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RESUMO

A auséncia de ordenamento territorial nas cidades é proveniente da falta de planejamento do uso e
ocupacdo do solo, o que resulta em problemas de ordem social, econémica, infraestrutural, legal,
dentre os quais pode-se citar a Irregularidade Fundiaria. O objetivo deste trabalho é discutir as
principais e mais recentes legislagdes que tratam da Regularizagdo Fundiaria Urbana no Brasil. Para
tanto, foram analisadas as semelhangas, diferencas, alteracdes e incrementos entre as leis
11.977/2009 e 13.465/2017, por meio da interpretacdo e comparacdo de suas redacdes. A lei
13.465/2017 é regulamentada pelo decreto 9.310/2018 e tem como uma das principais inovacdes,
qguando confrontada com a Lei 11.977/2009, a instituicdo do instrumento legitimacdo fundiaria, que
reconhece a aquisicdo originaria do direito real de propriedade. Verifica-se que a lei 13.465/2017

simplifica e reduz custos do processo de Regularizacdo Fundiaria ao eliminar procedimentos antes
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adotados pelos Programas e entidades que utilizaram a lei 11.977/2009 como balizadora, buscando
ampliar as praticas de legalizacdo da terra urbana. Logo, considerando os beneficios que a
Regularizacdao Fundidria Urbana oferece para a cidade e seus habitantes, ha a urgente necessidade da

concreta aplicacdo de seus marcos regulatdrios para que se atenue o panorama irregular urbano atual.

Palavras-Chave: Irregularidade Fundidria. Direito a Cidade. Ordenamento territorial. Legislacdo

urbana. Vulnerabilidade Socioespacial.

ABSTRACT

The lack of territorial ordering in cities comes from the lack of planning for the use and occupation of
land, which results in problems of a social, economic, infrastructural, legal order, among which we can
mention the Land Irregularity. The objective of this work is to discuss the main and most recent
legislation that deal with urban land regularization in Brazil. For this purpose, the similarities,
differences, changes and increases contained between laws 11,977/2009 and 13,465/2017 were
analyzed, through the interpretation and comparation and of their redactions. Law 13,465/2017 is
regulated by decree 9.310/2018 and has as one main innovations, when compared to Law
11,977/2009, the institution of land ownership instrument, which recognizes the original acquisition
of real property rights. Law 13,465/2017 simplifies and reduces costs of the land regularization process
by eliminating procedures previously adopted by the Programs and entities that used law 11,977/2009
as a beacon, seeking to extend the legalization practices of urban land. Therefore, considering the
benefits that urban land regularization offers to the city and its inhabitants, there is an urgent need to

concretely apply its regulatory frameworks so as to attenuate the current urban irregular landscape.

Keywords: Land Irregularity. Right to the City. Land use planning. Urban legislation. Socio-spatial

Vulnerability.

INTRODUCAO

No século XX, impulsionado pela industrializagdo associada a reducdao da demanda agraria no
campo para os que ndo tinham mecanizacao, o cenario urbano-rural do Brasil foi modificado sem que
houvesse tempo para planejar e preparar as alteracbes que ocorreriam, o que desencadeou

aglomerados fragmentados, marcados por problemas econdmicos, sociais e ambientais. Ou seja, as
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cidades foram adquirindo forma a medida que aconteciam as demandas de uso e ocupac¢do, sem que

houvesse instalagdo e distribuicdo equilibradas de elementos urbanos.

A migracdo da populacdo do campo para cidade a partir de 1930 no Brasil foi motivada pelas
oportunidades potenciais que as mudangas politicas ocorridas na época proporcionavam e que
pareceram esfaceladas nas ultimas décadas do século, quando a segregacdo espacial ou ambiental
traduziram-se na extensdo das periferias, na pobreza, na alta densidade de ocupagao do solo e na

exclusdo social (MARICATO, 2003).

Lefebvre (2001) afirma que o processo de industrializacdo é o que move as transformacgdes da
sociedade; ele é o indutor que caracteriza a sociedade moderna e incentiva a urbanizacdo e a realidade

social, estando inclusos os problemas de crescimento e planificacdo, ou seja, a problematica urbana.

Como resultado da ocupacgdo nao ordenada, se tornaram evidentes aspectos danosos como
déficit habitacional, ilegalidade fundiaria, favelizacdo, problemas de mobilidade, saneamento basico,
exclusdo social e, dessa forma, dificuldade para controlar os problemas existentes, prevenir e

solucionar os futuros.

Destaca-se que a lIrregularidade Fundidria é um dos elementos potencializadores das
disparidades, presente nas cidades em escala global, caracterizando a fragmentacdo espacial
existente: enquanto os que possuem poder aquisitivo elevado dispdem de uma ampla estruturacao
juridica, ambiental e social, agueles do grupo social mais fragilizado vivenciam a inseguranca juridica,

social e, muitas vezes ambiental, da moradia ao habitar localidades sem registro cartorario.

Quando existe um panorama de desigualdade social no habitar, sua manifestacio é
demonstrada na ocupacdo ndo planejada de areas inapropriadas, marcada por debilidades ambientais
(uso de areas ambientalmente protegidas e provavel risco da edificacdo), legais (restricdo a
construcgdo) e socioecondmicas (a populagao ocupante, na maioria dos casos, é pobre e integrante do

processo de exclusao social) (PAVEZ; FREITAS; DIAS, 2019).

Dessa forma, indaga-se: quais os principais marcos regulatdrios da Regularizacdo Fundiaria

Urbana no Brasil?

O objetivo deste trabalho é discutir as principais e mais recentes legislagdes que tratam da
Regularizagdo Fundidria Urbana no Brasil. Para tanto, realizou-se a anadlise das leis 11.977/2009 e
13.465/2017 (incluindo o do Decreto 9.310/2018), de modo que fossem identificadas as semelhancas,

diferencas, alteracdes e incrementos contidos nestes instrumentos.
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O estudo ocorreu a luz da interpretacdo e comparacdo das redacoes inerentes a regularizacao
fundiaria urbana presentes nestes marcos legais, o que permitiu constatar os direcionamentos que
permaneceram com as mesmas configuracdes e os fatores que foram modificados entre as legislagdes

de 2009 e 2017 (abrangendo o detalhamento contido no Decreto 9.310/2018) .

A discussdao ocorrerd em duas secles: irregularidade fundidria urbana como agente
caracteristico das cidades, em que se apresentard o panorama de irregularidade fundiaria no Brasil,
suas causas e consequéncias; legislacdo aplicada ao ordenamento territorial, na qual serdo abordados
os marcos juridicos associados a Regularizacdo Fundiaria Urbana: leis 11.977/2009, 13.465/2017 e
Decreto 9.310/2018.

IRREGULARIDADE FUNDIARIA URBANA: AGENTE CARACTERISTICO DAS CIDADES

A ilegalidade das ocupacdes é uma caracteristica de todos os paises, e atinge maiores
patamares em Estados com ampla desigualdade socioeconémica, como é o caso do Brasil, fato que
implica em inumeros impactos sociais, dentre os quais estdo a baixa qualidade de vida dos moradores,
a insuficiéncia de servigos e bens publicos e privados, a inseguranca a propriedade e a posse, a

acentuacdo dos problemas ambientais (REIS; OLIVEIRA, 2017).

O Programa das Nag¢des Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat, 2016) enfatiza
a universalidade dos assentamentos informais e destaca que a continuidade deste cenario sinaliza a
manutencgdo da pobreza, das desigualdades e da distor¢do dos mercados de terra, ressaltando que as

pessoas que vivem em assentamentos informais sdo vulneraveis espacial, social e economicamente.

No Brasil, a irregularidade das terras é originaria do processo formativo do Estado e do seu
territdrio, conforme exposto pelo Ministério das Cidades (2009), na obra Regularizacdo Fundiaria
Urbana no Brasil. Dessa forma, a irregularidade fundidria pode ser tida como uma materializagdo da

disparidade social que acomete as cidades brasileiras.

O elevado processo migratdorio campo-cidade que manifestou-se em uma modificacao
demografica do Brasil de 10% da populacdo urbana no final do século XIX para aproximadamente 80%
no final do século XX, revela que grande massa populacional se estabeleceu nas cidades de forma
auténoma, o que indica que a ocupacdo ilegal de terras brasileiras é inerente a este fendbmeno

(MARICATO, 2003).
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Relatério Brasileiro para a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano Sustentavel (Habitat Ill), emitido pelo IPEA (2016), aborda que a acelerada urbanizagdo
brasileira teve como desdobramentos loteamentos irregulares periféricos e vazios urbanos em areas
urbanizadas, que desencadearam inumeras problematicas, dentre as quais estdo a segregacdo e a
fragmentacgdo socioespacial. Este documento discorre que a produgdo informal de moradias precarias
no Brasil é proveniente da associa¢do da baixa oferta de solugdes habitacionais para as camadas

populares, do alto custo da terra urbanizada e do baixo poderio financeiro das familias.

Entre 1940 e 1970, a populacdo urbana do Brasil foi de 12,9 milhGes para 52 milhGes de
habitantes, periodo no qual uma massa de migrantes, sem acesso ao mercado formal e politicas
publicas urbanas, instalou-se como foi possivel, formando uma mao de obra farta e barata, o que
culminou em gigantescas periferias ilegais e prejudiciais a vida dos trabalhadores e ao meio ambiente

(MARICATO; COLOSSO; COMARU, 2018).

Lima e Sousa Junior (2020) expressam, de forma resumida, as razbes e os efeitos da

irregularidade fundidria por meio da Figura 01.

Figura 01 — Causas e Consequéncias da Irregularidade Fundiaria.
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Fonte: Lima e Sousa Junior, 2020. Adaptada.
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O planejamento urbano adequado ndo acompanhou a expansdo urbana brasileira, o que
acarretou impactos danosos mais significativos para as camadas populares, dentre os quais esta a
irregularidade fundidria, que ocasiona inseguranca a moradia e aos habitantes (populagdo sujeita a
desapropriacdes) e reduz as possibilidades de infraestrutura adequada (ha destinacdo limitada de
recursos urbanos porque areas irregulares ndo fazerem parte do contexto formal da cidade; existe
impedimento de acesso ao crédito imobilidrio; sdo presentes riscos de desmoronamentos em muitos
casos e ascensdo de doencgas decorrentes da auséncia de servigos basicos) (LIMA; SOUSA JUNIOR,

2020).

Para Lima e Sousa Junior (2020), associados a irregularidade estdo a desatualizacdo cadastral
dos municipios e o registro incorreto dos lotes, que desencadeiam outros problemas como a cobranga
indevida de impostos, invasdo de areas ou redugao formal da extensdo ocupada; e todo o conjunto de

suscetibilidades promovido pelairregularidade fundidria resulta em vulnerabilidade socioespacial.

Penna e Ferreira (2014) conceituam vulnerabilidade socioespacial como um risco social, que
abrange alta precariedade (ou falta) de servicos coletivos e de investimentos publicos em
infraestrutura, que causam prejuizos as comunidades mais pobres e, pode ou ndo esta associada a

fragilidades ambientais.

Ressalta-se que a irregularidade fundidria, embora gere consequéncias e numeros mais
expressivos para a populagdo com padrdes de renda mais baixos, também estd presente em ambientes
ocupados pelos grupos sociais com maiores condicdes financeiras; o que muda sdo as finalidades: as
camadas populares estdo submissas a este contexto por inexisténcia de melhores alternativas e os

estratos de maior poderio visam o lucro.

Além da irregularidade fundidria de areas pobres, muitas outras localidades altamente
valorizadas na cidade podem ser assim consideradas, uma vez que infringem restricdes de uso e
ocupacdo do solo, sendo diferenciadas pelos interesses de valorizagdo econémica dos grupos a elas
atrelados (DIAS et al., 2014). Para estas autoras, atos legais sdo mais maleaveis para a esse tipo de
irregularidade e a legalizacdo posterior para essas areas é facilitada, face a influéncia cartoraria,

politica e judicial financiada pelos lucros advindos da prdpria situagao irregular.

Santos et al. (2017) elencam que em épocas de grandes eventos, que trazem consigo a
implantacdo de infraestrutura, consideravel parcela de areas informais é explorada por agentes
privados que aproveitam os baixos precos de mercado desses espacos para posterior revenda de forma

especulativa. Relatam ainda, que a informalidade pode ser instaurada pela populacdo de renda mais
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alta porque seu patrimoénio é pouco fiscalizado, as legislacdes sdo flexibilizadas para a ocupacdo de

areas protegidas e ha uma rara reintegragdo de posse associada a este grupo.

O Ministério das Cidades (2014), aferiu, considerando domicilios com logradouros nao
identificados do censo demografico de 2010, que o quantitativo de domicilios urbanos irregulares no
Brasil é de aproximadamente 18 milhdes, o correspondente a 31,7% do total, sendo 12 milhdes destes

ocupados por familias com renda per capita de até um saldrio minimo.

Ndo existem dados oficiais acerca o quantitativo de areas irregulares, havendo estimativa que
estas podem representar até 50% dos imdveis urbanos brasileiros, o que sugere que este fatorimpacta

diretamente no ordenamento, planejamento e progresso dos municipios.

No entanto, hd estudos acerca de aglomerados subnormais, que sdo conceituados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020), em nota técnica de Aglomerados
Subnormais 2019, como ocupacgdes irregulares em terrenos publicos ou privados alheios para fins de
habitacdo em areas urbanas, qualificados, de forma geral, por um “padrdo urbanistico irregular,

caréncia de servicos publicos essenciais e localizacdo em dreas que apresentam restricdes a ocupacdo”.

O IBGE (2013), em publicacdo acerca de informacgdes territoriais de aglomerados subnormais
obtidas no Censo de 2010, catalogou 6.329 aglomerados deste tipo no Brasil, o equivalente a
aproximadamente 5% do total de setores censitarios utilizados para coleta de dados deste 6rgao
(15.868, dos 317.000 setores censitarios, sdo aglomerados subnormais), contabilizando 3.224.529
domicilios particulares permanentes ocupados nesta categoria. Neste levantamento (IBGE, 2013), as
regiGes mais acometidas por essas areas eram Sudeste e Nordeste, com a primeira detendo 49,8% e a

segunda compreendendo 28,7% desses domicilios.

Em 2020, mapeamento preliminar de aglomerados subnormais, executado pelo IBGE
utilizando atualizagGes até dezembro de 2019, com o intuito de fornecer informagdes para o
enfrentamento da pandemia do Coronavirus (Sars-CoV-2), mostra um horizonte de 13.151
aglomerados subnormais, compostos por 5.127.747 domicilios, distribuidos em 734 municipios (IBGE,
2020). O quantitativo ndo permite uma comparacdo porque sera validado em recenseamento, mas se
ratificado, demonstrara um acréscimo de mais de 100% no quadro de aglomerados subnormais, em

relacdo aos numeros de 2013.

Este cendrio é preocupante, tendo em vista que esses aglomerados sdao marcados por
fragilidades, pois conforme afirma o IBGE (2020), essas areas sdo habitadas por populacGes com

condicGes socioecondmicas, de saneamento e de moradia bastantes precarias.
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Em se tratando das Regides com o maior nimero de domicilios em aglomerados categorizados
como subnormais, as Regides Sudeste e Nordeste, continuam liderando o ranking, com 2.321.963
(45,3% do total) e 1.459.486 (28,5% do conjunto) domicilios, respectivamente (IBGE, 2020). Os
resultados da analise preliminar desta pesquisa para estes aglomerados (IBGE, 2020) retratam a
vulnerabilidade explicita na precariedade de servicos bdsicos e infraestrutura, e na densa e
desordenada ocupacgao, que desfavorece o isolamento social e o0 acesso de ambulancias em tempos

de pandemia.

Fernandes (2011) discorre que as habitacGes em assentamentos informais proporcionam para
seus residentes a inseguranca da posse, a falta de servicos publicos, a discriminacdo por terceiros,
perigos ambientais e para a saude, e desigualdade de direitos civis. Além disso, para este pesquisador,
essa informalidade é proveniente de varios fatores: baixos niveis de renda, planejamento urbano
impraticdvel, falta de terrenos com fornecimento de servicos de rede publica e habita¢des de cunho

social e sistema juridico falho.

Tendo em vista que a ocupacdo de dreas irregulares se torna viavel majoritariamente para
aqueles que ndo podem adquirir areas valorizadas pela infraestrutura existente, o problema fundiario
se agrava e se expande para outras perspectivas: social, urbanistica, econémica, juridica. O Ministério
das Cidades (2013) aponta que a dimensao juridica refere-se a irregularidade dominial, na qual ocorre
a inexisténcia de titulo que assegure a posse; a urbanistica e a ambiental estdo associadas aos
assentamentos sem licenciamento, em desacordo com a legislagdo urbana e ambiental; e a social esta

voltada para o direito a cidade, especialmente nas ocupagoes de baixa renda.

Neste sentido, é contundente entender que a habitacdo abrange um ambiente que propicie
adaptacdo socioambiental, identidade, sustento e abrigo permanente e, dessa forma, deve ser
composta por uma residéncia e por infraestrutura material de moradia, estando inserida nesta ultima

a posse ou propriedade da Terra (REIS; OLIVEIRA, 2017).

Para Maricato (2013) grande parte das cidades brasileiras é construida pelos moradores em
areas invadidas, muitas delas ambientalmente frageis ou de loteamentos ilegais, constituidos a partir
da forga de trabalho barata, segregada e excluida que ndo tem condi¢des de se inserir no mercado
residencial privado legal, altamente especulativo. Fernandes (2011) destaca que a maioria que ocupa
assentamentos informais é pobre e a maior parte dos indicadores socioeconémicos é precdria —

alfabetizacao, educacao, saude, mortalidade, renda e emprego.
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Além disso, considerando os altos custos e o longo tempo para concretizacdo de regularizacao
fundiaria urbana, habitar dreas sem registro torna-se uma pratica bastante adotada pela populagdo

residente em areas urbanas.

Também estdo inclusas nas areas irregulares aquelas que dispdem de matricula da gleba, mas
seus moradores ndo possuem titulo registrado de seus respectivos lotes; com descri¢cdo cartoraria ndo
equivalente a realidade da area, como é o caso de glebas apresentadas nas matriculas com areas
superiores ou inferiores a situacdo real. Pode ainda ocorrer a necessidade de retificacdo de dados
expostos no registro, tais como: erro de digitacdo na especificacdo da drea ou auséncia de informacgdes

imprescindiveis para conferir precisado a localizagao.

A irregularidade fundidria ndo é presente apenas em favelas ou loteamentos irregulares; ela
pode estar em conjuntos habitacionais com problemas na base fundiaria, em imdveis com origem
indeterminada, em cadeias dominiais duvidosas, em registros imobilidrios com informacsGes

imprecisas, em parcelamentos com descumprimento de normas urbanisticas (AVILA; FERREIRA, 2016).

Cardoso (2003) sugere que existem tipos de irregularidades, sendo eles: irregularidade da
propriedade da terra ou do imével; irregularidade em decorréncia de problemas de registro ou
similares; irregularidade por falta de conclusido de licenciamento de loteamentos ou das edifica¢des;

sobreposicao dos tipos de irregularidades.

Compactuando com o que aponta Fernandes (2011) acerca das caracteristicas
socioecondmicas e espaciais da popula¢do habitante em localidades irregulares, dados do IBGE (2013)
sobre aglomerados subnormais, apontaram indicadores que explicitam a vulnerabilidade dos
moradores dessas areas. O percentual de 47,5% do total de domicilios do Pais em aglomerados
subnormais estavam em areas predominantemente de aclive moderado ou acentuado, sendo que as
regiGes Nordeste e Sudeste detinham as maiores propor¢Ses de domicilios em dareas com
predominancia de aclive acentuado, cada uma com 25% do total, o que dificulta a acessibilidade e

impacta de forma negativa padrdo de arruamento e a densidade das construcgdes (IBGE, 2013).

Nota-se que sdo preponderantes construgdes com mais de um pavimento, sem espagamento
e com baixo arruamento nas areas com aclives ou declives acentuados ou moderados, enquanto que
nas areas planas, sdo mais comuns as construcdes de um pavimento, com quadras bem definidas e

com vias que possibilitam o traslado de carros e caminhdes (IBGE, 2013).

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n® 3. ISSN 2317-7721. pp.1836-1863 1844



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n2 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2020.42961

Outra caracteristica de relevancia a ser avaliada é o espacamento entre as construcdes de
aglomerados subnormais (Figura 02), que quando muito reduzida ou inexistente, dificulta a circulagdo

de ar e é favoravel a disseminagdo de doencas transmitidas por vias aéreas (IBGE, 2013).

Figura 02: Domicilios particulares em aglomerados subnormais por espacamento predominante

entre as construgdes.
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Fonte: IBGE, 2013, Censo Demografico 2010.

A Figura 02 expGe que a Regido Nordeste tem mais de 80% dos domicilios particulares em
aglomerados subnormais sem espagamento, configurando-se como a Regido com maior
representatividade deste padrao. Esse aspecto revela a concorréncia pelo solo urbano, refletida na
especulacdo imobilidria até mesmo em localidades com déficit de servicos basicos, que impde a
ocupacdo densa e impacta diretamente na salubridade dos ambientes, na influéncia da edificagdo em
relagdo a outras préximas (alteragdo em uma construgdo pode resultar em danos para outras, por
exemplo), e na violagdo do art. 1.301 do Cédigo Civil, que rege que “nao é permitido abrir janelas, ou

fazer eirado, terraco ou varanda, a menos de metro e meio do terreno vizinho”.

Em se tratando de ocupacdo em dreas de preservacdo permanente ou de risco, o que incide
suscetibilidade a danos para a sociedade e para o ambiente, o estudo do IBGE (2013) mostrou que os
aglomerados subnormais do Brasil estdo localizados, de forma significativa, em: margens de cérregos
e rios ou lagos e lagoas; palafitas; praias ou dunas; manguezais; unidades de conservagao; aterros

sanitarios; lixdes ou areas contaminadas; faixa de dominio de rodovias; faixas de dominio de ferrovias;
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faixas de dominio de gasodutos ou oleodutos; em faixas de dominio de linhas de transmissao de alta
tensdo. As regides metropolitanas de Natal e Fortaleza tém grande parcela dos aglomerados
subnormais em dreas de praias e dunas em seu territério, 9.023 e 5.529 domicilios, respectivamente

(IBGE, 2013).

O IBGE (2011) demonstra que a taxa de analfabetismo é muito maior (Figura 03) e a renda per
capita muito menor (Figura 04) em aglomerados subnormais do que em areas regulares nos municipios

gue possuem esse tipo de ocupagdo.

Figura 03: Grau de analfabetismo por faixa etaria em aglomerados subnormais e areas urbanas

regulares.

50,0
45,0
40,0
35,0
31,2
30,0
25,0
20,0

15,8
15,0

12,9
10,1
10,0
5,7 5.7
4,1 3,9
50 J 2,8 )
2,1 21, 13 2,4 . .
0.0 | — - .

10a14 anos 15a19 anos 20a29 anos 30a39 anos 40 a 49 anos 50 a59 anos 60 anos ou mais
%
Aglomerados Subnormais ™ Areas urbanas regulares de municipios com aglomerados subnormais

Fonte: IBGE, 2011, Censo Demografico 2010.
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Figura 04: Rendimentos per capita de domicilios em aglomerados subnormais e dreas urbanas

regulares.
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Verifica-se, a partir da Figura 03 que o analfabetismo é maior em todas as faixas etdrias
presentes em aglomerados subnormais em comparagdao com dreas regulares, tendo seu percentual

crescente com a elevacao das idades, com excegao das faixas de 10 a 14 para 15 e 19 anos.

No que se refere a renda, a Figura 04 demonstra que 44,2% dos domicilios tém renda per capita
de até meio salario-minimo, enquanto nas areas regulares, o percentual é de 21,7%. Este panorama
expressa que as oportunidades para os moradores dos aglomerados subnormais sdo reduzidas em
relacdo as das areas regulares, uma vez que a escolaridade e o rendimento influenciam diretamente

no acesso a bens e SEI"Vi(;OS.

A regularidade fundidria é necesséria para o desenvolvimento urbano (AVILA; FERREIRA, 2016).
Ela contribui para a atenua¢do da disparidade social, dos potenciais conflitos e dos impactos
ambientais (REIS; OLIVEIRA, 2017). “O direito a moradia é um direito social, e a moradia regular é um
aspecto que favorece o acesso a outros direitos sociais, como a educacdo, saude, trabalho e lazer”

(ARRUDA; LUMBADO, 2019, p.166).

Percebe-se que o processo de (des)estruturagdo urbana brasileiro foi crucial para que as
cidades possuissem as caracteristicas atuais, e assim, faz-se necessario buscar reparar os danos
propiciados a populacdo por meio de medidas de planejamento que visem ampliar o direito a moradia

e, consequentemente, a qualidade de vida dos individuos.

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n2 3. ISSN 2317-7721. pp.1836-1863 1847



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n2 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2020.42961

LEGISLACAO APLICADA AO ORDENAMENTO TERRITORIAL: FOCO NAS LEIS 11.977/2009 E
13.465/2017

Como marcos de avanco na Regularizacdo Fundidria, podem ser citados a lei 11.977/2009, a lei
13.465/2017 e o Decreto 9.310/2018, regulamentos que foram instituidos com a finalidade de

fomentar a regulariza¢do fundidria urbana do Brasil.

A lei 11.977, de 07 de julho de 2009, dispGe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) e a regularizagdo fundidria de assentamentos localizados em dreas urbanas; altera o
Decreto-Lei n23.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n> 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31
de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida
Provisdria n? 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e dd outras providéncias. O Ministério das cidades
(2013) discorre que essa foi a primeira legislacdo federal que definiu regularizacdo fundiaria e
estabeleceu procedimentos, competéncias e instrumentos para sua efetivacdo. Os direcionamentos

acerca da Regularizacdo Fundiaria Urbana desta lei foram revogados por meio da Lei 13.465/2017.

A lei 13.465/2017 corresponde a conversdo da Medida Proviséria n2 759, de 22 de dezembro
de 2016, e dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e urbana, sobre a liquidacdo de créditos
concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacdo fundiaria no ambito da
Amazonia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacao de

imoveis da Unido; e dd outras providéncias.

O decreto 9.310/2018 institui as normas gerais e os procedimentos aplicaveis a Regularizagdo
Fundiaria Urbana e estabelece os procedimentos para a avaliagdo e a alienagdo dos imdveis da Uniao,
regulamentando a lei 13.465/2017. O decreto apresenta detalhamentos que visam a execucdo do

disposto na lei.

Além da regularizacdo fundiaria urbana, como tratava a Lei 11.977/20009, a lei 13.465/2017
também apresenta instrumentos da regularizacdo fundiaria rural, alterando leis correspondentes a
esta tematica. Enfatiza-se aqui as disposicdes sobre o espaco urbano, temdtica de interesse deste
estudo. Essa lei sintetizou os processos de regularizacdo de areas e regulamentou a legitimacao
fundiaria. A legitimagdo fundiaria refere-se a um mecanismo de reconhecimento da aquisicao
originaria do direito real de propriedade sobre unidade imobilidria objeto de Regularizacdo Fundidria

Urbana.
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Opinides adversas podem ser formuladas a respeito da Lei 13.465/2017, uma vez que ela
minimiza os custos da Regularizacdo Fundiaria realizada através do Poder Publico ao mesmo tempo
gue ao eliminar procedimentos antes adotados pelos Programas e entidades que utilizaram a lei

11.977/2009 como balizadora poderd impactar na qualidade do produto final.

A medida proviséria 759/2016 e a lei que foi originada de sua conversdo, 13.465/2017, ndo
foram bem recepcionadas porque, dentre outros motivos, instauraram uma simplificacdo cartoraria
por meio do ato de registro Unico e suscitaram incerteza da nova defini¢cdo de regularizagao fundiaria,
gue mais aparentava voltar-se para o aspecto dominial do que da regularizacdo fundiaria plena

(CORREIA, 2017).

Dentre os apontamentos criticos de Zamoner (2018) acerca da Lei 13.465/2017, estdo: a
importancia atribuida a regularidade dominial, conferida a partir da facilitagdo da titulagado de terras,
o que de forma isolada ndo garante a inclusao social e a manuteng¢do dos moradores baixa renda nas
areas regularizadas; a permissividade na Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico, que
pode estimular a grilagem e a acumulacdo do capital; a fragilidade na exigéncia da participacdo social;
o baixo impacto que as flexibilizagdes a partir desta Lei tém sobre os processos de regularizagdo em
andamento, nos quais os principais entraves estdo relacionados a adequacgao urbanistica, ambiental e

de infraestrutura.

Souza (2018) discorre que a Lei 13.465/2017 possui uma série de anomalias e enfatiza a falta
de conexdo da lei com a metrdpole, que é, segundo o autor, demonstrada na explicita desarticulagdo
entre as instancias, unidades territoriais e politicas publicas de planejamento voltadas para este

territério.

Em funcdo dos questionamentos que incidem sobre a Lei 13.465/2017, foram ajuizadas A¢Ges
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI 5771 — pela Procuradoria Geral da Republica, que contou com
uma representac¢do de 61 entidades associadas a defesa do meio ambiente; 5787 — pelo Partido dos
Trabalhadores e; 5883 — Pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil), solicitando a sua suspensdo com a
justificativa de esta lei fere principios e regras da Constituicao, a exemplo o direito a moradia, o direito
a propriedade, o cumprimento da fungdo social e a protegdo ao ambiente (SUPREMO TRIBUNAL

FEDERAL, 2017, 2018).

Avanci e Machado (2018) relatam que apesar de indicios de retrocessos impostos por esta lei,
a facilitacao de regularizacao de areas pode contribuir para a inclusdo de comunidades de baixa renda
no contexto legal da cidade, expondo entre estas colaboragcbes a ampliacdo do periodo de ocupacao

aplicado por esta lei, ja que podem ser regularizados nucleos urbanos ocupados até 22 de dezembro
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de 2016; a possibilidade de regularizar ndcleos informais com usos e caracteristicas urbanas, mesmo
gue inseridos em area rural; a oportunidade de instituicdo de politica de prevencdo e mediacdo de

conflitos.

Neste sentido, Correia (2017), afirma que as criticas contrarias a esta legislagdo podem ser
superadas ao serem observados os preceitos da Constituicdo Federal e de sua redacdo, uma vez que o
poder do municipio, que é responsavel pelo ordenamento da cidade, permite a compatibilizagdo da

legislagdo nacional com a local.

No comparativo entre as duas leis, verifica-se que a lei 11.977/2009, Cap. Ill, art. 46,
conceituava Regularizagdo Fundidria Urbana como um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a titulacao de seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A Lei 13.465/2017,
cita em seu Cap. |, art. 92, que a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) engloba medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao

ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

Destaca-se que a definicdo de nucleo urbano informal consolidado apresentada pela Lei
13.465/2017, Cap. |, inciso Ill do art. 11, ndo descreve itens de infraestrutura que devem compor a
area a ser regularizada, uma vez que o aponta como aquele de dificil reversado, considerados o tempo
da ocupacdo, a natureza das edificacOes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo municipio, enquanto que
a Lei 11.977/2009 expressava em seu inciso Il do art. 47, que a area urbana consolidada deveria ter
pelo menos 50 (cinquenta) habitantes por hectare e no minimo 2 (dois) equipamentos de
infraestrutura urbana implantados (drenagem de aguas pluviais urbanas, esgotamento sanitario,
abastecimento de dagua potdvel, distribuicdo de energia elétrica, ou limpeza urbana, coleta e manejo
de residuos sdlidos). Isto é, a ndo exigéncia de infraestrutura e a permissdo de previsdao em Certiddo
de Regularizagdo Fundiaria (CRF), conforme instituido pelo Decreto 9.310/2018, pode fragilizar alguns
direitos, tendo em vista que havendo auséncia de condi¢Oes infraestruturais favordveis a
regularizacdo, o municipio poderia priorizar a implantacdo de melhorias do espago para que se
legalizassem as terras com mais rapidez, entretanto, com o cronograma, 0 acesso a esses servi¢os pode

ser retardado impactando negativamente na qualidade de vida da populagao.

A funcado social da propriedade urbana refere-se a utilizacdo do meio para atender interesses

do coletivo, e é estabelecida através do art. 182 da Constituicao Federal e do art. 39 do Estatuto da
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Cidade (Lei 10.257/2001), que justificam que esta propriedade “cumpre a fungdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao

desenvolvimento das atividades econdmicas”.

Os principios da Regularizacdo Fundiaria apresentados no Cap. lll, art. 48 da lei 11.977/2009
eram: ampliagdo do acesso a terra urbanizada pela populagao de baixa renda, com prioridade para sua
permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das
condicOes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental; articulagdo com as politicas setoriais de
habitacdo, de meio ambiente, de saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de
governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integragao social e a gera¢do de emprego
e renda; participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de regularizagao; estimulo a

resolucdo extrajudicial de conflitos; e concessdo do titulo preferencialmente para a mulher.

A Lei 13.465/2017 traz como objetivos da Regularizagdo Fundiaria, no Cap. |, art. 10: identificar
os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a prestacao de
servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condigdes urbanisticas e ambientais em
relacdo a situacdo de ocupacgdo informal anterior; criar unidades imobilidrias compativeis com o
ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus
ocupantes; ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de modo a priorizar a
permanéncia dos ocupantes nos préprios nucleos urbanos informais regularizados; promover a
integracdo social e a geragdo de emprego e renda; estimular a resolucdo extrajudicial de conflitos, em
reforco a consensualidade e a cooperacdo entre Estado e sociedade; garantir o direito social a moradia
digna e as condicbes de vida adequadas; garantir a efetivacdo da funcao social da
propriedade; ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes; concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagdo e no uso do
solo; prevenir e desestimular a formacdo de novos nucleos urbanos informais; conceder direitos reais,
preferencialmente em nome da mulher; franquear participacdao dos interessados nas etapas do

processo de regularizagao fundiaria.

Apesar da quantidade de finalidades ter sido ampliada nesta ultima, algumas podem ser
compactadas, como é o caso das que se referem ao acesso a terra urbanizada e permanéncia dos
ocupantes. Entretanto, enquanto a lei 11.977/2009 buscava assegurar o nivel adequado para
habitabilidade, a lei 13.465/2017 tem o intuito de propiciar condicdes de habitabilidade melhores as

gue as habitagGes estavam submetidas antes da Reurb. Diferenciais desta em relagdo aquela é a
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preocupacdo com a eficiéncia da ocupacdo do espaco e a prevencdo a formacdo de novos nucleos

irregulares, além da franquia dos participantes.

O termo “Assentamento Irregular” usado pela Lei 11.977/2009 para definir a area objeto de
regularizacdo, foi substituido por “Nucleo Urbano Informal” na Lei 13.465/2017, tendo em vista que o
primeiro remetia-se a ocupacdes destinadas predominantemente para moradia, enquanto o segundo
é mais genérico, referindo-se apenas a uso e caracteristicas urbanas e enquadrando até mesmo areas

gualificadas como rurais.

A Lei 11.977/2009 descrevia duas modalidades basicas da regularizacdo fundiaria nos incisos
VIl e VIII do art. 47: interesse social (aplicdvel a assentamentos irregulares ocupados
predominantemente por populagdo de baixa renda e que atendessem pelo menos um dos seguintes
requisitos: estivessem ocupados de forma mansa e pacifica ha pelo menos 5 anos, estivessem
localizados em Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), ou no caso de areas publicas que fossem
declarados de interesse social para implantacdo de projetos de regularizacdo fundidria de interesse
social; interesse especifico (aplicavel a assentamentos irregulares ndo enquadrados como de interesse
social). A atual lei afirma no Cap. |, art. 13 que a Reurb compreende duas modalidades: Reurb de
Interesse Social (Reurb-S), que ¢é aplicivel aos nlcleos urbanos informais ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo
municipal; e Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados por populacdo ndo qualificada na hipdtese de que trata disposto anteriormente. Enquanto
a Lei 11.977/2009 apresentava varios elementos que serviam como caracterizagdo de areas de
interesse social para fins regularizacdo fundidria urbana além da baixa renda, o critério estabelecido
pela Lei 13.465/2017 é apenas este Ultimo, sendo o municipio o rgdo competente para declarar esta

condicdo para as localidades que serao submetidas a Reurb-S.

Os institutos juridicos citados pela lei 13.465/2017 para a promog&o da regularizagdo fundiaria
sdo: a legitimacdo fundiaria e a legitimacdo de posse; a usucapido; a desapropriagdo em favor dos
possuidores; a arrecadacdo de bem vago; o consércio imobilidrio; a desapropriacdo por interesse
social; o direito de preempcao; a transferéncia do direito de construir; a requisicao; a intervencao do
poder publico em parcelamento clandestino ou irregular; a alienagdo de imdvel pela administracdo
publica diretamente para seu detentor; a concessdo de uso especial para fins de moradia; a concessado
de direito real de uso; a doacdo; a compra e venda. A maioria estd regida por outras legislacGes, exceto

a legitimacao fundidria e legitimacdo de posse, que devem seguir os termos desta nova lei.
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A legitimacdo fundiaria, garante a propriedade a partir do momento do registro do titulo
fundiario para ocupantes de areas com destinacdo urbana de dominialidade publica ou privada,
comprovadamente existentes até 22 de dezembro de 2016, sem que haja a necessidade de aguardar
o periodo de 5 anos para converter o direito de posse para o direito de propriedade, como ocorre na
legitimacdo de posse. O art. 23 da Lei 13.465/2017 explana que ela é conferida pelo poder publico. A
legitimagdo fundidria é aplicada em qualquer modalidade da Reurb (§29, art. 23). Entretanto, na Reurb-
S, o beneficidrio sé a obterd quando atender as condi¢Ges: ndo ser concessionario, foreiro ou
proprietario de outro imével urbano ou rural; ndo tenha sido contemplado com legitimacdo de posse
ou fundiaria de imdvel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em nucleo urbano distinto;
em caso de imdvel urbano com finalidade n3do residencial, que seja reconhecido pelo poder publico o
interesse publico de sua ocupacdo (§19, art. 23). Relacionado a Reurb-S, o § 49, art. 23, discorre que
em se tratando de “imdveis publicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e as suas
entidades vinculadas, quando titulares do dominio, ficam autorizados a reconhecer o direito de
propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio da legitimagdo
fundiaria”.

No tocante a legitimacdo de posse, presente também na Lei 11.977/2009, foi mantida a
condicdo de concessdo exclusiva pelo poder publico. Entretanto, o ato de demarcacéao urbanistica ndo
constitui mais uma prescricdo para o seu processamento. Além disso, imdveis residenciais ou nao,
agora poderdo ser submetidos a este processo, o que antes era limitado a imdveis destinados para fins
de moradia e tinha prazo para a conversdo para areas com de 250 m? através das diretrizes da
usucapido urbana. A conversido de posse em propriedade, que de acordo com a Lei 11.977/2009
deveria ser solicitada apés 5 anos de seu registro através da apresentacdo de documentos
comprobatdrios das condicGes estabelecidas pelo art. 183 da Constituicdo Federal (“Aquele que
possuir como sua darea urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural”; § 12 O titulo de dominio
e a concessao de uso serao conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil; § 22 Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez; § 32 Os
imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido) se dd de forma automatica com a lei
13.465/2017 (art. 26) quando forem atendidos os termos e condi¢des do art. 183 da Constituicdo; para
0s casos ndo contemplados neste artigo, o interessado deverd requerer ao registro de imdveis nos

termos dos requisitos da legislagao de usucapido em vigor.
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A partir da Lei 13.465/2017 fica claro, no texto contido no §29, art. 25, que ndo é permitida a
aplicagdo da legitimag3o de posse aos imdéveis urbanos de titularidade publica. E contundente frisar
gue dois dos critérios (a destinacdo para fins habitacionais também era considerada condicao) para a
concessao de legitimacdo de posse antes apresentados nos incisos | e Il, § 12 do art. 59 na Lei
11.977/2009 agora sdo objeto da legitimacdo fundiaria, descritos na Lei. 13.465/2017, incisos l e ll, §
19 do art. 23, ndo sendo mais expostos na se¢do que trata de legitimagdo de posse. Enfatiza-se que a
legitimacdo fundiaria implementada pela Lei. 13.465/2017 pode abranger imdvel com finalidade n3do

residencial, desde que seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacao.

Para a regularizacdo fundiaria de interesse social, a Lei 11.977/2009 apontava as etapas e seus
requisitos minimos, com énfase no Projeto de Regularizagdo Fundidria, na Demarcagao Urbanistica e
Legitimacdo de Posse elencados nos arts. 54 ao 60 de seu Cap. |. Ja alei 13.465/2017 além de descrever

procedimentos relativos a estes instrumentos, amplia as instru¢des para a Legitimacdo Fundidria.

Atenta-se para o método simplificador do processo implementado por esta lei, no qual o
registro do projeto de regularizacdao fundidria e a constituicio de direito real em nome dos
beneficiarios poderdo ser executados em ato Unico (art. 17; §59, art. 23), através da Certiddo de
Regularizagao Fundiaria, que consiste em documento emitido pelo Municipio, constituido do projeto
de regularizacdo fundiaria aprovado, do termo de compromisso de sua execu¢do e, em caso de
legitimacdo fundiaria ou legitimacado de posse, da listagem dos ocupantes que serdo beneficiados pela
Reurb e respectivas qualificagdes (inciso V, art. 11), com indicagdo das unidades, ficando dispensadas
a apresentacdo de titulo cartorial individualizado e as cdpias da documentacgao referente a qualificagao

de cada beneficiario (§59, art. 23).

Assim, com a nova lei, ndo se faz necessdria a assinatura da populacdo moradora nos termos
de registro de areas em regularizacdo pelo Poder Publico, o que demandava atividade de campo de
sensibilizacdo, mobilizacdo e coleta de assinaturas, além da necessidade de trés vias do instrumento,
sendo uma para o proprietario, uma para o cartério e outra para a instituicdo promotora da
regularizacdo fundiaria. Esta metodologia, reduz as etapas, eliminando custos, ou seja, ameniza os

processos burocraticos ao mesmo tempo que visa a agilidade de sua concretizagao.

E pertinente enfatizar que em 2020, a Medida Proviséria 996, de 25 de agosto de 2020, que
institui o Programa Casa Verde e Amarela, que visa ampliar o acesso a moradia a populacdo de baixa
renda, realizou modificacGes no art. 33 da Lei 13.465/2017, subdividindo-o em dois paragrafos. As
mudancas estdo associadas a Reurb-S. Antes da alteracdo promovida pela referida Medida Proviséria,

na Lei 13.465/2017, os custos do projeto de regularizacdo fundiaria e da implantacdo de infraestrutura
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associados a regularizacdo fundiaria de interesse social eram suportados pelo ente publico detentor
da titularidade, Municipio ou Distrito Federal em caso de area publica; ou dos Municipios ou Distrito
Federal em se tratando de éarea particular. Com a Medida Provisdria 996/2020, na Reurb-S, os
Municipios ou Distrito Federal sdo responsaveis por estes custos. Além disso, a partir desta Medida
Proviséria foi permitido que os legitimados da Reurb-S promovam o projeto e demais documentos

técnicos da regularizagdo fundiaria as suas expensas.

Em se tratando de regularizagdo fundiaria em dreas de preservagdo permanente para a
modalidade interesse social, a Lei 11.977/2009 estabelecia que o municipio poderia admiti-la desde
que essas areas tivessem sido ocupadas até 31 de dezembro de 2007, inseridas em drea consolidada,
e que fosse elaborado estudo técnico, contendo elementos dispostos no § 22 do art. 54, que
comprovasse a melhoria das condicbes ambientais através da regularizacdo fundiaria. Para
regularizacdo a modalidade interesse especifico, esta lei contemplava que para a elaboracdo do
projeto de regularizacao fundidria deveriam ser observadas as disposi¢cdes nela presentes e na
legislagao ambiental, ou seja, adotados os critérios impostos de estudo para interesse social e demais
leis pertinentes, havendo a possibilidade de serem exigidas compensagdes urbanisticas e ambientais.
Ja a lei 13.465/2017, ndo estabelece prazo maximo para ocupacdo e especifica os critérios para a
regularizacdo em dreas de interesse social e para areas de interesse especifico através de redacdo

incluida por ela aos arts. 64 e 65 da Lei 12.651/2012.

Outra inovacgdo da Lei 13.465/2017 é a previsdo, em seu art. 73, da criacdo e regulamentacio
de fundos especificos destinados a compensacdo, total ou parcial, dos custos referentes aos atos
registrais da Reurb-S previstos nesta Lei pelos Estados. Essa iniciativa podera contribuir para a
celeridade do processo, uma vez que a gratuidade pode muitas vezes influenciar na prioridade de

efetivacdo de registros, tendo em vista a infraestrutura deficitaria de alguns cartorios.

A partir da defini¢cdo e objetivos da regularizagdo fundidria por ambas as leis mais atuais sobre
tal assunto, percebe-se claramente que trata-se de um instrumento de planejamento e ordenamento
territorial, que tem como objetivo integrar a harmonia entre as residéncias, familias, entorno, ou seja,
promover equilibrio entre os diversos ambitos da sociedade. Gongalves (2009) expGe que a legalizagdo
da moradia garante recursos indispensdveis para o enfrentamento de diversos conflitos de ordem
fundiaria e imobiliaria, além de propor iniciativas publicas de ordem urbanistica, suprimindo possiveis

situacGes de risco, e ampliando a efetividade da gestdo do espaco.

O decreto 9.310/2018 traz consigo pormenores que visam auxiliar a execucdo da regularizacdo

fundiaria urbana com os pardmetros da Lei 13.465/2017, contribuindo para a efetivacdo deste
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instrumento tdo importante para o espaco e populacdo. Nele sdo incluidas as descricdes que devem
existir no termo de compromisso que integra a certiddo de regularizagao fundiaria (cronograma da
execucdo de obras e servicos e da implantacdo da infraestrutura essencial e poderd prever
compensacdes urbanisticas e ambientais); determinado o prazo para manifestacdo de drgdo gestdo de
nucleo urbano informal situado em unidade de conservacdo de uso sustentavel de 90 dias e em caso
de recusa, rege que deve ser emitido parecer justificando a negativa; descritas as areas indispensaveis

a seguranca nacional, o que é apenas citado na Lei 13.465/2017.

Também sdo detalhados os elementos que deverdo constar no estudo técnico de areas de
preservacdo permanente ou de conservacdo de uso sustentavel ou de conservacdo dos mananciais
definidas pela Unido, Estados ou Municipios; disposto que um mesmo nucleo urbano pode contemplar
as duas modalidades de Reurb (Reurb-S e Reurb-E); incrementadas diretrizes para regularizagdo de
unidades imobiliarias ndo residenciais: podera ser feita por Reurb-E e a classificacdo dessas unidades
e das residenciais podera ser feita por partes ou de forma isolada por unidade imobiliaria, a critério do
Municipio ou do Distrito Federal; apresentado que para classificacdo de Reurb-S a faixa da renda
familiar podera ser estabelecida pelo Poder Publico municipal ou distrital, desde que n3do seja superior
ao quintuplo do saldrio minimo vigente no Pais; adicionados institutos juridicos que poderdo ser
utilizados para a Reurb (condominio de lotes, loteamento de acesso controlado, condominio urbano
simples) e afirmado que poderdo ser adotados mais de um dos instrumentos previstos nesta
regulamentacgdo; explicitada a qualificacdo dos beneficidrios que deve ser apresentada para o cartorio,
destacando que a listagem dos beneficiarios pode ser enviada ao cartério com a CRF ou em momento

posterior; entre outros.

Além disso, o decreto 9.310/2018 acrescenta na sec¢do destinada a legitimacdo fundidria que
a existéncia do nucleo urbano em até 22 de dezembro de 2016 deve ser comprovada para que se possa
utilizar o instrumento de legitimacdo fundiaria, uma vez que na Lei 13.465/2017 ndo havia o termo
comprovadamente nesta se¢do quando se apontava que a unidade imobiliaria deveria ser integrante
de nucleo urbano informal existente nesta data para que fosse submetida ao referido instituto juridico;
rege que em casos de regularizagdo fundiaria de interesse social em imdveis publicos por legitimagdo
fundiaria, o poder publico enviard a registro a CRF acompanhada exclusivamente pelo projeto de
regularizacdo fundiaria aprovado, a listagem dos ocupantes, com a sua qualificacdo, e a identificagdo

das areas ocupadas.

No que se refere a legitimacdo de posse, o decreto 9.310/2018 institui que para o tempo de

posse exigido por legislagao especifica poderd haver contabilizagdo do tempo dos seus antecessores
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desde que sejam atendidos os critérios estabelecidos no art. 1.243 da lei n2 10.406, de 2002 — Cédigo
Civil (contanto que todas as posses sejam continuas, pacificas e, nos casos do art. 1.242 - continua e
incontestadamente, com justo titulo e de boa-fé). Incluiu ainda em seu texto que poderdo ser utilizadas
diversas formas de provas para comprovac¢do do tempo de posse para conversdo do titulo de posse
em titulo de propriedade e que o cancelamento do titulo de legitimacdo de posse quando as condicbes
estipuladas deixarem de ser cumpridas devera ser averbado mediante solicitagdo do Poder Publico ao

cartdrio de registro de imodveis.

Adiciona ainda que o projeto de regularizacdo fundiaria é obrigatdrio para qualquer tipo de
Reurb, exceto para glebas parceladas anteriormente a 19 de dezembro de 1979, que ndo possuem
registro do parcelamento, desde que esteja implantado e integrado a cidade, e quando se tratar de
nucleos urbanos ja regularizados e registrados em que a titulacdo de seus ocupantes se encontre
pendente. Aborda que na elaboracdo do projeto de regularizacdo fundidria, fica dispensada a
apresentacdo da Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou do Registro de Responsabilidade

Técnica (RRT) quando o responsavel técnico for servidor ou empregado publico.

Um outro apontamento feito pelo referido decreto é que havendo impugnagdo de
regularizacdo em imdveis publicos municipais por confinantes e terceiros eventualmente interessados,
e sendo estas acatadas, o municipio poderd alterar o Projeto de Regularizagdo Fundiaria total ou

parcialmente.

O decreto 9.310/2018 traz muitos outros detalhamentos e inclusdes, entretanto, as citadas
sdo as mais relevantes para a execucdo da regularizacdo fundiaria de interesse social, categoria da

regularizacdo fundidria abordada com maior representatividade neste trabalho.

Evidencia-se a importancia da regularizacdo fundiaria de interesse social, que é concedida
gratuitamente a classe menos favorecida e, configura-se como um elemento que auxilia na reparacao
das cidades, uma vez que além de propor melhorias nos ambitos juridico, social, ambiental e
urbanistico, abriga intrinsicamente técnicas e métodos que auxiliam na tomada de decisdes assertivas
pelos gestores do territdério. O Projeto de Regularizacao Fundidria, que deve ser aprovado urbanistica
e ambientalmente pelo municipio para que seja confirmada a anuéncia municipal da Reurb, abriga os

procedimentos que possibilitam analise e intervenc¢do urbana.

De acordo com o art. 35 da Lei 13.465/2017, este projeto deverd conter no minimo:
levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento, subscrito por profissional
competente, acompanhado de Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de

Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrard as unidades, as construcdes, o sistema vidrio, as
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areas publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do nucleo a ser
regularizado; planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstra¢do das matriculas ou
transcri¢Ges atingidas, quando for possivel; estudo preliminar das desconformidades e da situagdo
juridica, urbanistica e ambiental; projeto urbanistico, memoriais descritivos; proposta de solucdes
para questdes ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, quando for o caso; estudo
técnico para situagdo de risco, quando for o caso; estudo técnico ambiental, quando for o
caso; cronograma fisico de servigos e implanta¢do de obras de infraestrutura essencial, compensagoes
urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasido da aprovagdo do projeto de
regularizacdo fundiaria; e termo de compromisso a ser assinado pelos responsdveis, publicos ou
privados, pelo cumprimento do cronograma fisico. Ou seja, através dos mecanismos necessarios para
o projeto de regularizacdao fundidria, podem ser identificadas as fragilidades do territério em
intervencdo para Reurb-S, de modo a serem destinadas politicas que visem ampliar o direito a cidade

e a qualidade de vida.

Portanto, é visivel que a irregularidade é fator presente nas cidades brasileiras, aspecto que
agrava as disparidades socioespaciais e contribui para a continuidade de ambientes precdrios, sendo
indispensavel a busca coletiva da reestruturacdo dos espacos urbanos, tendo como agente
colaborativo as praticas de regularizacdo fundiaria urbana, de modo especial, a de interesse social, que
atingira as camadas populares, garantindo o acesso legal a cidade, pois como aponta Fernandes (2011),
a informalidade das habita¢des gera custos muito altos para os residentes e governos locais. Na
perspectiva do autor, para os moradores, estdo: a inseguranca da posse, a falta de servigos publicos, a
discriminacdo por terceiros, perigos ambientais e para a saude, e desigualdade de direitos civis; e para
0s governos estdo a realizacdo de programas de melhoria, quando realizados, e custos indiretos

decorrentes da informalidade, como problemas da satde publica, violéncia e outros de cunho social.

O direito a cidade ndo pode ser concebido simplesmente como um direito individual, ele

demanda esfor¢o coletivo e a instauracdo de direitos politicos coletivos, com a criagdo de novos
espacos urbanos comuns, inclusivos, de participacdo democratica, ordenado por praticas politico-
econdmicas (HARVEY, 2013). Desse modo, na regularizacdo fundidria faz-se imperativo analisar as
particularidades de cada localidade para que se identifique as reais necessidades, as caracteristicas
socioecondmicas dos ocupantes e o que pode beneficiar ou prejudicar o aspecto coletivo, a exemplo

o tamanho de lotes, que em algumas ocasides necessita ser flexibilizado para que haja a promocéo de

direitos que ndo seriam obtidos na condicdo de informalidade.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A regularizagdo fundidria de nucleos urbanos pode ser vista como um aporte para o progresso
da infraestrutura urbana e, consequente melhoria da qualidade de vida da populagdo, visto que o ato
de legalizar a terra urbana além de garantir a posse juridica da propriedade, abrange um contingente
ainda mais amplo: inclui a drea ao contexto legal da cidade, mantém atualizado o banco de dados

municipal e colabora para um ambiente equilibrado.

Neste sentido, o surgimento de marcos juridicos que regulamentem a regularizacdo fundidria
urbana objetiva além de garantir a seguridade juridica da propriedade, possibilitar a melhoria do
espaco, de modo a gerar maior bem-estar para os moradores que nele habitam, como é o caso das

Leis 11.977/2009 e 13.465/2017 e, do Decreto 9.310/2018.

ALei 11.977/20009 foi a primeira legislacdo no ambito federal a tratar da temética regularizagio
fundidria urbana e trouxe consigo inovacbes de instrumentos que balizavam a efetivacdo da

legalizacdo de terras como legitimacao de posse e demarcacdo urbanistica.

Apds oito anos, a Lei 13.465/2017 apresentou mudangas com a finalidade de simplificar e
reduzir custos do processo, tendo como um dos principais incrementos o instrumento legitimacao
fundiaria, que exclui a necessidade da espera de cinco anos com o direito de posse reconhecido para
que seja garantido o direito de propriedade. Esta lei é alvo de Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidades
(ADIs), sob ajustificativa de infragdo de aspectos constitucionais voltados, por exemplo, a fung¢do social
e ao ordenamento territorial adequado. Este quadro deve ser refletido para que a efetivacdo da
regularizacdo fundiaria continue a ser um elemento de promocgdo do direito a moradia adequada e

direito a cidade.

Portanto, considerando as alteragdes que contribuem para o ordenamento territorial que a
Regularizagao Fundiaria pode ocasionar, seu incentivo é de suma importancia para as cidades e a
existéncia de marcos regulatérios que visem sua instrumentalizacdo sdo fundamentais para sua

concretizagao.
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