descontrolado processo de urbanizagdo no territorio brasileiro, o qual se deu com o éxodo de
grande parte da populacdo rural, que deslocou sua moradia aos centros urbanos com o objetivo
de melhores condicdes de vida e de trabalho, sem que houvesse, por parte dos governos local,
regional e também nacional, planejamento para enfrentar esta realidade.

Os conflitos gerados por esta situacdo obrigaram uma regulacdo por parte do direito,
nascendo assim o direito urbanistico, como um “braco” do direito ambiental (meio ambiente
artificial) conjugado com o direito imobiliario. Trata-se de toda uma nova legislacdo voltada a
organizar e regular a propriedade urbana e o direito a moradia no Brasil.

A partir disso, o presente artigo procura fazer uma breve contextualizacdo a respeito de
um principio essencial ao tema em comento: o principio da funcdo social da cidade e da
propriedade urbana, evidenciados no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Trata-se de
importante diploma legal, tanto para o embelezamento das cidades como para a dignidade de
seus habitantes e para a organizacdo do territorio. Esta legislacdo, que veio para regulamentar o
artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, é o cerne da politica urbana nacional, que a partir
da edicdo dos Planos Diretores Municipais deve servir ao bem-estar da cidade como um todo,
incluindo seguranca e equilibrio ambiental. Retrata-se alguns dos instrumentos elucidados no
Estatuto da Cidade que servem para realizar a regularizacao fundidria: a usucapido especial, a
concessdo de uso especial para fins de moradia, as ZEIS — zonas especiais de interesse social,
bem como a recente Reurb — Regularizacdo Fundidria Urbana, a seguir analisados. Tratam-se de
importantes instrumentos de regularizacdo fundiaria, como forma de solucionar o problema das
habitacGes informais e resgatar a todos os cidaddos o seu direito de moradia digna, em um
contexto ambiental favordvel e com seguranca, respeitando assim, os principios garantidos pela
Constituicdo Federal, os quais sdo inerentes a todos, independentemente do local em que
habitam nas cidades brasileiras.

O artigo destaca também o Estatuto das Metrdpoles — Lei n® 13.089, de 12 de Janeiro
de 2015, editado posteriormente para regular as relagGes das grandes cidades brasileiras, as

guais sofreram mais gravemente a ocupacdo desenfreada das ultimas décadas. Procura-se
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evidenciar a influéncia que tem uma cidade principal sob as cidades menores que se encontram
em sua volta (caracteristica de uma metrdpole), principalmente na questdo urbana, onde uma
auxilia a outra na prestacdo dos servigos publicos essenciais, demonstrando o cooperativismo
contemporaneo na solucdo dos problemas em comum, dentre eles a regulariza¢do fundiaria.

Por sua vez, com vistas a atingir os objetivos da politica urbana previstos no Estatuto da
Cidade, no Estatuto das Metrdpoles e também na Constituicdo Federal, o governo brasileiro
criou politicas publicas de habitacdo para garantir aos individuos de baixa renda o direito a
moradia e a regularizacdo fundiaria, evidenciado na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo
6. Uma destas politicas é a chamada Lei da Minha Casa Minha Vida (Lei 11.977/2009),
atualmente com alguns dispositivos revogados pela Lei n? 13.465, de 11 de julho de 2017.
Entretanto, por gquestionamentos tanto quanto a constitucionalidade formal da lei nova
(resultou da conversdo da Medida Provisoria 759/2016) quanto material, a Lei 13.465/17 estd
sob judice perante o Supremo Tribunal Federal, eis que foi objeto de trés Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade: ADI 5883, ADI 5771 e ADI 5787. A relatoria estd com o Ministro Luis Fux,
que analisa o pedido cautelar de suspensdo dos efeitos da referida lei, e o0 assunto serd melhor
aprofundado no corpo do artigo.

Dessa forma, a partir do método dedutivo, ja que parte de leis gerais para chegar ao
aspecto mais particular e de aplicacdo da legislagdo nas cidades brasileiras, o presente artigo
preocupa-se em apresentar os mecanismos juridicos de regularizacdo das propriedades
consideradas “irregulares” segundo a legislacdo vigente, tendo em vista que o solo urbano é
regulamentado tanto pela Constituicdo Federal, como pelos Estatutos da Cidade, das

Metrdpoles, pela Lei do Minha Casa Minha Vida e recentemente pela Lei 13.465/2017.

DIREITO URBANISTICO E ESTATUTO DAS CIDADES

Ao longo das Ultimas décadas do século passado e meados deste século XXI, o problema
das moradias brasileiras aumentou significativamente. Apesar de ocorrer também nas areas
rurais, este problema é muito mais devastador nas dreas urbanas. O que se vé hoje é um sem
nuimero de casas em terrenos e habitacGes irregulares (favelas, corticos, invasdes de areas de
preservacao, areas particulares e areas publicas) em virtude da ocupacdo irracional aliada a
falta de um planejamento urbano vindo do governo. Isso decorre porque, historicamente, as
cidades brasileiras estavam preparadas apenas para receber as classes média e alta, sem

maiores preocupacdes com a construcdo de habitacdes populares, destinadas aquelas pessoas
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gue vinham do meio rural na busca de emprego e melhores oportunidades de vida nas cidades
brasileiras. (SANTIN, MATTIA, 2007) Aliado a isso, a recente crise econdmica e politica agravou o
problema do desemprego, o qual atingiu frontalmente o poder aquisitivo e até mesmo de
sobrevivéncia de grande parte dos cidaddos brasileiros. Sem condi¢des de adquirir uma moradia
digna, muitos deles recorrem a ilegalidade para poder sobreviver. Veja-se o que relata Ricardo
Pereira Lira:

Em centros urbanos relevantes, como, por exemplo, a Cidade de Sdo
Paulo, ja ocorre a ocupacdo de prédios urbanos pelos sem-teto. Ha
poucos dias, ocorreu a ocupacdo de um prédio do INSS, que estava
desocupado, localizado na Cinelandia, ponto central e privilegiado da
Cidade do Rio de Janeiro. Por enquanto, as ocupac¢des tém acontecido
em prédios publicos, mas, se as providéncias efetivas ndo chegarem ao
ponto de uma efetiva solucdo para a crise de moradia, as ocupacdes
poderdo passar a se dar também com relacdo aos prédios particulares, o
que serd a proximidade do caos. (LIRA, 2006, p. 271)

Para a resolucdo de tais problemas, fez-se necessdrio um estudo complexo e

interdisciplinar do espaco urbano, a partir das normas urbanisticas. Hely Lopes Meirelles define
urbanismo como sendo “um conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espacos
habitdveis, de modo a propiciar melhores condicGes de vida ao homem na comunidade” (2014,
p. 533).

Assim, o Direito Urbanistico surgiu para organizar o solo urbano e também aquele dito
como urbanizavel, ou seja, tanto ordenar as cidades como também ordenar as areas rurais, pois
ele abrange os espacos de habitacdo, trabalho, circulacdo e recreagdo, excluindo apenas as
areas de exploracdo agricola, pecuaria e extrativista. (MEIRELLES, 2014, p. 536-537).

A Constituicdo de 1988 possui um capitulo reservado para a Politica Urbana, que dentro
do regime de competéncias federativo, destinou para os Municipios o dever de promover o
ordenamento territorial e o desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. Abordou isso em dois dispositivos especificos (artigos 182 e 183), com
vistas a evolucdo de forma organizada dos grandes centros urbanos. Para Giovani Corralo “os
municipios tém a competéncia de dar concretude as diretrizes gerais e regionais definidas pela
Unido e pelos Estados, observando-se o insofismavel interesse local” (2011, p. 245).

Nesse sentido, os municipios brasileiros ostentam a competéncia mais relevante no
direito urbanistico, que é a edicdo do Plano Diretor, o principal instrumento de politica urbana
na “batalha” para a adequada organizacdo do territério, prevendo um grande planejamento

para alcancar os objetivos impostos pela Unido. Mediante a criacdo de politicas publicas locais e
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o aperfeicoamento da sua atuacdo legislativa é que os municipios conseguem concretizar essa
formiddavel funcdo organizatdria das cidades.

As diretrizes para elaboracdo do Plano Diretor estdo previstas na Lei
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), a qual veio para regulamentar o capitulo da Politica Urbana
tratado na Carta Maior brasileira. Atualmente, o aludido diploma legal institui as diretrizes
gerais no que toca a politica urbana, garantindo o direito a cidade — direito fundamental de
todo o cidaddo — para promover o acesso de todas as pessoas aos ensejos que a vida urbana
proporciona. Para Giovani Corralo, o Estatuto da Cidade:

[...] significou a concretude da importante principiologia constitucional e
das disposi¢cdes do capitulo da politica urbana na Constituicdo Federal,
possibilitando aos entes locais a instituicdo de varios institutos de inducdo
do desenvolvimento urbano, de financiamento da politica urbana, da
regularizacdo fundiaria e de democratiza¢do da gestdo (2011, p. 246).

As cidades brasileiras, marcadas pelo crescimento rdpido e sem planejamento, expdem

cada vez mais seus habitantes a condi¢cdes subumanas, o que cria uma situacdo de
desequilibrio, em detrimento do principio da isonomia e da dignidade da pessoa humana. Celso
Antonio Pacheco Fiorillo (2002, p. 40-42) defende a aplicacdo do Estatuto da Cidade em face de
territérios que ndo cumprem sua funcdo social, lugares em que ndo hd o adequado
aproveitamento do solo urbano. Isso se da a fim de que todos tenham acesso a cidade e aos
recursos urbanisticos por ela oferecidos. Nesta feita, as diretrizes gerais e os instrumentos de
politica urbana previstos no Estatuto da Cidade formam um plexo de normas que permitem o
racional aproveitamento do solo urbano, com planejamento da vida em comunidade e
regularizacdo o uso da terra. Dar a propriedade e aos espacos urbanos uma funcdo
socioambiental, com o objetivo de melhoria da qualidade do meio ambiente urbano, em todas
suas dimensdes.

De imediato, percebe-se a importdncia do Estatuto da Cidade ndo apenas para o
embelezamento das cidades, mas também para a organizacdo do territério, ou melhor, da
propriedade urbana, servindo como nucleo essencial da politica urbana nacional, pois a
qgualguer tempo, a propriedade urbana deve servir ao bem-estar da sociedade, incluindo a sua
seguranca e equilibrio ambiental. A politica urbana, de qualquer modo, é a juncdo de todos os
elementos capazes de propiciar uma melhor e mais organizada ocupacao dos espacos, pelo
menos, habitaveis. José dos Santos Carvalho Filho obtém como definicdo para politica urbana
como sendo “o conjunto de estratégias e acdes do Poder Publico, isoladamente ou em
cooperagdo com o setor privado, necessdrias a constituicdo, preservacdo, melhoria e

restauracdo da ordem urbanistica em prol do bem-estar das comunidades” (2013, p. 17).
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A politica supracitada tem objetivos explicitados tanto na Constituicdo Federal quanto
na lei intitulada de Estatuto da Cidade. Veja-se a comparacdo dos dispositivos da Constituicdo
Federal (art.182) e do Estatuto da Cidade (art. 2°):

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e da propriedade urbana

[..]1”

Feita a comparacdo, é possivel analisar que ambos os dispositivos possuem um objetivo
em comum: desenvolver as func¢des sociais da cidade. O questionamento é: como fazer isso?
Primeiramente, é valido ressaltar que esse processo de desenvolvimento implica a adogao de
varias medidas e programas que visem a evolucdo dos setores que constituem uma dada
comunidade, como o desenvolvimento do comércio, da industria, da prestacao de servicos, da
educacdo, da assisténcia médica, do lazer, do transporte, da habitacdo, do ensino e muitos
outros que promovam o bem-estar da populacdo.

Para a concretizagdo destes programas de desenvolvimento, a Constituicao Federal de
1988 partilhou as competéncias entre a Unido, Estados e Municipios, para que cada um, dentro
da algcada que lhe couber, exerca as suas fungdes conforme a lei. Pode-se identificar as
seguintes competéncias: para a Unido coube a tarefa de instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano e para o sistema nacional de viacdo, como também a fungdo de
elaborar os planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio, formalizando normas de
Direito Urbanistico e editar a lei regulamentadora da atuagdo municipal no assunto em pauta.
Essa lei federal, que traz normas gerais de direito urbanistico, foi editada em 2001, que é a Lei
10.257 (Estatuto da Cidade).

Coube para os Estados as funcdes de legislar a respeito de normas urbanisticas
regionais, planos urbanisticos de ordenacdo do territdrio e instituir planos e normas tanto nas
regides metropolitanas, como nas microrregides e aglomeracfes urbanas. Para organizagao
democratica e sustentavel das metrdpoles brasileiras, editou-se a lei federal n. 13.089/2015
(Estatuto das Metropoles), as quais sdo criadas por lei complementar estadual (artigo 25
paragrafo 3. da Constituicdo Federal). Por sua vez, para os municipios ficou a tarefa de ampliar
as legislacOes federal e estadual, elaborar o plano diretor e aplicar puni¢cSes de parcelamento e
edificagdo compulsérios, o IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) progressivo e a

desapropriacdo urbana sancionatéria (artigo 30 e 182 da Constituicdo Federal).
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E por meio das diretrizes gerais estabelecidas pela Lei 10.257/01, em seu artigo 2°, que
os legisladores e administradores publicos municipais tém a orientacdo necessdria para atingir
os fins da politica urbana sustentavel, além de evitar a pratica de acdes que contrariem os
preceitos da funcdo social da cidade e da propriedade urbana. Estas diretrizes simbolizam um
conjunto de principios a serem seguidos pelos governos municipais, servindo como utilitario
fundamental para promover o desenvolvimento sustentdvel e com qualidade para as
comunidades que moram nas cidades, tanto no presente quanto no futuro.

De maneira geral, os dezoito incisos do artigo 2° do Estatuto da Cidade sdo os seguintes:
garantir o direito as cidades sustentdveis para a populacdo; gestdo democratica com a
participacdo da populacdo; cooperacdo entre poderes, a iniciativa privada e os outros setores
das cidades; oferta dos equipamentos urbanos, comunitarios, de transporte e de servicos
publicos que se adequem as exigéncias da populacdo; controlar a ordenacdo e o uso dos solos;
promover a integracdao das atividades urbanas e rurais; producdo e consumo dos bens e
servicos que ndo ultrapassem os limites da sustentabilidade ambiental; distribuicdo apropriada
dos beneficios e 6nus da urbanizagdo; proteger tanto o meio ambiente natural como também o
cultural; privilegiar investimentos que visem a gerar o bem-estar geral, bem como estimular a
utilizacdo, nos parcelamentos do solo e nas edificacdes urbanas, de sistemas operacionais,
padrBes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e
a economia de recursos naturais; dar tratamento prioritario as obras e edificacbes de
infraestrutura de energia, telecomunicac¢des, abastecimento de dgua e saneamento; recuperar
os investimentos que tenham resultado na valorizacdo de imodveis urbanos; promover
audiéncias para promover empreendimentos impactantes;, regularizacdo fundidria e
urbanizacdo das areas ocupadas pela populacdo de baixa renda e garantir a isonomia entre os
agentes publicos e privados. Tais diretrizes devem inspirar toda a regulamentacdo em ambito
local, que dara concretude as diretrizes ditadas pela lei federal.

Vale ressaltar aqui que, dentro da regularizacdo fundiaria e da urbanizacdo das areas
ocupadas pela populacdo de baixa renda nos Municipios brasileiros, se faz necessaria a adocdo
de programas e politicas publicas que viabilizem a concretizacdo desta diretriz especifica. Para
isso, existe o Programa Minha Casa Minha Vida do governo federal (lei 11.977/2009 e suas
posteriores alteracdes pela Lei 13.465/2017), que visa auxiliar na reducdo deste problema
social. Neste artigo, precisamente nos itens a seguir, serda melhor abordada esta legislacdo.

No momento em que a cidade seguir com o seu desenvolvimento de forma adequada e

organizada, satisfazendo o que consta no seu Pano Diretor através da defini¢cdo e limitagdo dos

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 3. ISSN 2317-7721 pp. 1595-1621 1601



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n2 3. ISSN 2317-7721

DOI: 10.12957/rdc.2018.32734
indices urbanisticos, ela atendera a sua funcdo social e ambiental, bem como possibilitara uma
vida mais digna a todos os seus habitantes, e ndo apenas aquela parcela situada na “cidade
formal”. E nesse ponto, as diretrizes principioldgicas do Estatuto das Cidades servem como
orientacdo para a concretizacdo da funcdo social da cidade e da propriedade urbana. A respeito
deste assunto,

O Estatuto da Cidade, além de reforcar o primado da funcdo social como
um limitador do direito de propriedade, também adiciona um novo
conceito no ordenamento brasileiro: fungdo social da cidade. As cidades
tém que possibilitar as melhores condicGes possiveis para o
desenvolvimento humano. Atender, de forma mais ampla possivel, os
interesses da maior parte de sua populagdo. (CORRALO, 2011, p. 247 e
2438).

Nesta deixa, o que se percebe é que o Estatuto da Cidade deve interferir e regular a

edicdo do Plano Diretor de cada municipio, pois é este que definird os requisitos necessarios
para o cumprimento da fungdo social da propriedade. Ou seja, imdveis que ndo cumprem sua
funcdo social sdo aqueles que ndo estdo atendendo a sua finalidade original, e por este motivo,
sofrerdo as sang¢des previstas no Estatuto da Cidade, quais sejam, a edificacdo e a utilizacdo
compulsédria, o IPTU progressivo, o parcelamento e a desapropriacdo mediante pagamento em
titulos. A partir dai, serd possivel também o cumprimento da funcdo social da cidade, pautada
no trindbmio crescimento econémico, com justica social e preservacdo ambiental.

Pela observacdo dos aspectos analisados, o Estatuto da Cidade serve como guia para
gue o municipio atue de forma que reduza as lacunas danosas que impedem que a fungdo
social da cidade e da propriedade urbana sejam cumpridas. E por meio deste Estatuto que as
regras gerais de atuacdo do Poder Municipal sdo instituidas, aguardando, para a sua
concretizacdo, a regulacdo da legislacdo municipal pela edicdo do Plano Diretor. E, para a
hipdtese de um municipio ndo conseguir realizar sozinho as exigéncias previstas no Estatuto da
Cidade, cabe outra saida, que é a unido de dois ou mais municipios — formadores de uma
metropole — para que se torne vidvel a concretizacdo da politica urbana que seja comum a
todos da mesma regido. Para isso, hd uma regulamentacdo especifica, denominada de Estatuto

da Metrdpole, que serd o tema do proximo item deste artigo.

ESTATUTO DAS METROPOLES: PRINCIPAIS OBJETIVOS

Conforme artigo 25, pardgrafo 3. da Constituicdo Federal de 1988, “Os Estados

poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e
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microrregiGes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execugdo de funcdes publicas de interesse comum”.

Assim, as metropoles podem ser definidas como amplas cidades que possuem o poder
de influéncia e intervencédo, principalmente econémica e de prestagdo de servigos, sobre outras
cidades que se encontrem ao redor da cidade principal. A existéncia de uma metrdpole auxilia
na realizacdo de politicas publicas que sdo comuns a todas as cidades vizinhas a cidade
principal.

Para que essa confraternizagdo aconteca, faz-se necessario um regime organizado, que
compreenda a legislacdo estadual necessaria para sua criacdo, bem como a atuacdo publica
adequada para se obter os fins pretendidos da metrdpole. Para concretizar este intento
constitucional, em 13 de janeiro de 2015 foi aprovada e sancionada a Lei Federal n. 13.089, que
recebeu a denominacdo de Estatuto da Metrdpole.

Art. 12 Esta Lei, denominada Estatuto da Metrdpole, estabelece diretrizes
gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das fungbes publicas
de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes
urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanga
interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a agBes que envolvam
governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano, com
base nos incisos XX do art. 21, I1X do art. 23 el do art. 24, no § 32 do
art. 25 e no art. 182 da Constituicdo Federal.
§ 12 Além das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas, as
disposi¢des desta Lei aplicam-se, no que couber:
| — as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em
funcdes  publicas de interesse comum com  caracteristicas
predominantemente urbanas;
§ 2° Na aplicacdo das disposicdes desta Lei, serdo observadas as normas
gerais de direito urbanistico estabelecidas na Lei n®10.257, de 10 de
julho de 2001 - Estatuto da Cidade, que regulamenta os arts. 182 e 183
da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e
da outras providéncias, e em outras leis federais, bem como as regras
gue disciplinam a politica nacional de desenvolvimento urbano, a politica
nacional de desenvolvimento regional e as politicas setoriais de
habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana e meio ambiente.
Segundo Navolar e Pereira, integrantes do Conselho de Arquitetura e Urbanismo do

Parand — CAU/PR, o Estatuto da Metrdpole “tem o objetivo de criar regras para a governanca
compartilhada de grandes aglomerados urbanos que envolvam mais de um municipio. Fixa
diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das politicas publicas” (2015, p.
15).

Segundo o artigo 3° do Estatuto, que estd conforme o artigo 25, pardgrafo 3 da Magna

Carta, acima disposto, uma regido metropolitana surge através de lei complementar estadual,
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desde que constituam um agrupamento de municipios préximos, para que agreguem a
organizacdo, o planejamento e a execuc¢do de objetivos comuns a todos. Tudo isso deve
acontecer

respeitando principios como prevaléncia do interesse comum;
compartilhamento de responsabilidades; autonomia dos Entes da
Federacdo; observancia das peculiaridades regionais e locais; gestdo
democratica da cidade; efetividade no uso de recursos publicos; e busca
do desenvolvimento sustentavel (NAVOLAR; PEREIRA, 2015, p. 16).

Por este motivo, as regides metropolitanas tém seu cerne ligado ao estdgio

contemporaneo em que o Pais se encontra: o cooperativismo. Neste ponto, a governanga
conhecida como “local” ou Municipal, por vezes ndo da conta de todas as atribuicdes que Ihe
foram definidas pela Constituicdo Federal. Por isso, com o objetivo de cooperar entre si, as
cidades metropolitanas aderem a governanca interfederativa. Quanto ao termo “governanca
interfederativa”, o Estatuto afirma que as responsabilidades da “organizacdo, planejamento e
execucdo” devem ser divididas “entre entes da Federacao”, que sdo o Estado-membro e os
municipios envolvidos, segundo o inciso IV do artigo 2°.

Souza faz uma abordagem interessante em seu artigo “RegiGes metropolitanas:
condicionantes do regime politico”, no qual explica como é possivel a governanca
interfederativa:

[...] nas RMs, as trés esferas de governo e seus legislativos tém um papel,
assim como o setor privado, as empresas prestadoras de servigos
publicos, as organiza¢cdes ndo governamentais voltadas para as mais
variadas demandas e prestacBes de servicos, e diversos segmentos da
sociedade civil. Se nas cidades em geral tais instituicGes e atores tém um
papel a desempenhar, nas RMs eles se multiplicam pela quantidade de
interesses econémicos, sociais e politicos que convivem ou que entram
em conflito nas grandes cidades” (SOUZA, 2003, p. 12).

Além disso, o artigo 7° da referida Lei estabelece algumas diretrizes especificas que

deverdo ser observadas quando da realizacdo da governanca interfederativa. Essas diretrizes,
de forma resumida, sdo: as decisGes a respeito do desenvolvimento urbano e das politicas
setoriais de interesse comum devem ser partilhadas ou divididas, assim como a organizacdo
administrativa das fun¢des publicas e os custos da realizacdo das fun¢des publicas de interesse
comum; devera ter participacdo da sociedade civil, através de seus representantes, no
planejamento e decisdes tomadas, acompanhando a realizacdo os servicos e obras publicas,
dentre outras diretrizes menos elaboradas pelo Estatuto.

A propria Lei afirma que é papel da Unido apoiar as iniciativas dos Estados e Municipios

gue adotem a governanca interfederativa, desde que estas possuam gestdo plena. Para fins de
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esclarecimento, a chamada “gestdo plena” acontece quando esta metrépole ou aglomeracdo
urbana atende a alguns requisitos basicos, que sdo: a formalizacdo e delimitacdo através de lei
complementar estadual; ter uma estrutura de governanga prépria, de acordo com o Estatuto da
metrépole; e ja tenha aprovado um plano de desenvolvimento urbano integrado através de lei
estadual.

Para Gabriele Valgoi (2018), esta Lei exige que os Estados possuam “organizacao,
comprometimento, e integracdo com seus Municipios, para definicGes de regides”, além de
“compor didlogo entre os gestores locais e seus cidaddos, para elaboracdo de instrumentos de
Desenvolvimento Integrado”.

Diante do exposto, é preciso notar que no cenario brasileiro atual, a distribuicdo da
populacdo nos espacos urbanos é feita de forma desigual, onde parte da populacdo carrega em
mdos a maior parte da renda nacional — estando em posicdo privilegiada — e a outra parte da
populacdo carrega nos ombros o peso da baixissima renda, ndo podendo estes Ultimos usufruir
do espaco urbano de forma legal.

Desta forma, muitas ocupagdes urbanas tornam-se irregulares e por vezes situadas em
areas de risco, carecendo os seus habitantes do direito social a moradia e do pleno
desenvolvimento das fungdes sociais de suas propriedades. E esta realidade é muito mais
evidente nas regides metropolitanas brasileiras. Para solucionar este problema, surge a
chamada Regularizacdo Fundidria, regrada pelas Leis Federais que serdo o tema central a ser

abordado a seguir.

REGULARIZAGAO FUNDIARIA, A LEl DO MINHA CASA MINHA VIDA (LEI
11.977/2009) E AS RECENTES ALTERAGOES DA LEI N° 13.465, DE 11 DE JULHO DE
2017

Um dos problemas mais frequentes encontrados nas cidades brasileiras mais
urbanizadas e, em especial, nas regides metropolitanas, sdo as ocupacdes irregulares. Estas, por
sua vez, surgem com a justificativa de que a grande parte da populagdo que se encontra nestas
ocupacdes é de baixa renda e ndo possui a oportunidade de ingressar ou adquirir habitacdes
“formais”. Na grande maioria das vezes, estes locais ndo contam com servigos basicos como
energia elétrica, distribuicdo de dgua, saneamento, seguranca, dentre outros elementos basicos
para uma boa qualidade de vida. Além disso, muitas destas habita¢cGes estdo localizadas em

areas de risco a vida de seus habitantes, por se situarem em encostas de morros sujeitas a
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deslizamentos, ou beira de cérregos e “baixadas”, sujeitas a enchentes. Também podem
caracterizar-se por regides de risco ao meio ambiente, por serem areas de preservagao
permanente, que deveriam ser poupadas do adensamento populacional e da poluicdo e
destruicdo de seu fragil ecossistema.

A moradia irregular pode ser considerada aquela onde os residentes de determinado
lugar ndo possuem moradia digna, seguranca adequada e nem garantia de sua propriedade.
Exemplos podem ser citados, como favelas, corticos, invasGes e loteamentos irregulares. A
regularizacdo fundiaria é uma das diretrizes da politica urbana, e pode ser encontrada no inciso
XIV da Lei denominada Estatuto da Cidade. O inciso citado possui o seguinte texto: Art. 2. “[...]
XIV- regularizacdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupac¢do do solo e
edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da populacdo e as normas ambientais.”

Segundo as observagBes de Carvalho Filho, “o alvo do dispositivo é a parte da
comunidade menos favorecida quanto a renda familiar e ao status econdmico em geral” (2013,
p. 70). Sdo ocupacbes que se deram de forma irregular, mas é importante ressaltar que as
circunstancias problemadticas destes aglomerados ndo devem impedir que o Poder Publico
cumpra com as diretrizes da politica urbana e lhes garanta uma moradia digna, com
reconhecimento do seu direito real a propriedade ou ao uso, os quais devem estar
acompanhados de investimentos em infraestrutura capazes de garantir uma moradia digna,
com acesso a servicos publicos capazes de garantir um minimo para uma existéncia com
dignidade como, por exemplo, acesso a dgua, luz, saneamento basico, transporte publico, bem
como préximas a escolas e postos de saude. Para Carvalho Filho,

a regularizagdo fundiaria [...] consiste na conversdo, em situac¢do juridica,
de situacGes meramente de fato pertinentes a posse e ao uso de iméveis.
Trata-se do reconhecimento de que algumas comunidades ja
sedimentaram o uso do solo e a ocupacdo de benfeitorias de tal maneira
gue se torna praticamente invidvel qualquer alteracdo nesse estado de
coisas. (2013, p. 54)

Assim, sempre que possivel e que ndo haja risco ao meio ambiente ou a vida das

pessoas que ali residem, deve-se optar pela regularizacdo fundidria, com vistas a garantir o
direito a moradia dessas familias, bem como investir em servicos publicos capazes de garantir
gue esta moradia tenha um minimo de dignidade e qualidade de vida.

Entretanto, ndo basta apenas o programa estar escrito no papel, e sim, é preciso que o
Poder Publico, em todas as suas esferas de atuacdo, obre pelo bem da sociedade e faca o

possivel para que esta diretriz basica — regularizacdo fundidria — se concretize, com o fim de que
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a propriedade cumpra com a sua funcdo social, qual seja, a de atender as necessidades de toda
a populacdo e multiplicar o direito a moradia.

O que se defende neste artigo é que as politicas de regularizacdo fundidria ndo
devem ser criadas e implantadas de forma isolada, mas sim em conjunto com outras politicas
publicas complementares, visto que ndo é possivel sanar uma irregularidade causando outra
como consequéncia. Um artigo formulado pelo Instituto Polis, com coordenacdo e edi¢do de
Edésio Fernandes, da uma resposta convincente para esta deficiéncia urbana. Para ele:

por um lado, é preciso ampliar o acesso ao mercado formal a uma parcela
maior da sociedade, sobretudo os grupos de renda média-baixa, ao lado
da oferta de subsidios publicos para as faixas da menor renda. Por outro
lado, é preciso rever os modelos urbanisticos que tém sido utilizados, de
forma a adaptd-los as realidades socioeconémicas e a limitada
capacidade de agdo institucional das agéncias publicas. (2018, p. 21).
Quanto aos instrumentos juridicos utilizados para a regularizagdo fundidria, destacam-

se: a concessdo de direito real de uso; a concessdo de uso especial de moradia; a usucapido
individual e coletivo; a legitimacdo na posse e a legitimacdo fundiaria (previstos no Decreto Lei
271/67, no Cddigo Civil de 2002, na Medida Proviséria 2.220/2001, na Lei do Minha Casa Minha
Vida, bem como na recente alteracdo realizada pela Lei n® 13.465/2017, em seu artigo 15).

Quanto a concessdo de Direito Real de Uso, que foi instituida pelo Decreto Lei
271/1967, consiste no ato de o Poder Publico legalizar espacos publicos que estdo sendo
utilizados para fins residenciais, obtendo carater de escritura publica e de direito real de uso,
podendo ser aceita como garantia para financiamentos habitacionais.

Por sua vez, como instrumento de regularizacdo fundiaria destaca-se a concessdo de
uso especial para fins de moradia, regulamentada pela Medida Provisdria 2.220, de 04 de
setembro de 2001 e prevista no rol de direitos reais do artigo 1.225 do Cddigo Civil Brasileiro.
Segundo Jodo Telmo de Oliveira Filho (2016), a concessdo de uso especial para fins de moradia
“é o reconhecimento do poder publico do direito subjetivo do ocupante de dreas publicas de
obter a declaracdo de dominio Util sobre o imével que ocupa”.

Segundo a legislagdo vigente a respeito do tema, os requisitos necessarios para o
reconhecimento da concessdo de uso especial afirmam que ela é destinada as pessoas que, até
o dia 30 de junho de 2001, estiverem na posse por cinco anos ininterruptos e sem oposicdes, de
algum imovel publico de até 250 m? localizado em &rea urbana. Este imdvel deve estar sendo
utilizado exclusivamente para fins de moradia, e ainda, o possuidor ndo pode ser proprietario
de qualguer outro imdével — tendo sido previsto isto no artigo 1° da Medida Proviséria acima

citada. Ressalta-se que também aqui hd a modalidade de concessdo de uso especial para fins de
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moradia de maneira coletiva, com a constituicdo de um direito real indivisivel aos possuidores,
reconhecido na matricula do imével.

J& a usucapido consiste no reconhecimento do dominio pela posse em propriedade de
areas particulares, onde os terrenos tenham até 250 m? (usucapido individual) ou acima de 250
m? (usucapido coletivo) e os possuidores utilizem-no, por cinco anos ininterruptos, com o fim de
moradia e ndo sejam proprietarios de outro imdvel, os quais podem adquirir a propriedade
originaria do imovel pela prescricdo aquisitiva.

A legitimacdo de posse, por sua vez, ndo é um instrumento inédito na legislacdo
brasileira, eis que a surgiu com a antiga Lei de Terras, cabivel inicialmente para as terras
devolutas (aquelas que ndo sdo utilizadas para algum uso publico e nem de dominio particular;
ou seja, sdo aquelas situadas nas regiGes de fronteiras, nos territorios da Federacdo, e também
as consideradas indispensdveis a seguranca nacional). Por isso, o Poder Publico pode
reconhecer a condicdo de legitimidade, outorgando formalmente o seu dominio para o
trabalhador destas terras. Entretanto, recentemente a legitimacdo de posse obteve destaque
na Lei do Minha Casa Minha Vida, editada para, dentre outros motivos, regularizar a posse em
assentamentos irregulares e facilitar a aquisicdo de unidades habitacionais pela populacdo de
baixa renda. Ja a legitimacdo fundiaria é instrumento novo, editado pela Lei 13.456/2017 e
previsto em seu artigo 23, o qual serd melhor abordado na sequéncia. Tais instrumentos serdo
melhor abordados no item a seguir, pois tem ligacdo direta com a demarcagdo urbanistica
prevista na lei n? 11.977/2009, bem como na recente alteracdo realizada pela Lei n°
13.465/2017 e também no Cddigo Civil Brasileiro de 2002.

Assim, quanto as politicas publicas de habitacdo, garantidoras do direito a moradia dos
cidaddos previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal, pode-se enfatizar o Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/2001), a Lei Minha Casa Minha Vida (Lei 11.977/2009), o Estatuto da Metrépole (Lei
13.090/2015), e a Lei 13.465/2017 (esta ultima com aplicabilidade sob judice no STF).

E importante ressaltar que a Lei Minha Casa Minha Vida, acima referida, sofreu
profundas alteracGes advindas da Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017, que acabaram por
alterar aspectos relevantes da politica de regularizacdo fundiaria anterior, eis que privilegia a
questdo da regularizacdo fundidria, dispondo sobre os mecanismos mas céleres para se
“formalizar” as propriedades irregulares. Porém, uma critica que se faz é que ela acaba por
“deixar de lado” as demais questdes a respeito de uma moradia digna, como os investimentos
em servicos publicos garantidores de saneamento basico, luz, dgua, transporte coletivo,

educacdo e saude para aquela populacdo de baixa renda que terd seu titulo reconhecido
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administrativamente pelo Poder Publico (vide artigo 36, paragrafo 6. da nova lei). Conforme
dispde a “Carta ao Brasil. Medida Proviséria 759-2016: a desconstrucdo da regularizacdo

|H

fundidria no Brasil”, subscrita por diversas entidades da sociedade civil, a nova lei

Acaba com o tratamento prioritario das areas de interesse social por
parte do Poder Publico e respectivo investimento em obras de
infraestrutura, em construcdo de equipamentos publicos e comunitarios
para requalificagdo urbanistica para a melhoria das condi¢bes de
habitabilidade. Extingue o licenciamento ambiental diferenciado para as
dreas de interesse social, inviabilizando na pratica a regularizagédo
fundidria destes casos pelo Municipio. Revoga 0s mecanismos para
obrigar os loteadores irregulares e grileiros de terras publicas a
promoverem a adoc¢do de medidas corretivas, repassando ao Poder
Publico o encargo dos investimentos e o impedindo de ser ressarcido.
(CARTA AO BRASIL, 2018)

Assim, o que se pode perceber é que a atual legislacdo flexibilizou questdes, prevendo

um procedimento administrativo de regularizacdo fundiaria no seu capitulo Ill. Optou-se por
garantir direitos individuais e o reconhecimento dos titulos de propriedade em detrimento do
direito social a moradia, que é mais amplo e exige maiores investimentos por parte do Poder
Publico, como saneamento bdasico, acesso a saude, ao trabalho, ao lazer, a educacgdo, dentre
outros aspectos que garantem um minimo de vida digna ao ser humano.

Vale notar que, quanto o processo de regularizacdo fundidria abrange duas espécies,
conforme o artigo 13 da lei 13.465/17, o qual repetiu o disposto na legislacdo anterior: (a) a
regularizacdo fundiaria de interesse social, que segundo Carvalho Filho (2013, p. 75) é aquela
voltada aos assentamentos irregulares, quando ocupados, preponderantemente, por populacdo
de baixa renda; e (b) a regularizacdo fundiaria de interesse especifico, que sdo todas as outras
gue ndo se enquadram na categoria de interesse social, eis que, por vezes, a irregularidade na
moradia se da por pessoas também de alto poder aquisitivo, que constroem em areas que nao
admitem, posteriormente, o registro, por iniumeros fatores. Neste artigo se enfocard a
regularizacdo fundiaria de interesse social, ja que ligada a populacdo de baixa renda e ao direito
a moradia, foco desta pesquisa.

Nas palavras de Vicente de Abreu Amadei, a regularizacdo fundiaria urbana de interesse
social (Reurb-S) estad focada nos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo de baixa
renda, assim declarados pelo Municipio. Assim,

E o critério econdmico-social (assentamento ocupado,
predominantemente, por populacdo de baixa renda), o norte maior que
qualifica o nucleo urbano informal como apto a Reurb-S. Entdo, satisfeito
esse pressuposto de fundo, ao qual se deve agregar o formal
reconhecimento pela Administracdo Publica municipal, fica aberto o
campo para o referido modo peculiar de regularizacdo fundiaria, a Reurb-
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S, com flexibilizacdo de exigéncias, reducdo de custos, aplicacdo
especifica de instrumentos de regularizacdo, enfim, diversos beneficios
urbanisticos, ambientais, administrativos, registrarios, econémicos e
instrumentais. Observe-se que, no quadro da Lei n? 11.977/2009, os
critérios especificos para o enquadramento como regularizacdo fundiaria
de interesse social eram mais fechados (v.g. art. 47, VII), pois, agora, com
a Lei n2 13.465/2017, é suficiente a satisfacdo do requisito material da
ocupagdo predominantemente por populacdo de baixa renda aliado ao
requisito formal da declaragdo em ato do Poder Executivo Municipal.
(AMADEI, 2018, p. 16)

Visto isso, apesar da recente legislacdo flexibilizar o procedimento de obtencdo dos

titulos dos lotes, ressalta-se que a regularizacdo fundidria é um processo muito complicado, o
qual ndo engloba apenas a obtencdo do titulo, mas também inUmeros investimentos em
garantir aquela populacdo o acesso a servicos publicos basicos para uma vida digna, o que
muitas vezes gera problemas e conflitos de drdua solugcdo, mas que visam sempre o bem-estar
da populacdo, através de boa vontade dos entes politicos que ndo devem economizar
empenho, dinheiro e energia para executar este processo.

Deste modo, a lei 13.465/2017 tem a vantagem de agilizar o procedimento de
formalizacdo das propriedades irregulares, o que, de certa forma, auxiliara o poder publico a
enquadrar as propriedades urbanas dentro dos parametros legais. Entretanto, ndo priorizard os
demais investimentos em servicos publicos capazes de garantir uma moradia digna, o que
também é necessdrio.

O procedimento administrativo previsto nesta lei obedece uma série de fases até
chegar a conclusdo da regularizacdo fundiaria. As fases estdo previstas no seu artigo 28, quais
sejam:

| - requerimento dos legitimados;
Il - processamento administrativo do requerimento, no qual sera
conferido prazo para manifestacdo dos titulares de direitos reais sobre o
imovel e dos confrontantes;
[l - elaboragdo do projeto de regularizagdo fundiaria;
IV - saneamento do processo administrativo;
V - decisdo da autoridade competente, mediante ato formal, ao qual se
dard publicidade;
VI - expedicdo da CRF pelo Municipio; e
VII - registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundidria aprovado
perante o oficial do cartério de registro de imdveis em que se situe a
unidade imobilidria com destinagdo urbana regularizada.

Observa-se, dentro de uma andlise pormenorizada da lei, que esta concede aos

municipios nos quais estejam situados os nucleos urbanos informais, uma maior liberdade no

procedimento de regularizacdo fundidria, pois sdo eles quem irdo definir qual a modalidade de
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regularizacdo - dentre as previstas - bem como procederd com a maioria das fases restantes,
conforme prevé as secbes llI, Il e | do capitulo Il da lei.
O préximo item trara, de forma clara e esmiucada, dos principais instrumentos de
regularizacdo fundiaria previstos na Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade), na Lei 11.977/2009,

bem como pelo novel diploma n°® 13.465/2017.

INSTRUMENTOS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA NA LEGISLAGAO BRASILEIRA:
ZONAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL (ZEIS), REGULARIZAGAO FUNDIARIA
URBANA (REURB), DEMARCAGAO URBANISTICA, LEGITIMAGAO DE POSSE E
LEGITIMAGAO FUNDIARIA

Como ja visto anteriormente, dentre os varios instrumentos de regularizacdo fundiaria
previstos nos diplomas legais aqui estudados (Estatuto da Cidade, Estatuto das Metrdpoles, Lei
do Minha Casa Minha Vida e Lei 13.465/2017), tem-se como 0s principais e mais relevantes os
seguintes: (a) a instituicdo de zonas especiais de interesse social- ZEIS; a regularizacdo fundiaria
urbana- Reurb; (b) a demarcacdo urbanistica; (c) a legitimacdo de posse e; (d) a legitimacdo
fundidria. Neste item serdo apresentados cada um destes instrumentos com suas
peculiaridades, assim como serdo abordadas as recentes alteragOes legislativas e seus reflexos
em tais institutos.

De inicio, é importante ressaltar que para a regularizacdo urbanistica de uma darea do
municipio, pela Lei do Minha Casa Minha Vida serd necessario editar uma lei especifica criando
uma ZEIS (Zona Especial de Interesse Social). J& pela nova Lei 13.456/2017 (artigo 18 § 2°) essa
exigéncia é flexibilizada, bastando instituir-se uma Reurb (Regularizacdo Fundiaria Urbana), que
é a aprovacdo, pelo municipio, de um projeto urbanistico elaborado por profissionais
especializados na drea, como topdgrafos, arquitetos e engenheiros urbanistas, os quais
fardo a planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstracdo das matriculas ou
transcricGes atingidas, quando for possivel. Da mesma forma, exige que se tenha previamente
um cadastro imobilidrio e um levantamento georreferenciado para cada assentamento urbano,
identificando os lotes, as vias de circulacdo e as areas destinadas para o uso publico (artigos 35
e 36 da Lei 13.465/2017).

Assim, pela atual legislacdo pode-se realizar a regularizagcdo fundidria tanto por ZEIS
guanto por Reurb. Nas palavras do Mestre em Planejamento Urbano e Regional, Jodo Telmo de

Oliveira Filho, as ZEIS
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sdo areas de interesse social classificadas em razao das caracteristicas de
uso e ocupacdo da area urbana: A primeira diz respeito a terrenos
publicos ou particulares ocupados por favelas, populacdo de baixa renda
ou assentamentos. A segunda diz respeito a loteamentos irregulares que
tem, por sua caracteristica, interesse publico em se promover a
regularizacdo ou recuperacdo ambiental. A terceira espécie diz respeito
aos terrenos ndo edificados, subutilizados ou ndo-utilizados, necessarios
a aplicacdo de programas habitacionais. (2016)

De forma abrangente e observando as diretrizes urbanas, as Zonas Especiais de

Interesse Social e também a Reurb (Regularizacdo Fundidria Urbana) sdo utilizadas para tornar a
cidade clandestina uma cidade legal, estendendo o direito a cidadania e a cidade para toda a
populacdo, tendo como finalidade o reconhecimento da diversidade local no processo de
desenvolvimento urbano.

Sendo um instrumento de zoneamento, as ZEIS devem ser regulamentadas
complementarmente pela legislacdo municipal de cada localidade, através do seu Plano Diretor
e das demais Leis Complementares do local, que estabelecera a area abrangida pela ZEIS, suas
caracteristicas e os instrumentos de politica urbana que serdo nela utilizados, para fins de
regularizacdo fundiaria. J& a aprovacdo municipal da Reurb, conforme artigo 12, “compreende a
aprovacdo urbanistica do projeto de regularizacdo fundidria, bem como a aprovacdo ambiental,
se o Municipio tiver 6rgdo ambiental capacitado”, podendo ser também realizada pelos
Estados, acaso o Municipio ndo o tenha. Ndo ha necessidade de edicdo de lei especifica, nem de
previsdo no Plano Diretor (ver artigo 28 § Unico), o que por certo vai de encontro aos
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais, em especial o artigo 182 e sua
regulamentacdo pelo Estatuto da Cidade.

Ao analisar a recente Lei 13.465/17, percebe-se que o seu artigo 10 elenca um extenso
rol de objetivos relacionados a regularizacdo fundidria urbana (Reurb), sendo que os principais
sdo: identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e
assegurar a prestacdo de servicos publicos aos seus ocupantes; ampliar o acesso a terra
urbanizada pela populacdo de baixa renda; promover a integracdo social e a geracdo de
emprego e renda; garantir a efetivacdo da funcdo social da propriedade, dentre outros. A lei
arrola ainda, em seu artigo 14, o elenco daqueles que podem requerer a regularizacdo
fundiaria, que sao todos os entes da federacdo — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios —
visto que todos estes sdo titulares ou possuem interesse nas areas urbanas, bem como os seus
beneficidrios, os proprietarios, a Defensoria Publica e o Ministério Publico. Além disso, podem
0s Municipios dispor sobre esta matéria, porém, sempre observando as diretrizes fixadas pela

legislacdo federal aqui comentada.
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Na Reurb, conforme artigo 15 da Lei 13.456/2017, poderdo ser empregados, dentre
outros: a legitimacdo fundidria e a legitimacdo de posse; a usucapido; a desapropriacdo em
favor dos possuidores; a arrecadacdo de bem vago; o consércio imobilidrio; a desapropriacdo
por interesse social; o direito de preempcdo; a transferéncia do direito de construir; a
requisicdo, em caso de perigo publico iminente; a intervencdo do poder publico em
parcelamento clandestino ou irregular; a alienacdo de imdével pela administracdo publica
diretamente para seu detentor; a concessdo de uso especial para fins de moradia; a concessdo
de direito real de uso; a doacdo; e a compra e venda. Veja-se que o rol é extenso e aberto, o
gue demonstra o intuito do novo legislador em simplificar o procedimento.

Por sua vez, ao se editar uma ZEIS ou se aprovar um projeto urbanistico de Reurb
(Regularizacdo Fundiaria Urbana), podera proceder o poder publico com a demarcacdo
urbanistica. Na compreensdo de Carvalho Filho, a demarcacdo urbanistica “consiste em
procedimento administrativo através do qual o Poder Publico demarca imdvel publico ou
privado, estabelecendo seus limites, drea, localizacdo e confrontantes, a fim de identificar os
ocupantes e definir a natureza e o tempo das respectivas posses” (2013, p. 91). Fica claro aqui
o carater social do instrumento, atendendo a populagdo de baixa renda que, por si s apenas,
ndo seria capaz de regularizar seus assentamentos, o que satisfaz uma das diretrizes gerais
prevista no inciso X1V, artigo 2° do Estatuto da Cidade.

Salienta-se que a Lei 13.456/2017 flexibilizou a regulamentagdo anterior, ao dispor em
seu artigo 19, § 3, que “os procedimentos da demarcagdo urbanistica ndo constituem
condicdo para o processamento e a efetivacdo da Reurb”. O que antes era obrigatdério agora
se tornou facultativo, mas por certo a demarcacdao ndo deve ser dispensada, ja que € uma
ferramenta Util ao Poder Publico “para identificacdo da drea urbana informal ocupada, seus
ocupantes e demais caracteristicas indispensaveis para a expedicdo da Carta de Regularizacdo
Fundidria. (PEDROSO, 2018, p. 49) Seu conceito esta previsto no artigo 11, inciso IV da Lei
13.465/2017, que assim dispde:

procedimento destinado a identificar os imdveis publicos e privados
abrangidos pelo nucleo urbano informal e a obter a anuéncia dos
respectivos titulares de direitos inscritos na matricula dos imodveis
ocupados, culminando com averba¢do na matricula destes imdveis da
viabilidade da regularizagdo fundiaria, a ser promovida a critério do
Municipio.

Ou outro aspecto interessante, conforme constata Barros (2017), é que a nova lei

determina que o procedimento passa a fazer parte da competéncia do proprio Municipio, e ndo

mais dos cartorios de registros de imdveis, como dispunha a lei anterior, o que podera tornar o
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procedimento mais célere. Assim, caberd ao Municipio a expedicdo da “Certiddo de
Regularizacdo Fundidria”, que compreende o

documento expedido pelo municipio ao final do procedimento da Reurb,
constituido do projeto de regularizagdo fundiaria aprovado, do termo de
compromisso relativo a sua execucdo e, no caso da legitimacdo fundiaria
e da legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes do nucleo urbano
informal regularizado, da devida qualificacdo destes e dos direitos reais
que lhes foram conferidos (art. 11, inciso V).

Apds finalizado o procedimento é que se dard o encaminhamento ao registro de

imdveis para averbacBes e registros necessarios. Acaso o titular do cartério retardar ou ndo
efetuar o registro, estara sujeito “as sancées previstas no art. 44 da Lei n2 11.977, de 7 de julho
de 2009, observado o disposto nos §§ 32-A e 32-B do art. 30 da Lei n2 6.015, de 31 de dezembro
de 1973” (artigo 13 § 62 da nova lei).

J4 a chamada legitimacdo de posse, apesar de estar prevista em ambos os diplomas
legais aqui estudados, teve sua regulamentacdo anterior revogada pela novel legislacdo, com
o intuito de simplificar e desburocratizar seu procedimento. Anteriormente, pela lei
11.977/2009, a expedicdo do titulo de legitimacdo de posse seria a “prética de ato
administrativo cuja finalidade é a de conferir o titulo de reconhecimento de posse em imével
objeto de demarcacdo urbanistica. Neste titulo, constardo a identificacdo do ocupante, bem
como a natureza e o tempo da ocupacdo” (CARVALHO, 2013, p. 91). Apds a definicdo da
legitimacdo de posse, seria possivel se utilizar os demais instrumentos de regularizacdo
fundidria acima destacados, como a usucapido especial de imdvel urbano, a qual se daria por
processo extrajudicial perante o Registro de Imdveis (artigo 216-A da Lei n. 6.015/73,
recentemente alterado pela Lei 13.465/2017)

Com a Lei 13.465/2017, em seus artigos 25 a 26, percebe-se também a flexibilizacdo
do instituto da legitimacdo de posse, eis que possibilita contar a prescricdo aquisitiva com
conversdo automatica ao titulo de propriedade, livre de 6nus, como um titulo origindrio. Assim,
agora, a legitimacdo de posse, apds convertida em propriedade, constitui forma originaria de
aquisicdo de direito real. Ou seja, aquele que apds 5 anos do registro de sua legitimacdo de
posse “terd conversdo automatica dele em titulo de propriedade, desde que atendidos os
termos e as condicBes do art. 183 da Constituicdo Federal, independentemente de prévia

|H

provocacao ou pratica de ato registral.” Acaso ndo tenha preenchido as condicGes previstas na
Constituicdo Federal, ainda serd possivel realizar a conversdo do titulo de legitimacao de posse
em propriedade, “desde que satisfeitos os requisitos de usucapido estabelecidos na legislacdo

em vigor, a requerimento do interessado, perante o registro de imoveis competente.”
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Salienta-se que tanto pela Lei 11.977/2009 quanto pela Lei 13.465/2017 a legitimacdo
de posse so pode ser aplicada as propriedades privadas, restando as propriedades publicas
(onde a Constituicdo Federal impede a usucapido) a concessdo de uso especial para fins de
moradia, que é também um direito real, mas ndo é um direito real de uso, e ndo de
propriedade. Entretanto, este obsticulo foi removido pela nova Lei 13.465/2017, com o
instituto da legitimacdo fundiaria, prevista em seus artigos 23 e 24.

A legitimacdo fundiaria é também uma nova forma origindria de aquisicdo do direito
real de propriedade, a qual é conferida por ato do Poder Publico no ambito da Reurb, “aquele
gue detiver em drea publica ou possuir em drea privada, como sua, unidade imobilidria com
destinacdo urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de
dezembro de 2016.” Percebe-se aqui que a lei ndo exige contagem de tempo da posse anterior
a esta data, apenas informa que se a estiver possuindo neste marco temporal serd possivel
adquirir a propriedade. Amplia-se com a legitimacdo fundidria, sobremaneira, as hipdteses de
regularizacdo fundiaria abracadas pela legitimacdo de posse, eis que abrange, conforme § 4° do
artigo 23, imoveis publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem
como das suas entidades vinculadas, os quais “ficam autorizados a reconhecer o direito de
propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da legitimacado
fundidria.”

Entretanto, por ampliar “indevidamente as hipdteses de regularizacdo fundiaria, sem
levar em conta o licenciamento ambiental e urbanistico, a participacdo popular ou a elaboracdo
de estudos técnicos”, foi impetrada pela Procuradoria Geral da Republica a ADI n. 5.771 contra
a totalidade da Lei 13.456/2017. A referia ADI também critica “A fixacdo desse marco temporal
para fins de aquisicdo de propriedade, desassociado de qualquer exigéncia de tempo minimo de
ocupacdo da area ou vinculacdo de seu uso a moradia”. Para o procurador Rodrigo Janot, a
novel legislacdo “acaba por premiar ocupacdes clandestinas e ilicitas por parte de ocupantes
ilegais de terras e falsificadores de titulos (os chamados “grileiros”) e desmatadores, além de
incentivar novas invasdes dessa natureza”. (RBA, 2017) Este assunto sera melhor profundado no
item a seguir.

Pela observacdo dos aspectos analisados, é imprescindivel a implementacdo, por parte
do Poder Publico, destes principais instrumentos para a regularizacdo fundidria dos imdveis
urbanos, com vistas ao cumprimento de sua funcdo socioambiental. Porém, em face as recentes
alteragBes legislativas na matéria sobre regularizacdo fundidria, muitas delas de duvidosa

constitucionalidade e passiveis de suspensdo pela via das A¢Bes Diretas de Constitucionalidade
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perante o STF, percebe-se no Brasil um ambiente de profunda inseguranca juridica, o que por

certo prejudicard o direito a moradia de milhares de brasileiros que vivem na informalidade.

A CONSTITUCIONALIDADE DA LEI 13.465/17

Diante da criagdo da lei n°® 13.465 de 11 de julho de 2017, surgiram varias
controvérsias a respeito de sua constitucionalidade. Varias foram as ADI's ajuizadas no Supremo
Tribunal Federal, visando a declaracdo de inconstitucionalidade de alguns dispositivos que
vigoraram com a nova lei.

A primeira foi a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5771, ajuizada no Supremo
Tribunal Federal em setembro de 2017 pelo entdo Procurador-Geral da Republica, Rodrigo
Janot. O Procurador aponta uma inconstitucionalidade formal na lei, eis que foi resultado da
conversdo da medida proviséria n® 759 de 22 de dezembro de 2016. Desta feita, alega os
seguintes fatores: a) que a referida conversdo ndo respeitou alguns requisitos bdsicos
constitucionais como, por exemplo, a urgéncia exigida para edicdo de uma medida provisoria
sobre o assunto em comento (artigo 62 da Constituicdo Federal de 1988). Afirma, inclusive, que
o problema de que tratou a medida proviséria ndo era motivo suficiente para que fosse tomada
uma medida urgentissima como esta, ou seja, ndo estaria presente o periculum in mora exigido
para tomar tais medidas; b) o sancionamento da referida lei gera inUmeras alteracBes em
outras legislacGes especificas relacionadas a regularizacdo fundiaria, as quais foram resultado
de um longo processo histérico de analise do solo urbano brasileiro, indo de encontro ao
regramento anterior e promovendo um retrocesso legislativo, com o favorecimento da
“grilagem de terras”; c) a lei gerara a privatizacdo em massa de varios bens publicos, como no
caso da legitimacdo fundiaria, que incentivard a ocupacdo irregular de terras (“grilagem”),
resultando em um dos maiores processos de perda do patrimdnio publico da histdria brasileira,
situacdo irreversivel futuramente; d) a “lei afronta diversos principios constitucionais, como o
direito a moradia, a funcdo social da propriedade, a protecdo do meio ambiente a as politicas
de desenvolvimento urbano, agradrio e de reducdo da pobreza”, assim como “amplia
indevidamente as hipoteses de regularizacdo fundidria, sem levar em conta o licenciamento
ambiental e urbanistico, a participacdo popular ou a elaboracdo de estudos técnicos”. Para a
Procuradoria Geral da Republica,

ao criar o instituto da “legitimacdo fundiaria”, o artigo 23 da lei confere o
direito real de propriedade aquele que “detiver em drea publica ou
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possuir em drea privada, como sua, unidade imobilidria com destinagcao
urbana, integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em
22 de dezembro de 2016”. “A fixacdo desse marco temporal para fins de
aquisicdo de propriedade, desassociado de qualquer exigéncia de tempo
minimo de ocupacgdo da area ou vinculacdo de seu uso a moradia, acaba
por premiar ocupacdes clandestinas e ilicitas por parte de ocupantes
ilegais de terras e falsificadores de titulos (os chamados “grileiros”) e
desmatadores, além de incentivar novas invasdes dessa natureza”,
destaca na inicial. (PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA, 2017)

Nas palavras de Ingo Wolfgang Sarlet, "sdo passiveis de controle de constitucionalidade

leis federais de qualquer forma ou conteuddo" (2013, p. 1006). A respeito desta breve colocacdo,
¢ cedico esclarecer que surgem criticas e elogios a criacdo da lei 13.465/17, uma vez que do
ponto de vista positivo, o referido diploma é indispensavel para a regularizacdo das
propriedades informais, uma vez que flexibiliza este procedimento, podendo, inclusive, ser
administrativo. Por outro lado, do ponto de vista negativo - e como bem salientado por Rodrigo
Janot na ADI 5771 - cabe analisar o fato de que a lei possibilita a privatizacdo de patriménios
publicos, tendo até os que defendem a tese de que a referida lei afronta alguns principios ou
direitos previstos constitucionalmente, como o direito a moradia, a funcdo social da
propriedade, dentre outros.

Por sua vez, o Partido dos Trabalhadores (PT) ajuizou em outubro de 2017 no STF a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5787, na qual critica diversos dispositivos da Lei
13.465/2017. Os argumentos sdo semelhantes a ADI anterior, ao “questionar a
constitucionalidade da lei sob o aspecto formal, devido a auséncia de pressupostos de urgéncia
e relevancia para a regulamentacdo da matéria por meio de conversdo de medida proviséria.”
Da mesma forma, também acusa que o modelo de regularizacdo proposto pela nova lei de um
retrocesso social, por prejudicar a populacdo de baixa renda, “que estd sendo e serd
prejudicada com as mudancas e revogacdes dos procedimentos de regularizacdo fundidria
trazidos pela nova legislacdo, que desconsidera principios constitucionais e facilita a
concentracdo fundidria, o que fatalmente contribuird para o aumento dos conflitos fundiarios.”
(STF, 2017)

A mais recente é a ADI 5883, ajuizada em 29 de janeiro de 2018 pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), e traz reclamacdes semelhantes as acBes anteriores, quanto a
inconstitucionalidades formais e materiais no novel diploma legislativo. Em especial, questiona
o titulo Il da lei (artigos 9 a 83) e alguns dispositivos do titulo Ill, os quais violam o modelo
estabelecido pela Magna Carta de 1988, que defere aos municipios a competéncia para legislar

sobre assuntos de interesse local, bem como o adequado ordenamento territorial (artigo 30
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incisos | e VIII), assim como o Poder Local detém a competéncia exclusiva para edi¢do do Plano
Diretor, principal instrumento de politica urbana (artigo 182). O IAB entende que a lei “pode
acirrar conflitos fundidrios e possibilitar a perda de bens publicos e a configuracdo de situagdes
irreversiveis para a sociedade, ‘especialmente na configuracdo dos espacos urbanos e na
garantia dos direitos fundamentais’”. (STF, 2018)

Importa salientar que todas as ADIs aqui comentadas estdo sob a relatoria do Ministro
do STF Luiz Fux, que até o momento exarou despacho de semelhante teor em todas elas, o qual
encontra-se a ser cumprido:

Entendo deva ser aplicado o preceito veiculado pelo artigo 12 da Lei n?
9.868, de 10 de novembro de 1999, a fim de que a decisdo venha a ser
tomada em carater definitivo e ndo nesta fase de andlise cautelar.
Colham-se informacdes das autoridades requeridas, no prazo maximo de
10 [dez] dias. Imediatamente, apds este prazo, dé-se vista ao Advogado-
Geral da Unido e ao Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no
prazo de 5 [cinco] dias, para que cada qual se manifeste na forma da
legislacdo vigente. (BRASIL, 2018)

Sendo assim, ante a contemporaneidade do diploma em comento, ndo é possivel,

ainda, analisar aspectos praticos da mudanca legislativa, uma vez que isso apenas sera
observado com o passar do tempo. Porquanto hajam apenas argumentos favoraveis e
contrarios em relacdo a lei 13.465/17, o que se espera sdo mudancas favordveis no processo de
regularizacdo fundiaria das ocupacdles irregulares e favelas, para que se concretize, assim, o0s
objetivos previstos na legislacdo, garantindo o direito a moradia para todos os cidaddos

brasileiros.

CONCLUSAO

O artigo procurou analisar a realidade urbanistica brasileira, em que se percebeu que as
acGes irracionais do ser humano, em conjunto com a falta de planejamento do governo,
ocasionaram uma desfavoravel ocupacdo do solo urbano brasileiro, que gerou consequéncias
somente percebidas a longo prazo.

Diante destes fatos, o artigo procurou demonstrar quais sdo as possibilidades de
regularizar as propriedades ocupadas por populacdo de baixa renda consideradas “irregulares”
segundo a legislacdo vigente, tendo em vista que o solo urbano é regulamentado tanto pela
Constituicdo Federal, como pelos Estatutos da Cidade e das Metrépoles, e ainda por leis
especificas — como a Lei da Minha Casa Minha Vida, que sofreu profundas alteracdes pela lei n®

13.465/2017, mencionada alhures no corpo do artigo.
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Atualmente, com a legislacdo existente a respeito do assunto e a inseguranca juridica
que a acompanha, é possivel constatar que existem as mais diversas formas de regularizacdo
das propriedades irregulares, uma vez que podem ser adotadas medidas sociais, urbanisticas e
principalmente juridicas para fazer com que as referidas propriedades se tornem legais,
obedecendo aos parametros da legislagdo brasileira. Tais instrumentos, quando superadas as
incertezas a respeito da sua constitucionalidade, devem ser usados em conjunto com o intuito
de garantir cidades mais justas e sustentaveis, que possibilitem a todo cidaddo, principalmente
aqueles com renda baixa, a viver e residir de forma digna e respeitosa em um ambiente
favoravel para si e sua familia, observando a diretriz basica e essencial do interesse social da
populacdo em geral.

Desta forma, € imperioso salientar que, somente com a colaboracdo da sociedade e
com a atitude ativa do governo é que se conseguira atingir os parametros estabelecidos para
que se tenha uma vida saudavel, abrangendo, dentro deste aspecto, a regularidade das
propriedades de toda a populacdo, inclusive de baixa renda. Afinal, como demonstrado no
decorrer do presente artigo, estas sdo as que mais sofrem as consequéncias da irregularidade
fundidria, uma vez que ndo possuem condic¢des suficientes para regularizar sua situacao.

Sendo assim, somente a partir do momento que o Poder Publico tiver maior seguranca
juridica para implantar as politicas e instrumentos necessarios para a regularizacdo fundiaria é
que se terd a verdadeira protegdo do direito a moradia e do necessario cumprimento da fungdo
socioambiental da propriedade, que a prépria Constituicdo Federal dispde a toda a sociedade.
Estas garantias e direitos fundamentais de moradia digna deverdao ser dadas em um contexto
ambiental favordvel e com seguranca para todos, com vistas a atingir a funcdo social da cidade e

da propriedade urbana.
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