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RESUMO

O presente trabalho analisa a regularizacdo fundiéria urbana como instrumento apto
a concretizar o direito fundamental a moradia adequada e a funcdo social da
propriedade. Para tanto, o estudo € desenvolvido a partir da analise do histérico da
ocupacao do solo brasileiro e das normativas em termos urbanisticos e registrais, a
fim de se melhor compreender como ocorreu o processo de urbanizacéo no Brasil e
as normas editadas para regular esse assunto. Posteriormente, sdo tecidos
apontamentos sobre as principais discussfes internacionais e sobre os instrumentos
e convencdes delas advindos, relativos a habitacdo, bem como analisa-se o direito de
propriedade e o direito & moradia como direitos fundamentais, tanto no ambito do
ordenamento juridico brasileiro, quanto no ambito das dimensdes de direitos
fundamentais. Além disso, as pesquisas apresentadas permitem evidenciar o nimero
preocupante de ocupacdes irregulares existentes no Brasil, desprovidas da
adequacdo necesséria a uma moradia. Assim, analisa-se a regularizagdo fundiaria
urbana como instrumento capaz ndo sé de promover a reinsercdo formal dos nucleos
urbanos informais consolidados ao espaco urbano e promover a titulacdo dos
ocupantes, mas como mecanismo eficaz para a promocéo do direito fundamental
social a moradia adequada e da funcédo social da propriedade, mediante medidas em
diversos ambitos, com flexibilizagdes e dispensas, a fim de promover essa finalidade
precipua. Para tanto, utiliza-se de revisdo bibliografica e da andlise das normas
atinentes ao tema. Por fim, o presente estudo conclui que a regularizacao fundiaria
urbana revela-se como importante e eficaz instrumento para a concretizacao do direito
fundamental a moradia adequada e da funcéo social da propriedade, mas constitui-se
em medida de excec¢do, ao mesmo tempo em que se faz necessaria a implementacao
de politicas publicas no setor habitacional, a fim de que esses dois bens juridicos
sejam garantidos e observados em um contexto de seriedade e responsabilidade

continuamente.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria Urbana. Moradia adequada. Direito de

propriedade. Funcéo social da propriedade.



ABSTRACT

This study analyzes Urban Land Regularization as an instrument able to materialize
the fundamental right to adequate housing and the social function of property.
Therefore, the study is developed from the analysis of the history of the occupation of
Brazilian land and the regulations in urbanistic and registration terms, in order to better
understand how the urbanization process occurred in Brazil and the legal rules edited
to regulate this subject. Subsequently, notes are made on the main international
discussions and on the instruments and conventions arising from them, related to
housing, as well as analyzing the right to property and the right to housing as
fundamental rights, both within the scope of the Brazilian legal system, as well as within
the dimensions of fundamental rights. In addition, the research studies presented allow
to highlight the worrying number of informal settlements existing in Brazil, devoid of the
necessary adequacy for housing. Thus, Urban Land Regularization is analyzed as an
instrument capable not only of promoting the formal reinsertion of consolidated
informal settlements into the urban space and promoting the titling of occupants, but
as an effective mechanism for promoting the fundamental social right to adequate
housing and social function of property, through measures in many areas, with
flexibilities and exemptions, in order to promote this primary purpose. For this purpose,
a bibliographical review and analysis of legal rules related to the subject are used.
Finally, this study concludes that Urban Land Regularization proves to be an important
and effective instrument for the achievement of the fundamental right to adequate
housing and the social function of property, but constitutes an exception measure, at
the same time that is necessary to implement public policies in the housing sector, so
that these two major themes are continuously guaranteed and observed in a context

of seriousness and responsibility.

Keywords: Urban Land Regularization. Adequate housing. Right to property. Social
function of property.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho visa realizar um estudo acerca da Regularizagdo Fundiaria
Urbana como verdadeiro instrumento a disposicdo do Poder Publico, habil a
concretizacdo do direito fundamental social a moradia adequada e da funcéo social
da propriedade. Para tanto, utiliza-se de revisao bibliografica e da analise das normas
atinentes ao tema.

A pertinéncia temética do presente trabalho decorre do expressivo niumero de
ocupacdes irregulares existentes nos espacos urbanos do Brasil, tendo sido destinado
0 topico 3.4 para analise dessa informacéo, o que resultou na necessidade de edicao
de uma lei na tentativa de, a partir de medidas em diversos ambitos, regularizar,
conferir formalidade, a essas diversas ocupac¢des constituidas a margem das
regulamentacdes legais existentes.

Nesse aspecto, o presente trabalho busca evidenciar o histérico da ocupacéo
do solo brasileiro, bem como o arcabouc¢o normativo existente em termos urbanisticos
e registrais, a fim de que se possa melhor compreender a origem e a perpetuacao
dessas ocupac0fes irregulares e as normas existentes para a ordenacdo do espaco
urbano.

Em seguida, adentra-se o estudo das principais discussdes internacionais
relativas a habitacdo, com destaque para os instrumentos normativos idealizados
sobre o0 assunto, a fim de evidenciar que as ocupacodes irregulares nao se restringem
a mera irregularidade formal de ocupacédo do solo urbano, mas séo, na verdade, a
traducdo da ocupacéo de lugares com a finalidade de habitar, de constituir moradia.

Nesse contexto, analisa-se o direito a propriedade e a moradia no ambito das
dimensdes de direitos fundamentais, bem como a caracterizagcdo de direitos
fundamentais a eles conferida pelo ordenamento juridico brasileiro, para, entéo,
demonstrar os percalgos na efetivacao a esse direito fundamental social, ao direito a
moradia, por meio dos estudos publicados pela Fundacdo Jodo Pinheiro e pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, os quais revelam expressivos numeros
de ocupac®es irregulares nos espacgos urbanos do Brasil, e evidenciam a importancia
de que sejam desenvolvidos instrumentos capazes de solucionar essa questao tao
relevante.

Assim, surge a Regularizacdo Fundiaria Urbana, com a edicdo da Lei n°

13.465/17, atualmente vigente para o assunto, como instrumento capaz de conferir
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muito mais do que apenas formalidade a essas ocupacdes, mas como instrumento
habil a concretizar exatamente o direito fundamental social a moradia adequada e a
funcdo social da propriedade, porguanto estabelece medidas em diversos ambitos,
como sera estudado no ultimo capitulo.

No que se refere a Lei n°® 13.465/17, Alberto Gentil de Almeida Pedroso destaca
a importancia da referida legislacdo ndo so para legitimacéo dos ocupantes das areas
irregulares, mas também para que haja o reconhecimento e acolhida da nova
realidade urbanistica-ambiental pelo Estado, que se reflete nos Registros de Iméveis
do pais.t

Em continuidade, o Ultimo capitulo destina-se ao estudo da regularizacao
fundiaria urbana, por meio da analise dos conceitos, objetivos, modalidades de
regularizacao fundiaria urbana, legitimados a requerer tal instrumento, bem como pelo
estudo do procedimento administrativo da regularizacéo, alguns dos meios possiveis
para titulacdo desses ocupantes, mencionados pela Lei n°® 13.465/17, e uma sintese
da evidenciacdo, presente ao longo do desenvolvimento do trabalho, da
Regularizacdo Fundiaria Urbana como importante instrumento de concretizagdo do
direito fundamental a moradia adequada e da funcao social da propriedade.

Nesse aspecto, cumpre destacar o entendimento de Paulo Sérgio Velten
Pereira, de que a moderna propriedade urbana assume novo conteudo, o qual
também evidencia-se no cumprimento das funcdes sociais da cidade, entre as quais
esta a promoc¢ao do acesso a moradia das pessoas menos favorecidas, por meio da
regularizacédo fundiaria.?

Assim, ressalta-se que o olhar a ser conferido ao presente trabalho volta-se,
especialmente, a regularizacdo fundiaria urbana de interesse social, por ser aquela
destinada a populacdo mais necessitada de atencdo do Poder Publico, na exata
medida em que se traduz em acesso a moradia adequada, com toda a significacdo de

adequacao, apresentada no presente estudo.

1 PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida. Impressdes préaticas sobre o sistema da regularizagdo

fundiaria urbana idealizado pela Lei 13.465/17 (art. 9° ao art. 54). In: AMADEI, Vicente de Abreu;
PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida; MONTEIRO FILHO, Ralpho Waldo de Barros (coord.).
Primeiras impressdes sobre a Lei n°® 13.465/2017. S&o Paulo: ARISP, 2018. p. 63.

PEREIRA, Paulo Sérgio Velten. Regularizacdo fundiaria de areas indevidamente ocupadas. In:
ALVIM, José Manoel de Arruda; CAMBLER, Everaldo Augusto (coord.). Estatuto da Cidade. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 769.
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2 HISTORICO DA OCUPACAO DO SOLO BRASILEIRO E DAS NORMATIVAS
EM TERMOS URBANISTICOS E REGISTRAIS

O estudo do historico da ocupacdo do solo brasileiro e das principais
normativas em termos urbanisticos e registrais se revela pertinente, a fim de se
permitir uma melhor visualizacdo do panorama relativo a ordenacéo do espaco urbano
e da questéo relativa a moradia no contexto atual, que tornaram necessaria a edi¢ao
de uma lei de Regularizacéo Fundiaria Urbana (Reurb), com o intuito de se garantir o
direito fundamental & moradia adequada e a propria funcéo social da propriedade em
regides constituidas a margem das regulamentacfes existentes. Além disso, as
consideracdes quanto as normas no ambito registral também se mostram pertinentes,
tendo em vista a participacdo dos Registros de Imdveis no procedimento da Reurb,
bem como pelo fato de serem o0s responsaveis pela protecdo do direito de

propriedade.

2.1 Sistema de Sesmarias

Maria Helena Diniz ressalta que o inicio da histéria da propriedade imobiliaria
brasileira ocorre com o descobrimento do Brasil, em razdo do fato de que a partir
desse acontecimento todas as terras passaram ao dominio publico.® Em continuidade,
a autora salienta que a propriedade privada foi instituida pela Coroa Portuguesa por
meio de doac0es, reguladas pelas Ordenac6es do Reino, como forma de estimular a
ocupacao do solo brasileiro, mas sem que houvesse, entretanto, a transferéncia do
dominio pleno.*

Nesse sentido, os donatarios recebiam da Coroa uma area de dez léguas, ao
gue se denominava sesmaria, e as cinquenta léguas restantes seriam do Reino.®
Nesse sistema sesmarial, portanto, a Coroa Portuguesa tinha como objetivo a

exploragdo efetiva das terras, sob pena de que estas retornassem a Coroa.® Assim,

DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de imoveis. 2. ed. aum. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,1997.
p. 15.

Ibid., p. 15.
Ibid., p. 15-16.

CASSETTARI, Christiano (coord.). Registro de Imoveis. 4. ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020.
p. 67.

(o2 ¢) BN N
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surgiu a expressao terras devolutas, aplicavel aquelas terras que ndo eram
efetivamente exploradas e, consequentemente, eram devolvidas a Coroa.’

Diferentemente do sistema de sesmarias estabelecido em Portugal, que tinha
como caracteristica a doagdo de terras em carater vitalicio, mas que ndo eram
transmissiveis com a morte, no sistema de sesmarias estabelecido no Brasil, a doacéo
de terras adquiriria carater perpétuo desde que houvesse a efetiva exploracdo das
terras doadas.®

Esse sistema sesmarial permaneceu até 1822, quando foi suspenso pela
Resolucédo de 17 de julho daquele ano.® A partir desse momento, houve um vazio
legislativo em termos de regulamentacdo da transmissdo da propriedade imoével,

iniciando-se um periodo marcado pela posse.'?

2.2  As Ordenacdes do Reino e os regramentos simples de direito urbanistico

José Afonso da Silva leciona que o fendmeno urbano no Brasil esté relacionado
a politica de ocupacdo da Colbnia, e que sua evolucdo esta vinculada aos ciclos
econdmicos brasileiros.'! Nesse sentido, o autor destaca que a exploracdo de
recursos naturais, principalmente o pau-brasil inicialmente, originou as primeiras
feitorias, e com as expedicdes colonizadoras houve o inicio da formacéo de vilas e
povoados.?

Ainda no contexto do Brasil Colonial, em que vigente as Ordenac¢des do Reino,
José Afonso da Silva destaca que as referidas Ordenacdes estabeleciam regras
gerais e simples de direito urbanistico.’®* Nesse sentido, o autor ressalta que seria
possivel extrair daquelas normas a ideia de que caberia as autoridades locais as
imposi¢cdes urbanisticas, e informa que nas Ordenacgdes Filipinas havia normas gerais

sobre a estética das cidades e sobre relacdes de vizinhanca e direito de construir.4

7 CASSETTARI, Christiano (coord.). Registro de Iméveis. 4. ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020.
p. 67.

Ibid., p. 67.

DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de iméveis. 2. ed. aum. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
1997. p. 16.

10 CASSETTARI, Christiano (coord.), op. cit., p. 67.
11 gILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 21.
12 i
Ibid., p. 21.
13 bid., p. 51.
14 pid., p. 51.
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Ainda nessa conjuntura de regulamentacdo de assuntos urbanisticos pelas
autoridades locais, o autor salienta que havia, por aquelas, determinacdo de
arruamentos, obriga¢des de alinhamento e até mesmo desapropriacdes, e exemplifica
que em 1712, aproximadamente, a Camara Municipal de Vila Rica — Ouro Preto —

regulava assuntos urbanisticos no tocante a arruamento e beleza da cidade.'®

2.3  Lei Regulamentar de 01 de outubro de 1828

A Constituicdo do Império de 1824, em seus artigos 167 e 168, dispds sobre
a existéncia de Camaras de Vereadores em todas as cidades e vilas, e ainda
estabeleceu em seu art. 169 que as atribuicbes das Camaras seriam definidas por
meio de uma lei regulamentar.

A lei em referéncia é a Lei Regulamentar de 1° de outubro de 1828, que em
seu artigo 66, em especial, passou a dispor que aos Vereadores incumbiriam, dentre
outros, os assuntos de alinhamento, limpeza e iluminacdo das ruas, bem como
conservacao e reparos de muralhas feitas para seguranca dos edificios, calcadas,
pontes e outras construcées em beneficio comum dos habitantes.

Em linhas gerais, o art. 718 da referida lei resume os assuntos passiveis de
deliberacdo pelas Camaras, e logo ap6s menciona que sobre tais matérias as
Camaras formariam suas posturas, posteriormente publicadas por editais.

Nesse sentido, € possivel perceber o inicio da delimitacdo das competéncias
dos Municipios muito relacionadas a regulamentacdo de assuntos locais, o que
remete a atual disposicéo do art. 30, incisos | e VIII, da Constituicdo Federal de 1988,

0s quais estabelecem ser de competéncia dos Municipios legislar sobre assuntos de

15
16

SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 52.

BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil (sic) de 25 de margo de 1824. Constituigdo
Politica do Império do Brasil, elaborada por um Conselho de Estado e outorgada pelo Imperador D.
Pedro |, em 25.03.1824. Colecao de Leis do Império do Brasil — 1824, v. 1, p. 7. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm. Acesso em: 14. nov. 2022.
BRASIL. Lei de 1° de outubro de 1828. Da nova férma (sic) as (sic) Camaras Municipaes (sic),
marca suas attribuices (sic), e o0 processo para a sua eleicdo, e dos Juizes de Paz. Colecado de
Leis do Império do Brasil. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim-1-10-
1828.htm. Acesso em: 16 nov. 2022.

Art. 71. As Camaras deliberacdo em geral sobre os meios de promover e manter a tranquillidade,
seguranca saude, e commodidade dos habitantes; o asseio, seguranca, elegancia, e regularidade
externa dos edificios, e ruas das povoacdes, e sobre estes objectos formardo as suas posturas,
que serdo publicadas por editaes, antes, e depois de confirmadas.

17

18


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim-1-10-1828.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim-1-10-1828.htm
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interesse local, bem como promover adequado ordenamento territorial, por meio do

planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

2.4  Leis de Desapropriacbes

Ainda no contexto dos primeiros regramentos urbanisticos, José Afonso da
Silva leciona que o Ato Adicional a Constituicdo Imperial de 1824, que descentralizou
0 poder nas provincias e criou as Assembleias Legislativas, conferiu-lhes competéncia
sobre alguns assuntos urbanisticos, como legislar sobre desapropriacdo por utilidade
municipal e provincial.'®

Entretanto, menciona o autor que foi através das leis de desapropriacédo que se
delinearam as primeiras normas juridicas urbanisticas. A primeira delas datada de 09
de setembro de 1826, a qual autorizava a desapropriacao por utilidade publica para a
execucao de obras de comodidade geral e decoracéo publica, seguindo-se outras leis,
com destaque para a Lei 816 de 10 de julho de 1855, destinada a regular as

desapropriacdes para construcéo de estrada de ferro.?°

2.5 Lei Orcamentéaria n°® 317 de 1843

No que concerne as primeiras normativas em termos registrais, destaca-se a
Lei Orcamentaria n° 317 de 1843,%! a qual por meio do seu artigo 35 criou o Registro
Geral de Hipotecas, tendo sido regulamentada pelo Decreto n°® 482 de 1846.%? Nesse
sentido, leciona Waldemar Loureiro que € possivel afirmar que com a Lei
Orcamentaria n°® 317 houve a criagédo dos primeiros cartérios no Brasil.?3

O Decreto n° 482 de 1846, em seu artigo 1°, definiu a alocacédo espacial do
Registro Geral de Hipotecas em cada uma das Comarcas do Império, a cargo de um

dos Tabelides da Cidade ou Vila principal da Comarca e, além disso, definiu regras

19 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 54.
20 |bid., p. 54-55.

21 BRASIL. Lei n° 317, de 21 de outubro de 1843. Fixando a Despeza (sic) e orcando a Receita para
0s exercicios de 1843 - 1844, e 1844 - 1845. Colecao de Leis do Império do Brasil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim317.htm. Acesso em: 16 nov. 2022.

BRASIL. Decreto n° 482, de 14 de novembro de 1846. Estabelece o Regulamento para o Registro
geral das hypothecas (sic). Colecédo de Leis do Império do Brasil - 1846, v. 1, p. 153. Disponivel
em: https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-482-14-novembro-1846-
560540-publicacaooriginal-83591-pe.html. Acesso em: 16 nov. 2022.

23 LOUREIRO, Waldemar. Registro da propriedade imével. Rio de Janeiro: Forense, 1968. v. 1. p. 30.

22


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim317.htm
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-482-14-novembro-1846-560540-publicacaooriginal-83591-pe.html
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gerais para o registro das hipotecas, como o artigo 2°, o qual dispds que o registro
das hipotecas seria realizado no Cartorio do Registro Geral da comarca em que
situados os bens hipotecados.

Luiz Guilherme Loureiro destaca que a finalidade primeira do Registro de
Imoveis, portanto, foi garantir a publicidade das hipotecas, haja vista a necessidade
de estimulo ao crédito e, ao mesmo tempo, de assegurar a instituicdo de um sistema
de garantias dotado de estabilidade e seguranca.?* Portanto, é de se concluir, como
bem destaca Christiano Cassettari, que a primeira forma de registro no Brasil ndo se
destinou a tratar da propriedade, mas sim de um sistema de garantias,

consubstanciado na hipoteca.?®

2.6 Lein®°601 de 1850 — Lei de Terras

Superado o0 momento inicial de ocupacédo do solo brasileiro por meio da
concessao de sesmarias pela Coroa Portuguesa e sua posterior suspenséao, a posse
passou a ditar a situagcdo, como mencionado anteriormente. Como consequéncia do
contexto que se apresentava, de ndo se saber ao certo quem ocupava determinada
porcao de terra, foram editados a Lein® 601 em 1850 e o seu Decreto Regulamentador
n° 1.318 em 1854, como uma tentativa do governo de realizar um levantamento da
quantidade de terras em méos de particulares.26

A Lei n° 601 e seu Decreto n° 1.318 criaram o Registro das Terras Possuidas,
conforme se extrai do artigo 13 da referida lei e do titulo que inaugura o Capitulo 1X
do referido decreto. Esse Registro seria formado a partir das declaracbes dos
possuidores de terras aos vigarios de cada uma das freguesias do Brasil Império, a
teor do disposto nos artigos 91 e 97 do Decreto.

Nesse sentido, Ivan Jacoppetti do Lago ressalta o conteddo e a forma como

deveriam ser feitas tais declaracoes:

As declaracdes seriam prestadas pelos possuidores ou pessoas em
seu home, ou, em sendo incapazes, por seus representantes legais.

24 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 11. ed ver., atual. e ampl. Salvador:
Editora Juspodivm, 2021. p. 580.

25 CASSETTARI, Christiano (coord.). Registro de Iméveis. 4. ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020.
p. 68.

26 |bid., p. 68.
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Deveriam essas declara¢cdes conter o nome do possuidor, a freguesia
de localizacéo das terras, a extensdo da posse e 0 nome e os limites
do imovel. A declaragdo deveria ser feita em duas vias, uma das quais
ficaria arquivada com o registro, e outra seria devolvida ao possuidor
anotada com o nimero de livro e folha em que fora registrado.?’

Em continuidade, o supracitado autor ressalta que esses registros incumbiam
aos vigarios das paréquias, em razao de a religido catolica ser a oficial do Estado a
época, e que tal registro era realizado apenas uma vez, sem previsdo de
cancelamentos ou averbacdes, transmissdes ou oneracgdes.?® Assim, preenchidos os
livros, esses eram encerrados e remetidos para a elaboracédo do Registro Geral das
Terras Possuidas.?®

Importa salientar que tal registro paroquial ndo tinha o condao de transferir a
propriedade, nem constituia-se como forma aquisitiva da propriedade imovel,
conforme disposicdo do artigo 94 do Decreto, em razdo de seu puro objetivo
estatistico. Além disso, o referido registro ndo conferia publicidade, o que poderia
implicar futuras reivindicacdes.2°

Além desse registro paroquial, com objetivo mais estatistico, a Lei n° 601 de
1850 e seu Decreto estabeleceram importantes disposi¢cdes no que se refere a
revalidacdo de sesmarias e a legitimacdo de posses. Quanto a primeira, restou
estabelecido que seriam revalidadas as sesmarias que se achassem cultivadas e
servindo de morada habitual do sesmeiro e passassem pelo procedimento de medicéo
e demarcacdo. Ainda, quanto a legitimacdo, restou estabelecido que seriam
legitimadas as posses mansas e pacificas, fossem decorrentes de ocupacao primaria
ou havidas do primeiro ocupante, e que também se achassem cultivadas e servindo
de moradia habitual do posseiro, bem como passassem pelo procedimento de
medic&o e demarcacao.

Assim, findo o procedimento de medigéo tanto para a revalidacdo de sesmarias,
quanto para a legitimacdo de posses, e sua posterior aprovagao, nos termos do art.

51 do Decreto n® 1.318 e do art. 11 da Lei n°® 601 seria emitido o respectivo titulo de

21 LAGO, Ivan Jacopetti do. Histéria do Registro de Imoveis. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson

Reuters Brasil, 2022. (Colecdo Direito Imobiliario; v.1. Alberto Gentil de Almeida Pedroso,
coordenacdo). p. 174-175.

28 Ipid., p. 175.

29 QOLIVEIRA, Marcelo Salaroli de. Publicidade Registral Imobiliaria. 1. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010.
p. 107.

30 LOUREIRO, Waldemar. Registro da propriedade imével. Rio de Janeiro: Forense, 1968. v. 1. p. 28-

29.
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possessdo, sesmaria ou concessdo, em favor do posseiro, sesmeiro ou

concessionario.

2.7 Lein°®1.237 de 1864

O sistema de Registro Geral de Hipotecas instituido pela Lei Orcamentaria n®
317 de 1843 néo surtiu os efeitos esperados, como destaca Ivan Jacopetti do Lago, e
muito em raz&o da auséncia dos principios da especialidade e da publicidade.®! Isso
contribuiu para que fosse criado um mecanismo de registro que proporcionasse mais
seguranca para as garantias, o qual deveria, para tanto, abarcar as transmissoes
imobiliarias.3?

Assim, foi editada a Lei n® 1.237 em 1864 que criou o Registro Geral, com a
atribuicdo de transcrever as transmissfes e a instituicdo de 6nus reais sobre 0s
imoveis. Essa transcricdo das transmissfes imobiliarias era necessaria a fim de surtir
efeitos em relacéo a terceiros.33

Como bem ressalta Christiano Cassetari: “Esta foi a primeira legislacdo que
trouxe uma central de registros com foco na propriedade”.®* Isso porque o Registro
Geral de Hipotecas instituido pela Lei Orcamentaria n°® 317 de 1843, como o proprio
nome indica, cuidava do registro apenas dessa garantia, e o registro paroquial
instituido pela Lei n°® 601 de 1850 tinha objetivo estatistico e ndo conferia propriedade.

A Lei n° 1.237 de 1864, regulamentada pelo Decreto n°® 3.453 de 1865,
estabeleceu em seu art. 8° que a transmissao inter vivos e a instituicdo dos 6nus reais
nao operariam seus efeitos perante terceiros se ndo houvesse a transcricdo no

respectivo Registro Geral. Contudo, nota-se que a referida lei delimitou que apenas

31 LAGO, Ivan Jacopetti do. Histéria do Registro de Imoveis. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson

Reuters Brasil, 2022. (Colecdo Direito Imobiliario; v.1. Alberto Gentil de Almeida Pedroso,
coordenacéo). p. 187.

32 Ipid., p. 187.

33 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizacdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulacdo dos Ocupantes: Lei n° 13.465/2017 e Decreto n® 9.310/2018. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. (Colecdo Direito Imobiliario; v. 5. Alberto Gentil de
Almeida Pedroso, coordenacéo). p. 42.

34 CASSETTARI, Christiano (coord.). Registro de Imoveis. 4. ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020.
p. 68.
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as transmissfes inter vivos seriam objeto do Registro Geral, permanecendo fora
desse ambito, portanto, as sucessdes causa mortis e as transmissdes judiciais.3®

Além disso, foi instituido o protocolo, como se depreende do art. 46 do Decreto
n° 3.453, como o responsavel pela determinacdo da prioridade do titulo no Registro
Geral, bem como que os oficiais de registro deveriam examinar a legalidade dos titulos
apresentados, apos tomada de nota e conferéncia do nimero de ordem, conforme art.
68 do referido decreto.

Luiz Guilherme Loureiro ressalta que esse sistema de registro de imoveis foi
corroborado pelas normativas legais posteriores, quais sejam Lei n°® 3.272 de 1885,
Decreto n° 169-A de 1890 e Decretos n°® 370 e n°® 544 de 1890, sistema esse que
exigia a transcricdo no Registro Geral como condi¢cdo a que a transmissao operasse
efeitos em relacéo a terceiros.36

Entretanto, como bem salienta Christiano Cassetari, a propria legislacdo em
seu art. 8°, § 4°, diminuiu a forga dessa transcricdo ao dispor que ela ndo induziria
prova de dominio, ao que o autor afirma que a lei ndo atribuiu qualquer presuncéo de

veracidade a essa transcri¢éo.3’

2.8  Cddigo Civil de 1916

O Cadigo Civil de 1916 modificou a nomenclatura de Registro Geral para
Registro de Imoveis, que persiste atualmente. Além disso, conforme se extrai do art.
859, passou a existir a presuncdo de dominio em nome daquele cujo direito real
encontrava-se transcrito.

Assim, conforme expressamente consignado no art. 530 do Cédigo Civil (CC)
de 1916, a transcricdo do titulo no Registro de Iméveis passou a constituir a
propriedade. A partir desse momento, portanto, sua finalidade ndo era mais a de
apenas surtir efeitos perante terceiros, mas de ser o modo pelo qual adquiria-se 0

direito de propriedade.

35 CASSETTARI, Christiano (coord.). Registro de Iméveis. 4. ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020.
p. 69.

LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 11. ed. ver., atual. e ampl.
Salvador: Editora Juspodivm, 2021. p. 580.

37 CASSETTARI, Christiano (coord.), op. cit., p. 69.

36
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Além disso, foi expressamente determinado pelo Cédigo que ndo apenas as
transmissdes inter vivos seriam objeto de transcricdo, mas também as transmissoes
causa mortis, conforme se extrai do art. 532 do referido diploma legal.

Clovis Bevilagua leciona que a transcricdo constituia-se modo de aquisi¢cao da
propriedade, e ndo apenas meio permanente de publicidade, e que o Cadigo Civil de
1916 adotara o sistema germanico, promovendo as adequacdes necessarias
conforme as condi¢des do Brasil. Contudo, o cerne principal do sistema germanico,
que consistia na forca probante do registro, continuava presente mesmo com as
adaptacdes realizadas.3®

Maria Helena Diniz destaca que o referido Cédigo seguiu apenas parcialmente
o sistema alemao, pelo qual h4 presuncao de propriedade com o registro, revelando-
se este como mecanismo indispensavel para a transferéncia da propriedade
imobiliaria, afastando-se do sistema francés, pelo qual o contrato ja era suficiente a
transferéncia do dominio.®® A presuncdo de veracidade no sistema aleméo é uma
presuncao absoluta. J& no Brasil, a presuncao do registro € relativa. Desse modo, é
possivel afirmar que o sistema aleméo serviu de inspiracdo ao sistema de registro

implantado no Brasil, mas ndo séo idénticos.*°

2.9 Decreto-Lei n° 58 de 1937

Vitor Frederico Kiimpel leciona que o Decreto-Lei n® 58 de 1937 foi a primeira
norma brasileira a disciplinar o parcelamento do solo para fins urbanos, embora o
objetivo principal do referido diploma legal fosse a regulamentacdo da venda de
terrenos para pagamento em prestagfes.*!

Pedro Niebuhr tece comentarios a respeito do momento da elaboracdo do
referido diploma legal. Nesse sentido, destaca o autor que a edi¢cdo ocorreu: “[...] em

um momento embriondrio da implantacdo de projetos urbanisticos de parcelamento

38 BEVILAQUA, Clévis; BEVILAQUA, Achilles. Direito das coisas. 3. ed. v. 1. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1951. p. 134-135.

DINIZ, Maria Helena. Sistemas de registros de iméveis. 2. ed. aum. e atual. S&o Paulo: Saraiva,
1997. p. 20.

40 Ibid., p. 20-21.

41 KUMPEL, Vitor Frederico; FERRARI, Carla Modina. Tratado Notarial e Registral. vol. 5. Tomo Il. 1.
ed. Sao Paulo: YK Editora, 2020. p. 2.233.

39
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do solo urbano”,*> em decorréncia do aumento da populacdo urbana com
consequente proliferacdo dos loteamentos.

O supracitado autor complementa que a necessidade de um regulamento
especifico sobre parcelamento do solo urbano surgiu da percepcdo de que a
legislacdo civil ndo atendia adequadamente as condicdes especificas dessa
realidade.*® Assim, o Decreto-Lei n°® 58 passou a estipular formalidades especiais para
o0 registro do parcelamento no Registro de Imoveis e para a promessa de compra e
venda dos lotes. Tais exigéncias faziam com que o loteador se comprometesse a
entregar os lotes com as infraestruturas adequadas até o momento do registro.**

Como importantes inovacbes do referido Decreto, Christiano Cassetari
menciona que possibilitou-se o ingresso no Registro de Imdveis dos compromissos
de compra e venda, bem como permitiu que esses fossem formalizados por
instrumentos particulares.*®

Além disso, os artigos 5° tanto do Decreto-Lei n°® 58 quanto do Decreto n°® 3.079
de 1938, que regulamentou o primeiro, consignaram que a averbacdo do
compromisso de compra e venda atribuiria ao compromissario comprador direito real
oponivel a terceiros. Atualmente, pela Lei n°® 6.015/73 fala-se em registro, e ndo mais
em averbacao.

Ainda, foi estabelecido pelo art. 15 do Decreto-Lei n® 58 uma vedacédo ao direito
de arrependimento nesses casos de imdveis loteados e prometidos pelo loteador, em
razdo do disposto no art. 1.088 do Coddigo Civil de 1916, que permitia 0
arrependimento a qualquer das partes antes da assinatura da escritura de compra e
venda. Nesse sentido, foi editada a Sumula 166 do Supremo Tribunal Federal: “E
inadmissivel o arrependimento no compromisso de compra e venda sujeito ao regime
do Dec.-Lei 58, de 10.12.1937".46

Luiz Antonio Scavone Junior leciona que o referido Decreto continua vigente, a

fim de regular as promessas de compra e venda de iméveis nao loteados, bem como

42 NIEBUHR, Pedro. Parcelamento do solo urbano. In: BORGES, Marcus Vinicius Motter (coord.).
Curso de Direito Imobiliario Brasileiro. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 292-293.

43 |bid., p. 293.

44 bid., p. 293.

45 CASSETTARI, Christiano (coord.). Registro de Imoveis. 4. ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2020.

p. 71.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 166. E inadmissivel o arrependimento no

compromisso de compra e venda sujeito ao regime do DI. 58, de 10.12.37. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-sumulal66/false. Acesso em: 05 dez. 2022.

46
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o parcelamento do solo rural. Isso se deve ao fato de que a Lei n°® 6.766, em 1979,

viria regulamentar os parcelamentos urbanos.*’

2.10 Lein°®4.380 de 1964

Como bem destaca Nicholas Salles Fernandes S. Torres,*® a partir da década
de 1930, com o desenvolvimento industrial, o Brasil experimentou um movimento de
éxodo rural, que se intensificou ainda mais entre as décadas de 1960 e 1980.%° Assim,
0S espacos urbanos passaram a receber um nimero cada vez maior de pessoas, sem
que, contudo, estivessem preparados para tanto.

Diante desse cenario de aumento populacional nas cidades, o déficit

habitacional comecou a se fazer presente:

Ocorre que em que pese imoveis fossem produzidos para atender a
demanda que se apresentava nas cidades, ndo havia como deixar de
se verificar déficit habitacional, visto que a velocidade do aumento da
demanda superava significativamente a possibilidade de
disponibilizacdo de imoveis no mercado. Tal fato deu ensejo a criagédo
de um novo padrdo de moradia, representado pela existéncia e
formacdo de corticos e ocupacdes irregulares de areas. Vilas onde
viviam operérios e suas familias, constru¢cdo de imoveis em éareas
carentes de titulo e/ou estrutura urbana adquada comegaram a se
formar com rapidez.*®

Nesse contexto, houve a edicdo da Lei n° 4.380 em 1964, que instituiu a
correcdo monetaria nos contratos imobiliarios de interesse social, o sistema financeiro
para aquisicdo da casa prépria, criou o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), as
sociedades de crédito imobiliario, as letras imobiliarias, bem como o Servico Federal

de Habitacdo e Urbanismo.

47 SCAVONE JUNIOR, Luiz Antonio. Direito Imobiliario: teoria e pratica. 16. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2021. p. 125.

48 TORRES, Nicholas Salles Fernandes S. A Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB) e seus
Aspectos Registrais. In: CAMBLER, Everaldo Augusto; ALVES, André Cordelli (coord.). Estatuto
Fundiario Brasileiro: comentarios a Lei n° 13.465/17. Tomo Il. Sao Paulo: Editora IASP, 2021. p.
287.

4% IBGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Meméria IBGE — Dados
histéricos dos censos demograficos. Disponivel em: https://memoria.ibge.gov.br/historia-do-
ibge/historico-dos-censos/dados-historicos-dos-censos-demograficos.html. Acesso em: 06 dez.
2022.

50 ARAUJO, Juliana Rubiniak de. Lei 13.465/17: objetivos e conceitos adotados pela REURB. In:
CAMBLER, Everaldo Augusto; BATISTA, Alexandre Jamal; ALVES, André Cordelli (coord.).
Estatuto Fundiério Brasileiro: comentérios a Lei n® 13.465/17. Tomo |. Sdo Paulo: Editora IASP,
2018. p. 300.
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E possivel depreender do art. 1° do diploma legal que essa lei representou uma
tentativa do governo federal de formular uma politica nacional de habitacdo, por meio
da coordenacdo de acdo de 6rgaos publicos e de orientacdo a iniciativa privada, a fim
de estimular a construcdo de habitacdes de interesse social e o financiamento da
aguisicao da casa propria.

O sistema financeiro da habitacdo, integrado pelo BNH, por outros bancos,
pelas caixas econdomicas, tinha o objetivo de facilitar e promover a construcdo e a
aquisicdo da casa propria. Além disso, foi estabelecida no art. 4° uma prioridade na
aplicacao dos recursos para a “construcao de conjuntos habitacionais destinados a
eliminacao de favelas, mocambos e outras aglomeracdes em condi¢cdes sub-humanas
de habitagdo”.>!

Juliana Rubiniak de Araujo ao tecer comentarios sobre esse periodo menciona
gque o BNH atuou ativamente por vinte anos, e com isso houve crescimento do
mercado imobiliario brasileiro com aumento significativo de construcdo de iméveis.>?
Entretanto, menciona a autora, que durante esse tempo muitas empresas de
construcdo civil e adquirentes de imoveis obtiveram financiamentos que ndo foram
adimplidos com o tempo. Isso ocorreu muito devido a inflacdo da época e,

consequentemente, houve um encolhimento do mercado imobiliario.>3

2.11 Lein®4.591 de 1964

Ainda no ano de 1964 foi editada outra importante lei, a par da Lei n° 4.380,
citada anteriormente, conhecida como Lei de Incorporacfes. Além de tratar das
incorporacdes imobiliarias, a referida lei trouxe disposi¢es relativas ao condominio

em edificacoes.

51 BRASIL. Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a corre¢do monetaria nos contratos
imobiliarios de interésse (sic) social, o sistema financeiro para aquisicdo da casa propria, cria 0
Banco Nacional da Habitagcdo (BNH), e Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o
Servico Federal de Habitacéo e Urbanismo e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 11 set. 1964. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4380.htm. Acesso em: 06 dez. 2022.

52 ARAUJO, Juliana Rubiniak de. Lei 13.465/17: objetivos e conceitos adotados pela REURB. In:
CAMBLER, Everaldo Augusto; BATISTA, Alexandre Jamal; ALVES, André Cordelli (coord.).
Estatuto Fundiario Brasileiro: comentéarios a Lei n® 13.465/17. Tomo |. S&o Paulo: Editora IASP,
2018. p. 301.

53 Ibid., p. 301.
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O Cadigo Civil de 2002, posteriormente, regulamentou em seu art. 1.331 e
seguintes a figura do condominio edilicio, pelo que se entende derrogada a primeira
parte da Lei n°® 4.591/64 no que conflitante com o Cédigo Civil.5*

A partir do art. 28 ha importantes disposi¢cdes no que concerne a atividade de
incorporacdo imobiliaria, definida no paragrafo Unico desse artigo como “...] a
atividade exercida com o intuito de promover e realizar a construcéo, para alienacao
total ou parcial, de edificacdes ou conjunto de edificagbes compostas de unidades
autdbnomas.“®

Juliana Rubiniack de Araujo tece comentarios sobre os objetivos da Lei n°
4.591/64:

A Lei n°® 4.591/64, conhecida como Lei de Incorporacdes, teve como
um de seus objetivos principais a imposicdo de limites, regras e
procedimentos extremamente rigidos para a construcdo de
Empreendimentos Imobilidrios, que teriam unidades autbnomas e
cujas unidades seriam comercializadas ao publico, antes de
finalizadas as obras e terminados os iméveis prometidos a venda.
Com base nessa transparéncia de dados e nos demais requisitos
exigidos para o desenvolvimento de empreendimentos com edificios
edilicios, as constru¢des foram ganhando ares de maior seriedade e
estabilidade.>®

Dentro desse contexto de venda de unidades futuras, a necessidade de regras
e procedimentos especificamente previstos na legislacdo se justificam na medida da
imprescindibilidade de conferir seguranca aos adquirentes dessas unidades que ainda
serdo construidas. Assim, o art. 32 da Lei n°® 4.591/64 elenca uma série de
documentos que compdem o memorial de incorporacao, o qual devera ser registrado
no Registro de Imoveis.

Além disso, por modificagcdo posterior da Lei n® 10.931/04, foram acrescidas a
Lei n°® 4.591/64 disposicdes acerca da irretratabilidade dos contratos de promessa de

compra e venda celebrados no ambito da incorporacgéo imobiliaria, a teor do § 2° do

54 SCAVONE JUNIOR, Luiz Antonio. Direito Imobiliario: teoria e pratica. 16. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2021. p. 912.

55 BRASIL. Lei n° 4.591, de 16 de dezembro de 1964. Dispde sbbre (sic) o condominio em edificagGes
e as incorporacgfes imobiliarias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 21
dez. 1964. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4591.htm. Acesso em: 08
dez. 2022.

56 ARAUJO, Juliana Rubiniak de. Lei 13.465/17: objetivos e conceitos adotados pela REURB. In:
CAMBLER, Everaldo Augusto; BATISTA, Alexandre Jamal; ALVES, André Cordelli (coord.).
Estatuto Fundiario Brasileiro: comentarios a Lei n® 13.465/17. Tomo |. S&o Paulo: Editora IASP,
2018. p. 300.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4591.htm

25

art. 32 da referida lei, bem como houve a inclusdo de um capitulo na Lei n® 4.591/64,
a fim de tratar do patriménio de afetac&o, consubstanciado em um regime pelo qual
separa-se do patrimonio do incorporador o terreno e as acessbes objeto da
incorporacao imobiliaria, bem como demais bens e direitos a ela vinculados, formando
um verdadeiro patrimonio afetado, destinado a realizacdo da incorporacéo e a entrega

das unidades imobiliarias, a teor do art. 31-A da lei em comento.

2.12 Decreto-Lei n® 271 de 1967

O Decreto-Lein° 271 de 1967 trouxe disposi¢cdes acerca do loteamento urbano,
em razao de o Decreto-Lei n° 58/1937 ter se mostrado insuficiente para conter os
loteamentos irregulares que surgiam.>’

Destaca-se o art. 3° do Decreto-Lei n° 271/67, o qual dispés que aplicaria-se
“[...] aos loteamentos a Lei n® 4.591, de 16 de dezembro de 1964, equiparando-se o
loteador ao incorporador, os compradores de lote aos condéminos e as obras de infra-
estrutura a construgdo da edificagcdo.”?8

Melhim Namem Chalhub, em referéncia ao art. 3° supracitado, ressalta que
com a edicédo do Decreto-Lei n° 271/67 e a permissao pelo art. 3° de divisdo de gleba
urbana pelo regime da Lei n® 4.591/64 e a equiparacao do loteador ao incorporador,
alguns municipios comecgaram a regulamentar a implantagdo de condominios de lotes,
figura juridica que sé veio a ser regulamentada no ambito federal pela Lei n® 13.465
de 2017, a qual incluiu o art. 1.358-A ao Cddigo Civil de 2002.%°

Além disso, o Decreto-Lei n°® 271/67 também trouxe disposicfes sobre a
concessdo de uso de imOveis publicos ou particulares em seu artigos 7° e 8°.
Posteriormente, com a edicdo da Lei n® 6.766 em 1979, que passou a tratar do
parcelamento do solo urbano, surgiu e permanece uma divergéncia com relagdo a

guais dispositivos do Decreto-Lei n° 271/67 teriam sido derrogados, se todos os

57 KUMPEL, Vitor Frederico; FERRARI, Carla Modina. Tratado Notarial e Registral. vol. 5. Tomo Il. 1.
ed. Sdo Paulo: YK Editora, 2020. p. 2.237 — 2.238.
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Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 fev. 1967. Disponivel em:
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dispositivos relativos ao parcelamento, ou se apenas alguns aspectos, como a

definicdo de loteamento e desmembramento.®°

2.13 Lein®6.015 de 1973

A edicdo da Lei n°® 6.015 em 1973 inaugurou o novo sistema de registro
imobiliario brasileiro, como leciona Luiz Guilherme Loureiro.5* A nova lei, com as
alteracdes trazidas pela Lei n°® 6.216 de 1975, encerrou o sistema de transcri¢ao, e a
partir desse momento o registro imobiliario passou a seguir o sistema de matricula ou
folio real, no qual cada matricula refere-se a um Unico imével.52

Assim, a matricula buscou ser um espelho desse imdvel, na qual todas as
informagdes concernentes a ele deveriam ser consignadas, ou por meio de registros,
ou por meio de averbacdes, e ndo mais transcricbes. Desse modo, registro e
averbacdo passaram a ser os dois tipos de atos praticados no Registro de Imdveis a
partir da lei em referéncia.®®

No geral, os atos de registro séo relativos a direitos e 6nus reais, enquanto as
averbacdes sao relativas a mutacdo objetiva ou subjetiva da matricula, embora
existam excecdes para as duas hipdteses, em razéo da atecnia legislativa no que se
refere a enumeracgédo dos atos previstos na lei passiveis de registro ou averbacgdo.®
Ademais, o proprio art. 172 da Lei n°® 6.015/73 disciplina que serdo objeto de registro
e averbacdo no Registro de Imdveis os titulos ou atos constitutivos, declaratorios,
translativos e extintivos de direitos reais sobre imoveis.

Luiz Guilherme Loureiro assim sintetiza as alteracdes no ambito dos registros

publicos:

Logo, de um sistema que visava a publicidade da hipoteca, progrediu-
se, no decorrer de aproximadamente um século, para um sistema que
tem por objetivo tornar publicos os direitos reais incidentes sobre bens

60 KUMPEL, Vitor Frederico; FERRARI, Carla Modina. Tratado Notarial e Registral. vol. 5. Tomo II. 1.
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Salvador: Editora Juspodivm, 2021. p. 581.
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imoéveis por natureza, de forma a assegurar sua validade e eficacia
perante terceiros.%®

2.14 Lein®6.766 de 1979

Em 1979 foi editada a Lei n°® 6.766, que dispde sobre o parcelamento do solo
urbano, derrogando o Decreto-Lei n° 58/1937 e o Decreto-Lei n°® 271/1967. O
paragrafo Gnico do art. 1° previu expressamente que caberia aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios o estabelecimento de normas complementares relativas ao
parcelamento do solo municipal, a fim de haver uma adequacdo as peculiaridades
regionais e locais.

Em continuidade, o art. 2° da Lei n® 6.766/79 mencionou as formas pelas quais
0 parcelamento poderia ocorrer, mediante loteamento ou desmembramento, e definiu
cada uma dessas modalidades. Nesse sentido, considera-se por loteamento a
subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, mas com abertura de novas
vais de circulacdo, ou mesmo a modificacdo ou a ampliacdo das que existem, ao
passo que no desmembramento ha o aproveitamento do sistema viério ja existente.

Além disso, a lei de parcelamento cuidou de elencar o que seria considerado
como o minimo de infraestrutura basica dos parcelamentos, constituida, dessa forma,
pelos equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagao publica,
esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e
domiciliar e vias de circulagao.

Importante destacar também o art. 3° da referida lei, o qual estabeleceu
algumas vedacdes ao parcelamento do solo. Dessas vedacfes algumas sao
definitivas, como é o caso de terrenos onde as condi¢des geoldgicas ndo aconselham
a edificacdo e no caso de areas de preservagdo ecoldgica. Outras vedacbes
permanecem até que haja a adoc¢do das providéncias necessérias a corrigir o motivo
da proibic&o.

Pedro Niebuhr tece os seguintes comentarios acerca da Lei n° 6.766/79:

A Lei n. 6.766/1979 representou, a época, um aprimoramento do
modelo anterior. Além de detalhar as regras para averbacdo do
loteamento no Registro de Iméveis e do conteldo dos contratos de
promessa e de compra e venda dos lotes, fez distingdes importantes

65 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 11. ed. ver., atual. e ampl.
Salvador: Editora Juspodivm, 2021. p. 582.
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entre as modalidades de parcelamento do solo, estabeleceu requisitos
urbanisticos minimos nessas operacgfes, parametrizou a atividade de
controle municipal prévio no ato de aprovacdo dos parcelamentos,
regulamentou a obrigacdo de regularizar loteamentos clandestinos ou
irregulares, criminalizou condutas ofensivas a ordem consumerista e
urbanistica, entre outros aspectos.®®

Nota-se que muitas foram as disposi¢coes da Lei n°® 6.766/79 no sentido de
ordenar o adequado parcelamento do solo urbano. Muitas dessas disposi¢cdes, como
bem ressalta o autor supracitado, além de pautar o modelo de urbanismo
predominante no Brasil, ainda orientam o0 desenvolvimento das legislacdes

urbanisticas locais,®’ o que demonstra a importancia da referida lei.

2.15 Constituicdo Federal de 1988

Como bem enfatiza José Afonso da Silva, a Constituicdo de 1988 despendeu
bastante atencdo a matéria urbanistica,®® ndo sé por ter dedicado um capitulo inteiro
a politica urbana, consubstanciado no art. 182 e seguintes, mas também por varios
dispositivos legais espalhados ao longo do texto da Constituicdo, os quais denotam
essa preocupacao.

Cumpre destacar alguns dos dispositivos mencionados acima, a comecar pelo
art. 21, o qual elenca matérias afetas a competéncia politico-administrativa privativa
da Unido.%® Nesse aspecto, o inciso IX do artigo em referéncia estabelece ser
competéncia privativa da Unido a elaboracdo e execucdo de planos nacionais e
regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento econdmico e social. Ainda
nesse artigo 21, o inciso XX, dispde ser de competéncia privativa da Unido também a
instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive o que diz respeito a
habitacdo, ao saneamento basico e aos transportes urbanos.

Em seguida, o art. 22, o qual elenca um rol de matérias que sdo de competéncia

legislativa privativa da Uniéo,”® estabelece em seu inciso XXV a competéncia desse

66 NIEBUHR, Pedro. Parcelamento do solo urbano. In: BORGES, Marcus Vinicius Motter (coord.).
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p. 504.

0 Ibid., p. 506.



29

ente para legislar sobre registros publicos. Ainda no que se refere a competéncia para
legislar, o art. 24 da Constituicdo de 1988 definiu um rol de matérias de competéncia
concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, estabelecendo em seu
inciso | essa competéncia concorrente relativa & matéria de direito urbanistico, tendo
sido reservada a Unido a competéncia para o estabelecimento de normas gerais.

Ja& no ambito municipal, o art. 30 da Constituicdo Federal elenca um rol de
competéncias administrativas’! para os Municipios, ao que se ressalta o inciso VIl,
por estabelecer a competéncia dos Municipios para a promoc¢ao, no que couber, do
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacédo do solo urbano.

José Afonso da Silva ressalta que esse ordenamento territorial, mencionado
logo acima, encontra-se no ambito do plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
e elevado pela Constituicdo Federal a condicao de instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana, conforme se extrai do § 1°, do art. 182.72
Ademais, de tamanha importancia o plano diretor, que o 8§ 2° do art. 182 menciona
que ha o cumprimento da fungcdo social da propriedade urbana mediante o
atendimento as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas
exatamente no plano diretor.

Por fim, cumpre destacar o mencionado art. 182, o qual inaugura o Capitulo
destinado a politica urbana na Constituicdo de 1988, e estabelece em seu caput que
a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢Bes sociais da cidade e garantir 0 bem-estar de seus

habitantes.

2.16 Lein°10.257 de 2001

O art. 182 da Constituicdo Federal estatuiu em seu caput que a politica de
desenvolvimento urbano seguiria diretrizes gerais fixadas em lei. A lei a que se faz
referéncia é a Lei n°® 10.257 de 2001, também denominada Estatuto da Cidade,

conforme expressa disposi¢do do paragrafo Unico do art. 1°. Esse mesmo paragrafo

71 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 24. ed. Sdo0 Paulo: Saraiva Educacao, 2020.
p. 530.
72 gILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 57.
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dispde que as normas da lei em comento sao de ordem publica e de interesse social,
qgue regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

No que se refere as diretrizes gerais, estas sdo elencadas no art. 2° do Estatuto
da Cidade e mencionadas pelo caput do dispositivo como meio pelo qual ha o
atingimento do objetivo da politica urbana consubstanciado na ordenacao do pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana. Nesse
contexto, cumpre destacar algumas das diretrizes listadas.

A primeira diretriz a ser ressaltada, logo no inciso | do art. 2°, estabelece a
garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracgoes.

Paulo Sérgio Velten Pereira realiza importante apontamento acerca do inciso

em comento:

A concretizagdo desse direito passa pelo atendimento das
necessidades basicas de todos os cidaddos que nela habitam. [...]
Isso importa substituir o modelo de urbanizagdo predatério e
desequilibrado por uma urbanizagdo sustentavel, que assegure o
direito a moradia adequada, fora de areas de riscos e de zonas de
preservacdo, mediante uma politica de regularizacdo fundiaria
igualmente sustentavel.”®

O mencionado autor complementa que o desafio da atualidade no que tange
as cidades sustentaveis reside em assegurar a dignidade e moradia adequada as
populac6es menos favorecidas que ocupam 0S espagos urbanos, mas ao mesmo
tempo assegurar o cuidado com a preservacdo do meio ambiente das cidades.”

Outra diretriz a ser destacada, constante do inciso XIV desse mesmo art. 2°, €
a regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e
ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a situacdo socioecondmica da

populacao e as normas ambientais.

73 PEREIRA, Paulo Sérgio Velten. Regularizagdo fundiaria de areas indevidamente ocupadas. In:
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Em seguida, logo no art. 4° do Estatuto da Cidade, ha referéncia ao plano
diretor como um instrumento da politica urbana. O plano diretor, conforme expressa
disposicédo do § 1°, do art. 182, da Constituicdo Federal, € obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes. A respeito desse instrumento, Leandro Teodoro

Andrade comenta:

Instituido por lei municipal, o Plano Diretor instrumentaliza os critérios
técnicos e organizacionais da producdo do espaco urbano,
estabelecendo padrées minimos de aproveitamento de imdveis,
critérios objetivos para verificacdo do cumprimento da funcdo social
da propriedade, zonas de urbanizacéo preferencial, zonas especiais
de interesse social, entre outras questdes que podem variar conforme
a demanda de cada cidade.”®

Ao entender a conexdo existente entre a regularizagcdo fundiaria e o plano
diretor, Nelson Saule Janior assevera a imprescindibilidade de que a regularizacao
fundiaria seja estabelecida no plano diretor como uma meta e seja prioridade da

politica urbana.’®

Com a delimitacdo das areas urbanas objeto da regularizacdo
fundiaria como zonas especiais de interesse social, 0 Municipio pode
constituir as normas especiais de uso e ocupacdo do solo para a
legalizacdo e urbanizagcdo das &reas, e constituir um programa de
assisténcia técnica e juridica gratuita com recursos do or¢camento
municipal que devem ser destinados para a implementacao do plano
diretor. A assisténcia técnica e juridica gratuita é fundamental para a
populacdo de baixa renda promover as acdes administrativas e
judiciais relacionadas com o usucapido urbano e a concesséo especial
de uso para fins de moradia.”’

2.17 Cadigo Civil de 2002

Com a edi¢cdo de um novo Cadigo Civil, alguns principios foram entendidos

como basilares da atual codificacdo, dentre eles o principio da socialidade.”® Nesse

7 ANDRADE, Leandro Tedoro. Manual de direito urbanistico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,

2019. p. 113-114.
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Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 2002. p. 117.

7 bid., p. 117.

8 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume tnico. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo:
Método, 2020. p. 44.
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sentido, Flavio Tartuce comenta que “o Cadigo Civil de 2002 procura superar o carater
individualista e egoista que imperava na codificacao anterior. [...] Os grandes icones
do Direito Privado recebem uma denotacéo social: [...] a propriedade, a posse”.”

Nesse contexto, percebe-se que o Codigo Civil de 2002 procurou espelhar a
disposicédo ja existente na Constituicdo Federal de 1988, art. 5°, XXIll, no que
concerne a funcao social da propriedade. Tal disposicédo vem refletida no art. 1.228, §
1°, da codificacéo privada, no sentido de que o direito de propriedade deve ser
exercido de forma consentanea as suas finalidades econémicas e sociais, de maneira
que haja a preservacdo da flora, da fauna, das belezas naturais, do equilibrio
ecoldgico e do patriménio histérico e artistico, bem como seja evitada a poluicdo do
ar e das aguas.

Ainda no ambito da propriedade, o art. 1.245 assevera que a transferéncia entre
vivos da propriedade ocorre mediante o registro do titulo translativo no Registro de
Iméveis, abandonada, portanto, a expressao “transcricdo” da codificacdo anterior, e
em consonancia com o sistema de registros publicos atual. No mesmo sentido, a
disposicéo do art. 1.227 do atual diploma legal, que em conformidade com o art. 676
do Cddigo Civil de 1916, reiterou a necessidade do registro, e ndo mais inscricdo ou
transcricdo, no Registro de ImoOveis para a aquisicdo e a transmissao inter vivos de
direitos reais sobre bens imoveis.

Além disso, é possivel afirmar a existéncia de normas de direito urbanistico
entre as de direito de vizinhanca e as de direito de construir.82 No que concerne as
normas de direito de vizinhanca, Cezar Peluso ressalta que o Cédigo Civil de 2002
introduziu alteracdes profundas quanto ao disposto no CC 1916.8! Assim, o referido
autor destaca que ndo ha mais mencdo a uso nocivo ou mau uso da propriedade,
eliminando-se qualquer vinculo com a nocéo de ato juridico ilicito em sentido estrito.8?

Cumpre salientar também que houve a introdu¢do no CC 2002 de disposi¢des
relativas a condominio edilicio, nos arts. 1.331 e seguintes, 0 qual era tratado até

entdo pela Lei n°® 4.591/64, derrogada, portanto, pelo Cadigo Civil no que conflitante.®?

7 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil: volume Unico. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
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Além disso, foram acrescidas ao Cadigo Civil a figura do condominio de lotes, art.
1.358-A, pela Lei n° 13.465/17, e a figura do condominio em multipropriedade, art.
1.358-B e seguintes, pela Lei n°® 13.777/18.

2.18 Lein°®11.977 de 2009 e Lei n® 13.465 de 2017

A Lei n° 11.977 de 2009 pode ser considerada, como afirma Paola de Castro
Ribeiro Macedo, a normativa mais importante até o momento de sua edigdo no ambito
da regularizacdo fundiaria, de modo que que muitos de seus procedimentos e
instrumentos restaram aproveitados pela Lei n® 13.465 de 2017.84

Vicente de Abreu Amadei tece os seguintes comentéarios sobre a regularizacéo
fundiéria:

Em outras palavras, ocorreu uma mudanca de paradigma no trato da
regularizagdo imobiliaria — de inicio, topico (ou pontual, para
irregularidade especifica); atualmente, com larga abrangéncia e
ordenacdo uniforme — e, com isso, também mudou o significado da
expressado regularizagdo fundiaria: antes aplicado apenas ao ambito
da titulagcdo, sobretudo ao imével rural, no dmbito do Direito Agrario;
hoje, sobretudo, como género de uma pluralidade de medidas de
saneamento ou de intervengdes publicas frente aos diversos aspectos
irregulares (da falta de titulagdo as desordenadas formas de
habitacao, passando por inmeros outros tipos de deficiéncias), quer
de empreendimentos e imoveis rurais, quer de empreendimentos e

iméveis urbanos, quer na esfera da propriedade privada, quer na
esfera do dominio publico.®®

O art. 46 da Lei n® 11.977/09 trouxe a conceituacdo aplicavel a regularizacéo
fundiéria, no sentido de que consistiria no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais visando a regularizacdo de assentamentos irregulares e a
titulacdo de seus ocupantes, com vistas a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da propriedade urbana e o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

84 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizagdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulacdo dos Ocupantes: Lei n° 13.465/2017 e Decreto n® 9.310/2018. 2. ed. rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. (Colecdo Direito Imobiliario; v. 5. Alberto Gentil de
Almeida Pedroso, coordenacao). p. 53.

85 AMADEI, Vicente de Abreu. Teoria Elementar da Regularizacdo Fundiaria. In: AMADEI, Vicente de
Abreu; PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida; MONTEIRO FILHO, Ralpho Waldo de Barros.
Primeiras Impressfes sobre a Lei n° 13.465/2017. Sao Paulo: ARISP, 2018. p. 12.
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Ja a Lei n® 13.465/17 trouxe o conceito de regularizacéo fundiaria em seu art.
9°, destacando-se o fato de que disp0s tratar-se de um conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais, mas destinadas a incorporacdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.
Ou seja, destina-se ndo s6 aos assentamentos irregulares, como previsto na lei
anterior, Lei n° 11.977/09, mas aos nudcleos urbanos informais, nos quais estao
insertos também os clandestinos, conforme inciso Il do art. 11 da Lei n°® 13.465/17.

Ressalta-se que as disposi¢cdes da Lei n® 13.465/17 serdo melhor exploradas
em capitulo proximo, ao que se propds apenas uma introducdo da referida lei nesse
capitulo.

Assim, foram expostas consideracgdes relativas as normativas existentes desde
o0 inicio da ocupacédo do solo brasileiro e ressaltadas as disposi¢cfes a respeito da
tematica urbanistica, registral e do préprio direito de propriedade, a fim de se melhor
compreender quais foram as opc¢des legislativas a respeito do ordenamento do espaco
urbano, especialmente, até o0 momento em que surge a necessidade da edi¢cédo de
uma lei especifica sobre regularizagdo fundiaria urbana, tanto em decorréncia do
rapido crescimento urbano desordenado, quanto em decorréncia da ndo observancia
das normas existentes sobre parcelamentos, com o propdsito de garantir o direito
fundamental a moradia adequada e de concretizar a funcédo social da propriedade
nessas areas que se constituiram a margem da regulamentacao trazida por todo esse

arcabouco juridico exposto no presente capitulo.
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3 O DIREITO DE PROPRIEDADE E O DIREITO A MORADIA NOS CONTEXTOS
JURIDICO E FATICO DO BRASIL

Antes de se adentrar o estudo acerca do direito de propriedade e do direito a
moradia como direitos fundamentais no ordenamento juridico brasileiro, bem como a
apresentacao de dados relativos a efetivacdo do direito a moradia no pais, cumpre
destacar algumas das discussdes internacionais ja realizadas relativas a habitacéo,
com o intuito de se demonstrar que a preocupacao com esse assunto ocupa espaco
também no ambito de organizagdes internacionais como a Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU), e que hé reflexo para o Brasil, especialmente no que se refere a
Agenda 2030.

3.1 Breves apontamentos sobre as discussfes internacionais relativas a habitacéao

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948 entendida como norma
comum a ser alcancada por todos os povos e nacdes,?® estabeleceu em seu artigo
XXV, 1, que todo ser humano tem direito a um padrdo de vida que seja capaz de
assegurar-lhe e a sua familia a habitacdo.8” Do mesmo modo, o Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, em seu artigo 11, reconheceu
o direito de toda pessoa a uma moradia adequada.8®

O conceito de moradia adequada, expressao utilizada pelo Pacto acima
mencionado, foi desenvolvido pelo Comentario n°® 4 do Comité sobre os Direitos

Econbémicos, Sociais e Culturais da ONU e inclui os seguintes aspectos:

s

e Seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se 0s seus
ocupantes ndo tém um grau de seguranca de posse que garanta
a protecdo legal contra despejos forcados, perseguicdo e outras
ameacas.

¢ Disponibilidade de servigos, materiais, instalacdes e infraestrutura:
a moradia ndo é adequada, se 0s seus ocupantes nado tém agua
potavel, saneamento basico, energia para cozinhar, aguecimento,
iluminac&o, armazenamento de alimentos ou coleta de lixo.

8 NACOES UNIDAS BRASIL. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em:

https://brasil.un.org/pt-br/91601-declaracao-universal-dos-direitos-humanos. Acesso em: 25 jan.
2023.

87 CURIA, Luiz Roberto; CESPEDES, Livia; NICOLETTI, Juliana. Legislacéo de Direito Internacional.
6. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2013. p. 400.

88 |bid., p. 434.
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e [Economicidade: a moradia ndo € adequada, se 0 seu custo
ameaca ou compromete o exercicio de outros direitos humanos
dos ocupantes.

e Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a
seguranca fisica e estrutural proporcionando um espaco
adequado, bem como prote¢do contra o frio, umidade, calor,
chuva, vento, outras ameacas a saude.

e Acessibilidade: a moradia ndo € adequada se as necessidades
especificas dos grupos desfavorecidos e marginalizados nao sao
levados em conta.

e Localizacdo: a moradia ndo é adequada se for isolada de
oportunidades de emprego, servi¢os de salde, escolas, creches e
outras instala¢des sociais ou, se localizados em areas poluidas ou
perigosas.

e Adequacdo cultural: a moradia nao é adequada se nao respeitar e
levar em conta a expressédo da identidade cultural.®®

Em continuidade, em 1976 ocorreu a primeira Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Assentamentos Humanos - Habitat I, em razdo do reconhecimento da
necessidade de assentamentos humanos sustentaveis e das consequéncias da
rapida urbanizacéo.®® Como resultado da mencionada Conferéncia sobreveio a
Declaracéao de Vancouver sobre Assentamentos Humanos, a qual enfatizou o direito
a moradia adequada como direito humano basico.%

A Agenda 21 desenvolvida na Conferéncia das Nac¢des Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro em 1992,% destacou, em seu capitulo
7, a importancia da moradia adequada para o bem-estar fisico, psicolégico, social e
econdmico das pessoas.®?

Em 1996 ocorreu a segunda Conferéncia da ONU sobre Assentamentos
Humanos — Habitat 1l, em Istambul, oportunidade na qual 0s governos se

comprometeram a alcancar metas de habitacdo adequada para todos.®* Mais

89 BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Direito a moradia adequada.
Brasilia: Secretaria Nacional de Promocdo e Defesa dos Direitos Humanos, 2013. E-book.
Disponivel em: https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000225430. Acesso em: 25 jan. 2023. p.
13.

UNITED NATIONS. United Nations Conference on Human Settlements — Habitat |. Tradu¢éo nossa.
Disponivel em: https://www.un.org/en/conferences/habitat/vancouver1976. Acesso em: 25 jan.
2023.

90

91 i
Ibid.

92 UNITED NATIONS. United Nations Conference on Environment and Development, Rio de Janeiro,
Brazil, 3-14 June 1992. Traducgéo nossa. Disponivel em:

https://www.un.org/en/conferences/environment/rio1992. Acesso em: 25 jan. 2023.

93 UNITED NATIONS. Agenda 21. Tradugao nossa. Disponivel em:
https://www.un.org/en/conferences/environment/rio1992. Acesso em: 25 jan. 2023.

94 UNITED NATIONS. United Nations Conference on Human Settlements - Habitat IL. Traducgdo nossa.
Disponivel em: https://www.un.org/en/conferences/habitat/istanbul1996. Acesso em: 25 jan. 2023.
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recentemente, em 2016, ocorreu a Habitat Il em Quito, Equador, onde foi
desenvolvida a Nova Agenda Urbana, com foco na promocao do desenvolvimento
urbano sustentavel,®® e como instrumento capaz de contribuir para a implementacéo
da Agenda 2030 e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), como o
ODS 11 que intenciona tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros e sustentaveis.%

Os breves apontamentos acima realizados sobre algumas das discussoes e
instrumentos internacionais demonstram a preocupagao existente no ambito
internacional, especialmente da ONU, quanto a questdo da moradia adequada e do
desenvolvimento sustentavel das cidades, aliado a inclusdo dos assentamentos
humanos. Isso se torna especialmente relevante no tocante ao fato de o Brasil ter sido
um dos paises a assumir um compromisso com a Agenda 2030 mencionada
anteriormente,®” que pode e deve ser considerada um norte para a implementacéo de
politicas publicas, principalmente no que se refere a concretizagcdo do direito a

moradia adequada.

3.2 O direito a propriedade e a moradia no ambito das dimensées de direitos

fundamentais

Konrad Hesse, a respeito dos direitos fundamentais, leciona que estes “devem
criar e manter as condicOes elementares para assegurar uma vida em liberdade e a
dignidade humana”.®®

Paulo Bonavides ao comentar sobre a universalidade presente nos direitos

fundamentais também se utiliza dos valores “liberdade” e “dignidade humana”:

A vinculagcdo essencial dos direitos fundamentais a liberdade e a
dignidade humana, enquanto valores histéricos e filosoficos, nos
conduzira sem Obices ao significado de universalidade inerente a
esses direitos como ideal da pessoa humana. A universalidade se

9 UNITED NATIONS. UN Conference on Housing and Sustainable Urban Development - Habitat I11.
Tradugdo nossa. Disponivel em: https://www.un.org/en/conferences/habitat/quito2016. Acesso em:
25 jan. 2023.

9% NACOES UNIDAS. Nova Agenda Urbana. Disponivel em: https://habitat3.org/wp-
content/uploads/NUA-Portuguese-Brazil.pdf. Acesso em: 25 jan. 2023. p. 4.

97 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. O que é a Agenda 2030? Disponivel em:

https://lwww.cnj.jus.br/programas-e-acoes/agenda-2030/0-que-e-a-agenda-2030/. Acesso em: 26

jan. 2023.

HESSE, Konrad. Série IDP — Temas fundamentais do Direito Constitucional. 1. ed. Traducgao Carlos

dos Santos Almeida et al. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 33.
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manifestou pela vez primeira, qual descoberta do racionalismo francés
da Revolugdo, por ensejo da célebre Declaracdo dos Direitos do
Homem de 1789.%9

Nota-se, portanto, das exposicOes anteriores tanto de Konrad Hesse, quanto
de Paulo Bonavides, que a liberdade e a dignidade humana estdo necessariamente
presentes quando se trata de direitos fundamentais. Para o primeiro autor, a liberdade
e a dignidade humana podem ser entendidas como um objetivo a ser alcancado pelos
direitos fundamentais e, mais do que isso, ha um dever de que sejam asseguradas
por esses direitos, ao passo que para o segundo autor, a liberdade e a dignidade
humana podem ser entendidas como verdadeiros pilares a conferir o sentido de
universalidade inerente aos direitos fundamentais.

Nesse contexto, Ingo Wolfgang Sarlet destaca o surgimento da ideia, difundida
por Karel Vasak, de que a evolucdo dos direitos humanos e fundamentais poderia ser
compreendida a partir do reconhecimento de geracdes de direitos, termo esse,
“geracgbes”, que passou a ser alvo de criticas, como mencionado pelo autor acima
aludido, uma vez que a utilizacdo de tal expressdo poderia causar uma falsa
impressao de substituicdo de uma geracdo por outra, quando na verdade o que se
tem é um reconhecimento progressivo de novos direitos fundamentais calcado na
cumulatividade, complementaridade, e ndo na alternancia.l’® Por tal razdo, a
expressdo “dimensdes” tem se tornado preferivel.1

Nesse sentido, Pedro Lenza destaca que inicialmente, em decorréncia dos
lemas da Revolucdo Francesa “liberdade, igualdade e fraternidade”, despontaram os
direitos de primeira, segunda e terceira dimensédo, que continuariam sua evolucao
para uma quarta e quinta dimenséo.°?

No ambito da primeira dimensédo encontram-se os direitos civis e politicos,
traduzidos como direitos da liberdade, conforme anota Paulo Bonavides.1®® O autor

ainda destaca:

99 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 30. ed. Sdo0 Paulo: Malheiros Editores, 2015.

p. 576.
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MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel Francisco. Curso de direito constitucional. 11. ed.

S&o Paulo: Saraiva Jur, 2022. p. 142.
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102 | ENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. 24. ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2020. p.
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os direitos da primeira geracao ou direitos da liberdade tém por titular
o individuo, séo oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades
ou atributos da pessoa e ostentam uma subjetividade que é seu traco
mais caracteristico; enfim, séo direitos de resisténcia ou de oposi¢ao
perante o Estado.1%4

Assim, Ingo Wolfgang Sarlet menciona os direitos a vida, a liberdade, a
propriedade e a igualdade perante a lei como direitos que se destacam
particularmente no ambito da primeira dimenséo, a esses juntando-se uma variedade
de liberdades, como liberdades de expressédo, imprensa, associacao, e ainda direitos
de participacdo politica, como o voto e a possibilidade de ser eleito.1%

No que se refere aos documentos historicos passiveis de serem elencados
como responsaveis pela configuracdo desses direitos de primeira dimensao,
destacam-se a Magna Carta de 1215, Paz de Westfélia (1648), o Habeas Corpus Act
(1679), Bill of Rights (1688) e as DeclaracGes americana (1776) e francesa (1789).106

Quanto a segunda dimensédo, Pedro Lenza salienta que essa caracteriza-se
pelos direitos sociais, culturais e econdmicos, bem como pelos direitos coletivos,
tendo sido a Revolugéo Industrial europeia, a partir do século XIX, o fato historico
responsavel pelo surgimento dos direitos fundamentais de segunda dimens&o.%’
Nesse contexto, salienta o autor que as péssimas condicdes de trabalho fizeram com
gue movimentos eclodissem, como o cartista, na Inglaterra, e a Comuna de Paris
(1848), objetivando melhorias trabalhistas e normas de assisténcia social.%®

Ingo Wolfgang Sarlet tece os seguintes apontamentos:

Tais direitos fundamentais, que embrionéria e isoladamente ja haviam
sido contemplados nas Constituicdes francesas de 1793 e 1848, na
Constituicdo brasileira de 1824 e na Constituicdo alema de 1849 (que
nao chegou a entrar efetivamente em vigor), caracterizam-se, ainda
hoje, por assegurarem ao individuo direitos a prestacdes sociais por
parte do Estado, tais como presta¢cfes de assisténcia social, saude,
educacdo, trabalho etc., revelando uma transicdo das liberdades
formais abstratas para as liberdades materiais concretas, utilizando-

104 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2015.
p. 578.
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se a formulac&o preferida na doutrina francesa. E, contudo, no século
XX, de modo especial nas constituicbes do segundo pds-guerra, que
estes novos direitos fundamentais acabaram sendo consagrados em
um numero significativo de constituicbes, além de constituirem o
objeto de diversos pactos internacionais.%

Robert Alexy ressalta que “quando se fala em direitos fundamentais sociais,
como, por exemplo, direitos a assisténcia a saude, ao trabalho, a moradia e a
educacado, quer-se primariamente fazer mencéo a direitos a prestacdo em sentido
estrito”,11° os quais se encontram no ambito de direitos do individuo a algo em face do
Estado.!!!

André Ramos Tavares sintetiza a segunda dimensao na “elaboracao de um rol
de pretensdes exigiveis do préprio Estado, que passa a ter de atuar para satisfazer
tais direitos”.*'? Essa dimenséo tem, portanto, como objetivo a realizagdo do principio
da igualdade.*?

Explicitados, acima, o pertencimento do direito & propriedade e do direito a
moradia as primeira e segunda dimensfes, respectivamente, cumpre destacar
brevemente os direitos de terceira, quarta e quinta dimensoes.

No que se refere aos direitos da terceira dimensao, Pedro Lenza os classifica
como direitos transindividuais, pois relativos a protecédo do género humano.4 Nesse
aspecto, Paulo Bonavides elenca, de acordo com a teoria de Vasak, cinco direitos
relativos a fraternidade que compdem essa dimensdo, quais sejam o direito ao
desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, a comunicacao e ao patriménio comum

da humanidade.11®
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JA quanto a quarta dimensdo, Paulo Bonavides elenca os direitos a
democracia, a informacéo e ao pluralismo.*® No que se refere a quinta dimenséo, o
referido autor desloca o direito a paz tratado na terceira dimenséo pela teoria de Karel
Vasak para, entdo, compor a quinta dimenséao, e justifica pela importancia que tal

direito assume.11’

3.3 O direito de propriedade e o direito a moradia como direitos fundamentais no

ordenamento juridico brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe em seu Titulo Il a previsdo de direitos e
garantias tidos como fundamentais. A esse respeito, Ingo Wolfgang Sarlet leciona que
a Constituicdo de 1988 foi a primeira a utilizar-se da expressao genérica “direitos e
garantias fundamentais”, a qual abrange variadas espécies de direitos, como 0s
individuais e coletivos, os sociais, de nacionalidade, direitos politicos, o que torna o
direito constitucional positivo do Brasil mais proximo da tendéncia predominante no
ambito do direito comparado.!!8

Ressalta, ainda, o autor que enquanto no ambito do direito internacional ha
preferéncia pela utilizacdo da expressao “direitos humanos”, no plano do direito
constitucional a expresséao “direitos fundamentais” encontra-se mais em consonancia
com o significado e contetido desses direitos na Constitui¢éo.*°

Antes de adentrar propriamente a disposicdo da Constituicdo brasileira a
respeito da propriedade, cumpre destacar que no ambito internacional, a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos estabelece em seu artigo XVII que “todo ser humano
tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com outros” e “ninguém sera
arbitrariamente privado de sua propriedade".120

No que se refere ao ordenamento juridico brasileiro, o art. 5° da Constituicao

Federal, o qual compde o Capitulo | — “Dos direitos e deveres individuais e coletivos”

116 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2015.
p. 586.

17 Ipid., p. 594.

118 SARLET, Ingo Wolfgang. Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais. Notas Introdutérias
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Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz. Série IDP —
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 186.
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inserto no Titulo 1l — “Dos direitos e garantias fundamentais”, ja estabelece em seu
caput a garantia da inviolabilidade do direito a propriedade, e os incisos XXII e XXIlI
determinam ser garantido o direito de propriedade e que essa atenderd sua funcéo
social. Assim, a propriedade recebe o tratamento e € garantida como direito
fundamental pela Constituicdo Federal e, além disso, deve atender sua fungéo social.

Paulo Lébo tece interessante diferenciacdo quanto ao direito a propriedade e o
direito de propriedade, ambos assegurados pela Constituicdo Federal, no sentido de
que o direito a propriedade é antecedente ao direito de propriedade, tendo sido
assegurado pela Constituicdo, a todas as pessoas, o direito a ter bens, o direito a ter
direito.*?! J& a expresséo “direito de propriedade”, como bem explicitado pelo autor,
restringe-se “a quem detenha titulacdo formal reconhecida pelo direito para aquisi¢ao
da coisa”,'??> a exemplo do registro imobiliario.

Explicitado, pois, que a propriedade é tratada e garantida como direito
fundamental na Constituicdo Federal, e que deve atender sua funcdo social, cumpre
destacar o sentido dessa funcao social.

José Manoel de Arruda Alvim ao comentar sobre a funcdo social da propriedade
dispoe:

Quando ha referéncia a funcao social da propriedade, o que realmente
se esta significando é que é o proprietario que deve também realizar
essa funcdo, que envolve a ideia de agir também em prol da
comunidade. Ou seja, o proprietario tem o direito de usar e gozar de
sua propriedade, mas deve fazé-lo com atencdo aos direitos da
comunidade. Assim, pelo disposto nos 88 1° e 2° do art. 182 da CF, o

uso da propriedade deve, também, ser compativel com o bem-estar
geral.1?3

Nesse contexto, Rafael Villar Gagliardi leciona a respeito da funcionalizag&o no
sentido de se “atrelar a ideia de poder ou de direito subjetivo a nocdo de dever ou
deveres e, em especial, de submissdo a um propésito, uma finalidade. No caso da

propriedade, a funcionalizacéo serve a sociedade, ao contexto social [...]".*%*
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As duas explanacdes acima mencionadas trazem em comum a ideia de que a
funcdo social da propriedade condiz com o bem-estar da sociedade, serve a essa.
Assim, necessério que haja um equilibrio entre o direito do proprietario e o direito da
coletividade.

Além disso, como evidencia José Afonso da Silva, a funcédo social da
propriedade teve seu conteudo delineado nos artigos 182, 8§ 2°, para a propriedade
urbana, e no art. 186, para a propriedade rural.'?® O art. 182, § 2°, CF, estabelece que
a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor, ao passo que o art.
186, CF, estabelece requisitos para o cumprimento da funcéo social da propriedade
rural, dentre 0s quais cita-se 0 aproveitamento racional e adequado e a utilizagao
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente.

Ainda no ambito da funcéo social da propriedade, Paulo L6bo elucida que “a
funcdo social afastou-se da concepcéo de limites externos, passando a integrar os
préprios contelidos da propriedade e da posse”.??® O autor leciona ainda que a fungéo
social da propriedade vem delineada na Constituicdo ndo como algo externo, mas
interno a essas titularidades, e que a exemplo do art. 182, § 2°, e do art. 186, ha a
mencao a deveres e nado a limites, revelando-se a funcdo social um dever juridico a
ser cumprido.*?’

Quanto ao direito a moradia, relembra-se que a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos estabelece em seu artigo XXV, item 1, que “todo ser humano tem
direito a um padrédo de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, salde e bem-
estar, inclusive alimentacgéo, vestuario, habitacéo, cuidados médicos [...]".128

Além disso, cabe relembrar que é reconhecido também em outra convencgao
ratificada pelo Brasil, qual seja, o Pacto Internacional sobre Direitos Econdémicos,
Sociais e Culturais, em cujo artigo 11, item 1, dispbe-se que “os Estados-Partes do

presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado

125 gILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 73.
126 | 6BO, Paulo. Direito Civil: Coisas. v. 4. 7. ed. Sdo0 Paulo: Saraivalur, 2022. p. 129.
127 1bid., p. 129.

128 CURIA, Luiz Roberto; CESPEDES, Livia; NICOLETTI, Juliana. Legislacéo de Direito Internacional.
6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 400.
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para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia
adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condicdes de vida [...]".1%°

Ja no ambito do ordenamento juridico brasileiro, o direito & moradia é previsto
como direito fundamental social no art. 6° da Constituicao Federal, disposigéo que foi
introduzida pela Emenda Constitucional n°® 26 de 2000. No entanto, como ressalta
Ingo Wolfgang Sarlet, antes desse reconhecimento expresso por meio da Emenda
Constitucional ja se defendia a existéncia de um direito fundamental implicito a
moradia, como decorréncia da protecdo a vida e a dignidade humana.**°

Everaldo Augusto Cambler tece as seguintes consideracdes a respeito do

direito & moradia e de sua significacdo enquanto direito social:

Significa dizer que o direito a moradia, em nossa realidade
constitucional, possui como vetor de acdo o Estado, ndo os individuos
protegidos pelos direitos e garantias fundamentais. Em outras
palavras, os direitos sociais devem ser promovidos e garantidos pelo
Estado, ndo pelos entes privados, entre 0os quais avultam os titulares
do direito subjetivo de propriedade.***

Além de ser considerada direito fundamental social e, portanto, ser garantida
por meio de prestacdo do Estado, a moradia €, ainda, entendida como matéria de
politica publica,'®? ao que se destaca a disposicédo do art. 23, IX, CF, no sentido de
ser competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
a promocdao de programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicfes

habitacionais e de saneamento basico.

3.4 Os percalcos na efetivacdo ao direito a moradia

129 CURIA, Luiz Roberto; CESPEDES, Livia; NICOLETTI, Juliana. Legislaco de Direito Internacional.

6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 434.

SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais em espécie. In: SARLET, Ingo Wolfgang;

MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel Francisco. Curso de direito constitucional. 11. ed.

S&o Paulo: Saraiva Jur, 2022. p. 306.

131 CAMBLER, Everaldo Augusto. Fundamentos Constitucionais do Estatuto da Cidade. In: ALVIM,
José Manoel de Arruda; CAMBLER, Everaldo Augusto (coord.). Estatuto da Cidade. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 357.

182 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Sociais. In: MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 682.
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A Fundacéo Joéo Pinheiro é a responsavel pelo calculo do déficit habitacional
no Brasil desde 1995.1% Nesse sentido, a Fundacgédo define déficit habitacional como
“‘um conceito que tem dado sustentacao aos indicadores que buscam estimar a falta
(deficit) de habitagcBes e/ou existéncia de habitacdes em condi¢cbes inadequadas como
no¢do mais ampla de necessidades habitacionais”.*3*

Nesse contexto, o calculo quanto ao déficit habitacional leva em consideragao
trés componentes, quais sejam, habitacdo precaria, coabitacdo e 6nus excessivo com
aluguel.'®® Para o ano de 2019, o déficit habitacional estimado para o Brasil foi de
5,876 milhdes de domicilios,**¢ tendo sido caracterizado como principal componente
0 Onus excessivo com aluguel urbano.'¥” Assim, 3,035 milhdes de domicilios, cuja
renda domiciliar era inferior a trés salarios minimos, utilizaram mais de 30% dessa
renda com aluguel, o que representa, portanto, 51,7% do total do déficit no pais.t3®

Ja a pesquisa relativa a inadequacdo de domicilios urbanos considera 0s
componentes de inadequacéo de infraestrutura, inadequacao edilicia e inadequacao
fundiaria.'3® Assim, para o ano de 2019 o estudo revelou que cerca de 24,893 milhdes
de domicilios apresentaram ao menos um tipo de inadequacdo no Brasil.}*° Desse
total, a inadequacéo fundiaria representa 3,557 milhdes de domicilios.4!

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) assim define

algomerado subnormal:

Aglomerado Subnormal é uma forma de ocupacéo irregular de
terrenos de propriedade alheia — publicos ou privados — para fins de
habitacdo em areas urbanas e, em geral, caracterizados por um
padrdo urbanistico irregular, caréncia de servigcos publicos essenciais

133 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Deficit habitacional e inadequac&o de moradias no Brasil: principais

resultados para 0 periodo de 2016 a 2019. Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/1IMgenDRYIfH10aYirjRY IKwJGHwIxulGg/view. Acesso em 20 jan.
2023. p. 1.

134 pid., p. 2.

135 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Deficit habitacional no Brasil: 2016-2019. Belo Horizonte: FJP,
2021. Disponivel em: https://fijp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Deficit-
Habitacional-no-Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em: 21 jan. 2023. p. 119.

136 |pid., p. 113.
137 bid., p. 118.
138 |pid., p. 118.

139 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Metodologia do deficit habitacional e da inadequacéo de domicilios
no Brasil: 2016-2019. Belo Horizonte: FJP, 2020. Disponivel em: https:/fjp.mg.gov.br/wp-
content/uploads/2021/03/14.05_Relatorio-Inadequacao-de-Domicilios-no-Brasil-2016-2019-
versao-2.0_compressed.pdf. Acesso em: 22 jan. 2023. p. 119.

140 pid., p. 148.

141 pid., p. 144.
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e localizacdo em areas com restricdo a ocupacao. No Brasil, esses
assentamentos irregulares sdo conhecidos por diversos nomes como
favelas, invasdes, grotas, baixadas, comunidades, vilas, ressacas,
loteamentos irregulares, mocambos e palafitas, entre outros.
Enquanto referéncia basica para o conhecimento da condicao de vida
da populacdo brasileira em todos os municipios e nos recortes
territoriais intramunicipais — distritos, subdistritos, bairros e localidades
—, 0 Censo Demografico aprimora a identificacdo dos aglomerados
subnormais. Assim, permite mapear a sua distribuicdo no Pais e nas
cidades e identificar como se caracterizam o0s servicos de
abastecimento de 4gua, coleta de esgoto, coleta de lixo e fornecimento
de energia elétrica nestas areas, oferecendo a sociedade um quadro
nacional atualizado sobre esta parte das cidades que demandam
politicas publicas especiais.'#?

Assim, levando-se em consideracdo que aglomerado subnormal, conforme
definicdo pelo IBGE, em sintese, trata-se de uma ocupacao irregular do solo urbano
para fins de habitacdo, em conformidade com a pesquisa desenvolvida pelo referido
Instituto com base no Censo Demogréfico de 2010, foi revelado o numero de
3.224.529 domicilios em aglomerados subnormais, dos quais mais de 77% se
encontravam em regiées metropolitanas com mais de 2 milhdes de habitantes.143
Ainda, referida pesquisa revelou um total de 11.425.644 de pessoas residentes em
aglomerados subnormais.44

Em 2020 o mesmo Instituto divulgou um mapeamento preliminar dos
aglomerados subnormais, bem como uma estimativa de domicilios ocupados, como
preparacao para o Censo Demografico de 2020, adiado em razdo da pandemia de
Covid-19. Nesse sentido, o IBGE esclareceu que tratou-se de uma antecipagcao de
resultados com o objetivo de fornecer informacdes para o enfretamento da pandemia,

sobretudo nessas areas mais vulneraveis, e que os resultados definitivos somente

142 |BGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Aglomerados Subnormais:
o que é. Disponivel em: https://ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/tipologias-do-
territorio/15788-aglomerados-subnormais.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 22 jan. 2023.

143 |BGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo Demogréfico 2010.
Aglomerados Subnormais - Informacdes Territoriais. Rio de Janeiro, 2013. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/552/cd_2010_agsn_if.pdf. Acesso em: 22
jan. 2023. p. 53.

144 |pid., p. 54.
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serédo divulgados apés a realizacéo do Censo.'*® De todo modo, o resultado preliminar
revelou 5.127.747 domicilios em aglomerados subnormais.'4®

Outro estudo desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) entre janeiro de 2020 e marco de 2021 objetivou mapear e caracterizar 0s
nacleos urbanos informais, nomenclatura ja em conformidade com a Lei n® 13.465/17,
em seis regides do Brasil: polos de Belo Horizonte, Brasilia, Juazeiro do Norte,
Maraba, Porto Alegre e Recife e identificou aproximadamente 4.968 ndcleos urbanos
informais, com quase 1,5 milhdo de domicilios, que corresponderia a 27% dos
domicilios dos 150 municipios da pesquisa.'4’

Os numeros acima apresentados permitem uma visualizacdo da questao
habitacional no &mbito nacional e demonstram os percal¢cos na efetivacéo ao direito a
moradia adequada, seja em razdo do déficit habitacional ou da inadequacdo de
domicilios, seja com relacdo aos expressivos numeros de ocupacdes irregulares em
areas, em sua maioria, carentes de acesso a servi¢os publicos essenciais.

Tais dados revelam uma conexdo com o histérico da ocupacdo do solo
brasileiro e das normativas em termos urbanisticos, principalmente, que foram
surgindo ao longo do tempo como medidas de se tentar adequar a ocupacéo do solo.
Nesse sentido, o processo de urbanizacao brasileiro e, na verdade, o despreparo para
com ele, aliado a auséncia de politicas publicas que atendessem de forma eficiente a
questdo habitacional, resultaram nos expressivos numeros de pessoas que
atualmente encontram-se necessitadas de atencdo quanto a concretizacdo do direito
fundamental a moradia adequada a que fazem jus.

Ademais, notéria a contribuicdo proporcionada por tais pesquisas para o pensar
e para o desenvolvimento de politicas publicas e instrumentos adequados a cada
situacao vislumbrada, como é o caso da Regularizacédo Fundiaria Urbana, instrumento

gue sera abordado no capitulo subsequente.

145 |BGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Aglomerados Subnormais
2019: Classificagdo preliminar e informacdes de salde para o enfrentamento a Covid-19. Notas

Técnicas. Rio de Janeiro, 2020. Disponivel em:
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2023. p. 4.

146 |pid., p. 4.
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ndcleos  urbanos informais em  seis regibes do pais. Disponivel em:
https://ipea.gov.br/portal/categorias/45-todas-as-noticias/noticias/10872-estudo-mapeou-cerca-
de-5-mil-nucleos-urbanos-informais-em-seis-regioes-do-pais. Acesso em: 23 jan. 2023.
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4 A REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA

A Regularizagdo Fundiaria Urbana, primeiramente prevista pela Lei n® 11.977
de 2009, é atualmente regulamentada pela Lei n° 13.465 de 2017, surgida da
conversédo da Medida Proviséria 759/2016, e pelo Decreto n°®9.310 de 2018. De inicio,
importa entender no que consiste a Reurb e essa definicdo vem estampada no artigo
9° da Lei n® 13.465/17. Em termos gerais, o referido artigo expressa a ideia de que a
Reurb consiste em medidas de diversas naturezas, quais sejam juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais com a finalidade de incorporar os ndcleos urbanos
informais ao espaco urbano e ainda conferir titulacdo a esses ocupantes.

Desse conceito de Reurb ja é possivel compreender que ndo se trata apenas
de uma medida juridica, mas vai além desse ambito, pois quando se pensa a
regularizacdo fundiaria urbana, a preocupacdo com 0 meio ambiente e com as
guestBes urbanisticas e sociais sdo tao relevantes quanto a questao propriamente
juridica de titulacdo a esses ocupantes, como Ultima etapa da Reurb.

A partir dessa defini¢cao, portanto, € possivel depreender a preocupacao de que
providéncias acontecam em diversas areas, mas também compreende-se, de inicio,
duas finalidades. A primeira, no sentido de que esses nucleos que se constituiram a
margem das regulacfes existentes sejam incorporados ao espaco urbano, o que
significa pensar acesso a infraestrutura urbana e a servigos essenciais, e a segunda
finalidade no sentido de promover a titulacdo, ou seja, garantir, em ultima etapa, o
reconhecimento da posse ou o direito de propriedade ou outros direitos reais.

Assim, pretende-se, evidenciar, por meio do desenvolvimento das exposicdes
que se seguirdo, como a Regularizacdo Fundiaria Urbana consiste em instrumento
muito eficaz para a concretizacdo do direito fundamental & moradia adequada e da
funcdo social da propriedade, e ndo uma mera possibilidade de titulacdo, ainda que

essa seja muito relevante.
4.1  Conceitos
Alguns conceitos sdo desenvolvidos pela Lei n°® 13.465/17, a fim de elucidar

seu objeto de aplicacéo e os instrumentos de que se vale para promover a titulacéo.

Assim, cumpre destacar os considerados principais para tais entendimentos.
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O primeiro conceito a ser ressaltado € o de nucleo urbano, exposto no inciso I,

do art. 11, da lei em comento:

| - ndcleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas
urbanas, constituido por unidades imobiliarias de area inferior a fragcao
minima de parcelamento prevista na Lei n°® 5.868, de 12 de dezembro
de 1972, independentemente da propriedade do solo, ainda que
situado em &rea qualificada ou inscrita como rural;

Do primeiro conceito destacado, nota-se que houve uma preferéncia, na
definicdo do espaco, pelo aspecto funcional da area, pelo modo de sua utilizacéo.148
Tanto que uma area rural pode ser considerada na definicdo de nucleo urbano, ja que
0 que se leva em consideracdo para a definicdo €, de fato, sua utilizacdo com
caracteristicas urbanas, mas desde que também seja observado que a unidade
imobiliaria deve ter area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na Lei n®
5.868/72, em conformidade com a disposi¢ao do 8§ 6°, do art. 11, da Lei n® 13.465/17.

Em continuidade, o inciso || do mesmo artigo apresenta a definicdo de nucleo

urbano informal:

Il - ndcleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual
ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus
ocupantes, ainda que atendida a legislacdo vigente a época de sua
implantacéo ou regularizacgéo;

Assim, como bem pontua Michely Freire Fonseca Cunha, a regularizacao
fundiaria urbana é passivel de aplicacdo aos parcelamentos que padecem da
inexisténcia de aprovacdo Municipal, ou ainda aos que possuem referida aprovacao,
mas padecem da inexisténcia de registro imobiliario, ou ainda aqueles que munidos
de aprovacdo Municipal, bem como de registro imobiliario, tiveram a execucéo do
projeto diverso do que foi aprovado ou registrado.4?

O inciso Il do artigo 11 da lei em comento traz a definicdo de nucleo urbano

informal consolidado:

148  POMAROLI, Maria Isabel Santana. Titulo Il - Da Regularizacéo Fundiaria Urbana. In: CORREIA,
Aricia Fernandes; MOURA, Emerson Affonso da Costa; MOTA, Mauricio Jorge Pereira da (coord.).
Comentarios a Lei de Regularizacdo Fundiaria: Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 58.

CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizacdo Fundiaria Urbana — REURB. 3. ed.
Sao Paulo: Juspodivm, 2022. p. 46.
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Il - nacleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao,
considerados o tempo da ocupacédo, a natureza das edificacbes, a
localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos
publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas pelo
Municipio;

A conceituacéo de nucleo urbano informal consolidado traz insita a ideia de que
se houver a possibilidade de reversao, deve-se, entéo, privilegiar a observancia da lei
municipal vigente sobre o parcelamento do solo sem flexibilizacdo, ou ainda, a
observancia da Lei n° 6.766/79 ou da Lei n® 4.591/64.1%0

Ainda, o art. 23 da Lei n® 13.465/17 enuncia que a legitimacao fundiaria,
entendida como forma originaria de aquisi¢ao do direito de propriedade conferido por
ato do Poder Publico, s6 sera concedida a quem detiver em area publica, ou possuir
em area privada, unidade imobiliaria que integre nucleo urbano informal consolidado
existente em 22 de dezembro de 2016.

A partir das duas conceituacfes acima, de nucleo urbano informal e de nucleo
urbano informal consolidado, e do exposto no art. 23 da referida lei, ha a possibilidade
de se interpretar a situacao de dois modos, como bem leciona Paola de Castro Ribeiro
Macedo. No primeiro modo de interpretacdo, consideraria-se possivel a regularizacédo
de nucleos urbanos informais ndo consolidados, de maneira que a consolidacéo seria
um requisito apenas para a titulacéo sob a forma da legitimacéao fundiaria. No segundo
modo de interpretacdo, a regularizacao fundiaria urbana baseada na Lei n° 13.465/17
somente seria possivel para nicleos urbanos informais consolidados.*!

Nesse sentido, vislumbradas as duas possibilidades de interpretacéo e a partir
da analise de todo o arcabouco normativo em termos urbanisticos, registrais e de
parcelamento do solo urbano destacado no presente trabalho, é possivel concluir que
se faz necessaria, sim, a presenca de certa consolidacado do nucleo urbano informal,
no que se refere a utilizacédo da lei de regularizacéo fundiaria urbana, a fim de que néao
se considere qualquer nucleo urbano informal passivel de contar com as

flexibilizagbes urbanisticas, ambientais e juridicas trazidas pela lei em comento, sob

150 CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizagdo Fundiaria Urbana — REURB. 3. ed.
Sao Paulo: Juspodivm, 2022. p. 42.

MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizacdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo dos Ocupantes: Lei n° 13.465/2017 e Decreto n° 9.310/2018. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. (Colecéo Direito Imobiliario; v. 5. Alberto Gentil de
Almeida Pedroso, coordenacao). p. 101.
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pena de se desconsiderar a necessidade de observancia do proprio ordenamento
juridico.

E dizer, se o nucleo urbano informal for passivel de reversdo por ndo contar,
portanto, com consolidacédo, deve-se seguir a legislacdo existente, a fim de se
assegurar a necessaria observancia das normas existentes sobre parcelamento e
planejamento urbano, no intuito de ndo se considerar como regra uma medida que
deve ser tratada como excecdo, como é o caso da regularizacao fundiaria urbana,
destinada a sanar o que foi constituido & margem da regulamentacgéo existente.

Nesse mesmo sentido, de se considerar a regularizacao fundiaria urbana como
excecao, destaca-se o marco temporal de 22 de dezembro de 2016, evidenciado no
§ 2°,do art. 9°, da lei em referéncia, considerado como data limite para a comprovacao
da existéncia do nucleo urbano informal que se utilizard da Lei n® 13.465/17.

Maria Isabel Santana Pomaroli ao tecer comentarios a respeito do marco
temporal acima aludido, ressalta a importancia dessa delimitacéo, a fim de se evitar
possiveis oportunismos.'®? Juliana Rubiniak de Aradjo partiha do mesmo
entendimento, de que apenas sao passiveis de regularizacdo os nucleos urbanos
informais constituidos até o dia 22 de dezembro de 2016 e ndo passiveis de reversao
pela legislacéo existente.1%3

Diferentemente entende Michely Freire Fonseca Cunha, no sentido de a Lei n°
13.465/17 néo ter estabelecido marco temporal para sua incidéncia e, portanto, ser
possivel sua aplicacdo a nlcleos consolidados apés a publicacdo da norma.*®*

A compreensao pela existéncia do referido marco temporal se faz necessaria,
a fim de se fazer valer a prépria disposicéo do art. 10, inciso X, da Lei n° 13.465/17,
de que constitui objetivo da Reurb a prevencéao e o desestimulo quanto a formacéo de
novos nucleos urbanos informais.

Caso contrario, ao se defender a auséncia de delimitacdo temporal quanto a

utilizacédo da Lei n® 13.465/17 seria como entender por um aval da prépria lei de se

152 POMAROLI, Maria Isabel Santana. Titulo Il - Da Regularizacdo Fundiéria Urbana. In: CORREIA,
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Comentérios a Lei de Regularizacdo Fundiaria: Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 58.
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desconsiderar todas as normas ja existentes que regulamentam a adequada
ordenacdo e ocupacdo do solo urbano, jA que se possibilitaria a utilizacado
indefinidamente do mecanismo da regularizacdo fundiaria urbana.

Assim, entende-se estar em consonancia com todo o arcabouco juridico
mencionado no presente trabalho, o entendimento pela regularizacdo fundiaria urbana
como instrumento de excecdo, e ndo como instrumento a ser utilizado
indefinidamente, uma vez que o ordenamento juridico brasileiro ja possui normas
adequadas, o que nao torna desnecessaria a fiscaliza¢do por parte dos Municipios,
mas, pelo contrario, ressalta esse dever do referido ente, além da necessidade de que
a Reurb caminhe lado a lado com o desenvolvimento de politicas publicas no setor
habitacional.

O proximo conceito, mencionado no inciso 1V, do art. 11, da lei em referéncia,

€ o0 de demarcacéo urbanistica:

IV — demarcagao urbanistica: procedimento destinado a identificar os
imoveis publicos e privados abrangidos pelo nucleo urbano informal e
a obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos na
matricula dos imoéveis ocupados, culminando com averbacdo na
matricula destes imOveis da viabilidade da regularizacao fundiaria, a
ser promovida a critério do Municipio;

A demarcacdo urbanistica é entendida como medida facultativa ao
procedimento da regularizacdo fundiaria urbana, em razéo do disposto pelo § 3° do
art. 19 da lei.

Além disso, 0 mesmo artigo 19, em seu § 1°, enuncia quais sado os documentos
gue devem instruir o auto de demarcacao urbanistica, quais sejam planta e memorial
descritivo da area a ser regularizada, nos quais constem suas medidas perimetrais,
area total, confrontantes, coordenadas georreferenciadas dos vértices definidores de
seus limites, numeros das matriculas ou transcricbes atingidas, indicacdo dos
proprietarios identificados e ocorréncia de situacdes de dominio privado com
proprietarios ndo identificados em razdo de descricbes imprecisas dos registros
anteriores e planta de sobreposicdo do imével demarcado com a situacédo da area
constante do Registro de Iméveis.

Em continuidade, o Poder Publico municipal notificara os titulares de dominio e
os confrontantes de area demarcada para que, se quiserem, apresentem impugnacgao

a demarcacao, no prazo comum de 30 dias, conforme estipulado pelo art. 20 da lei
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em referéncia. Em caso de ndo identificacdo, de ndo serem encontrados ou se
recusarem o recebimento da notificacéo, esta sera realizada por edital, para que, se
quiserem, apresentem impugnacao a demarcacao, no prazo comum de 30 dias.

Caso haja impugnacdo a demarcacao urbanistica, o Poder Publico municipal
podera se valer de algumas medidas, como bem destaca Paola de Castro Ribeiro
Macedo em sintese as disposi¢cfes da lei, tais quais prosseguir com a demarcacgao
em relacdo a parcela da area que ndo tenha sido objeto de impugnacdo; adotar
procedimento extrajudicial de composicao de conflitos, conforme permissao do art. 21
da Lei n°® 13.465/17; ou promover a alteracdo do auto de demarcacao urbanistica ou
procurar adotar outra medida que afaste a oposi¢cao do impugnante; ou, ainda, utilizar-
se da arbitragem, caso a mediacdo ndo tenha rendido os resultados esperados.'>®

Ressalta-se que a auséncia de manifestacdo sera interpretada como
concordancia com a demarcacdo urbanistica, a teor do § 3° do art. 20. A esse
respeito, Carlos Humberto Francisco de Souza tece relevante comentéario no sentido
de que nédo se trata de rentncia ao direito de propriedade ou mesmo de transferéncia
de dominio, mas apenas significa que o procedimento de demarcacdo urbanistica
prosseguird normalmente. ¢

Assim, o art. 22 da Lei n° 13.465/17 disp6e que decorrido 0 prazo sem
impugnacdo ou superada a oposi¢cdo, o auto de demarcacdo urbanistica sera
encaminhado ao Registro de Imoveis, ao que se procedera a averbacdo nas
matriculas correspondentes. Essa averbacdo, em sintese, informaré a area total e o
perimetro correspondente ao nucleo urbano informal a ser regularizado. Além disso,
caso 0 auto de demarcacdo urbanistica incida sobre imoéveis desprovidos de
matricula, como medida prévia a averbacédo, serd aberta matricula e, em seguida,
realizada a averbacéo.

Paola de Castro Ribeiro Macedo destaca que se a demarcagéo urbanistica ndo
for realizada, uma vez que é facultativa, todas essas medidas serao, entdo, efetuadas

no procedimento da regularizacdo fundiaria e, por tal razdo, entende-se que a
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demarcacdo urbanistica sera util no caso em que nao for possivel realizar a
regularizacdo fundiaria diretamente, e exemplifica, como na situacdo em que se
espera a realizacdo de obras de infraestrutura. Assim, a Administracdo Publica
Municipal pode se utilizar da demarcagdo como medida preliminar, com o intuito de
adiantar providéncias a regularizagdo fundiaria.®’

O proximo conceito a ser mencionado consta do art. 11, V, da Lei n® 13.465/17:

V - Certidao de Regularizacdo Fundiaria (CRF): documento expedido
pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb, constituido do
projeto de regularizagéo fundiaria aprovado, do termo de compromisso
relativo a sua execucgdo 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;

A Certiddo de Regularizacédo Fundiéria, portanto, € o titulo expedido pelo Poder
Pablico municipal, ao final do procedimento da regularizacdo fundiaria, que sera
encaminhado ao Registro de Iméveis para ser registrado na matricula dos iméveis
cujas areas tenham sido atingidas, total ou parcialmente, conforme previsdo dos
artigos 42 e 51 da lei em comento. A previsdo de registro da CRF também consta do
art. 167, I, 43, Lei n® 6.015/73.

O art. 41 da Lei n® 13.465/17 apresenta o conteddo minimo da Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria, composta por nome do nucleo urbano regularizado,
localizacédo, modalidade da regularizacéo, as responsabilidades das obras e servicos
constantes do cronograma, a indicacdo numérica de cada unidade regularizada,
guando houver, e a listagem dos ocupantes.

Ainda, nos termos dos artigos 44 e 52 da lei em referéncia, com o registro da
CRF, sera aberta matricula para cada uma das unidades imobiliarias regularizadas,
bem como, abertura de matriculas individualizadas para os lotes e areas publicas
resultantes do projeto de regularizacdo aprovado e o0 registro dos direitos reais
indicados na CRF junto as matriculas dos recpectivos lotes.

Como bem salientado por Paola de Castro Ribeiro Macedo, cumpre destacar

que compdem a CRF os Projetos de Regularizacdo Fundiaria e Urbanistico
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aprovados, o Cronograma de Obras, o Termo de Responsabilidade e a Listagem dos
Ocupantes, e todo esse conjunto de documentos, portanto, devera ser encaminhado
ao Registro de Imoveis para a qualificacao pelo Oficial e para a pratica do registro ja
mencionado.%®

Em continuidade aos conceitos, a legitimacédo de posse € definida no art. 11,
VI, da Lei n® 13.465/17 do seguinte modo:

VI - legitimacéo de posse: ato do poder publico destinado a conferir
titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imével objeto da
Reurb, conversivel em aquisicdo de direito real de propriedade na
forma desta Lei, com a identificagdo de seus ocupantes, do tempo da
ocupacao e da natureza da posse;

A legitimagdo de posse, como deixa bem claro o art. 25 da lei em comento, é
um instrumento de uso exclusivo no ambito da regularizacao fundiaria, que consiste
em titulo conferido pelo Poder Publico, no qual se reconhece a posse sobre imovel
abrangido pela Reurb, passivel de conversdo em direito real de propriedade, desde
que atendidos os requisitos proprios. Ainda, o direito constante desse titulo pode ser
transmitido por heranca — causa mortis — ou por ato inter vivos, a teor do § 1°, do art.
25, da lei em referéncia.

Além disso, estabelece o art. 26 da Lei n® 13.465/17 que decorrido o prazo de
cinco anos do registro do titulo de legitimacao de posse —art. 167, |, 41, Lein°® 6.015/73
— havera a conversdo automatica em titulo de propriedade, desde que atendidas as
disposicfes do art. 183 da Constituicdo Federal, quais sejam posse ininterrupta e sem
oposicao por cinco anos de area urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, com utilizacao para sua moradia ou de sua familia, desde que o ocupante
nao seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

E dizer, atendidos os requisitos acima, ocorrera a conversdo automatica da
legitimacdo de posse em titulo de propriedade. Para tanto, Michely Freire Fonseca
Cunha ressalta que a informacdo de que o ocupante cumpre 0s requisitos acima

mencionados deve constar do titulo ou dos documentos enviados ao Registro de
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Imoveis para que, entdo, seja possivel realizar a conversdo automatica apés o prazo
de cinco anos do registro da legitimacéo de posse.®®

Nesse mesmo sentido leciona Everaldo Augusto Cambler, de que a
responsabilidade pela verificagdo do atendimento dos requisitos mencionados pelo
art. 183, da Constituicdo Federal, incide sobre o Poder Publico municipal quando da
expedicdo do titulo de legitimacédo de posse, e ndo sobre o Oficial do Registro de
Imoéveis.160

Nos casos ndo contemplados pelo art. 183 da Constituicdo Federal, como bem
menciona Paola de Castro Ribeiro Macedo, a exemplo de unidades imobiliarias com
area superior a duzentos e cinquenta metros quadrados, ou utilizadas para finalidades
nao residenciais, o titulo de legitimacéo de posse podera ser convertido em titulo de
propriedade, como menciona o § 1°, do art. 26 da Lei n°® 13.465/17, desde que sejam
satisfeitos o0s requisitos de usucapido estabelecidos na legislacdo em vigor, a
requerimento do interessado, perante o Registro de Iméveis competente.t6t

Nesse aspecto, ha divergéncia doutrinaria pelo entendimento da necessidade
de observéancia do art. 216-A, Lei n° 6.015/73, o qual estabeleceu o procedimento para
a usucapido extrajudicial, para que ocorra, entdo, a conversdo da legitimacao de
posse em titulo de propriedade, defendido por Everaldo Augusto Cambler,'%? e ha
entendimento pela ndo exigéncia de observancia dos requisitos procedimentais do art.
216-A, Lei n® 6.015/73, mas apenas dos requisitos materiais da usucapiao que serao
analisados pelo Oficial do Registro de Imoveis, entendimento defendido por Michely
Freire Fonseca Cunha.'63

Quanto a legitimacao de posse cumpre, ainda, destacar a disposicdo do § 2°,
do art. 25 da Lei n°® 13.465/17, de néo ser aplicavel esse instrumento aos iméveis

urbanos situados em area de titularidade do Poder Publico, uma vez que, como bem

159 CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizacdo Fundiaria Urbana — REURB. 3. ed.
S&o Paulo: Juspodivm, 2022. p. 98-99.

CAMBLER, Everaldo Augusto. Legitimagdo Fundiaria e Legitimacao de Posse. In: CAMBLER,
Everaldo Augusto; BATISTA, Alexandre Jamal; ALVES, André Cordelli (coord.). Estatuto Fundiario
Brasileiro: comentéarios a Lei n°® 13.465/17. Tomo |. S8o Paulo: Editora IASP, 2018. p. 188.
MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizacdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de
Titulagdo dos Ocupantes: Lei n° 13.465/2017 e Decreto n° 9.310/2018. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. (Colecéo Direito Imobiliario; v. 5. Alberto Gentil de
Almeida Pedroso, coordenacao). p. 289.

162 CAMBLER, Everaldo Augusto, op. cit., p. 188-189.

163 CUNHA, Michely Freire Fonseca, op. cit., p. 99-100.

160

161



S7

ressalta Juliana Rubiniak de Araujo, ndo se reconhece a legitimidade do exercicio da
posse sobre area de dominio publico.164

A legitimacao fundiéria, por sua vez, é definida no inciso VII, do art. 11, da Lei
n° 13.465/17 como “mecanismo de reconhecimento da aquisi¢ao oiriginaria do direito
real de propriedade sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb”.

Diante de tal conceito, nota-se que diferentemente da legitimacao de posse, ha
legitimacao fundiaria ha o reconhecimento direto da propriedade plena sobre a
unidade imobiliaria regularizada, e a teor do que dispde o art. 23 da lei em referéncia,
tal instrumento é passivel de utilizacdo tanto para quem detiver em area publica,
guanto para quem possuir em area privada, unidade imobiliaria com destinacao
urbana, que integre nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro
de 2016.

O art. 23, § 1°, da referida lei, lista algumas condi¢des, apenas no ambito da
Reurb-S, a fim de que a legitimacao fundiaria seja concedida, quais sejam que o
beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo de imovel
urbano ou rural; que o beneficiario ndo tenha sido contemplado com legitimacéao de
posse ou fundiaria de imovel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em
nacleo urbano diferente; e, ainda, que em caso de imdével urbano com finalidade néo
residencial, seja reconhecido pelo Poder Publico o interesse publico de sua ocupacéo.

Nota-se que a redagdo da primeira condicdo acima mencionada sofreu
alteracdo comaLein®14.118 de 2021 e passou a dispor que o beneficiario ndo podera
ser concessionario, foreiro ou proprietario exclusivo. Tal exclusividade nao era
mencionada na redacao anterior dessa primeira condicao para a legitimacéao fundiaria
no ambito da Reurb-S.

Assim, como bem leciona Paola de Castro Ribeiro Macedo, no caso de o
beneficiario ser proprietério de fracéo ideal de imével, em condominio civil, ndo ha que

se falar em impedimento para o recebimento da titulacéo.'®
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Outras caracteristicas a respeito da legitimacao fundiaria sdo destacadas por
Michely Freire Fonseca Cunha, como o fato de que a expedicéo do titulo pelo Poder
Publico somente pode ocorrer apés a notificacdo e obtencdo da concordancia
expressa ou tacita dos proprietarios de dominio das matriculas que originaram o
parcelamento e das matriculas dos confrontantes,®® bem como o fato de o titulo ser
expedido por meio de listagem, o que dispensa, portanto, a outorga individual dos
imoveis aos beneficiarios cadastrados, e torna mais célere o procedimento
administrativo de expedicdo da CRF e o proprio ato de registro.6’

O 8§ 4° do art. 23 da lei em comento dispde sobre a possibilidade de que no
ambito da Reurb-S de imoveis publicos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, e suas entidades vinculadas, quando titulares do dominio, reconhe¢am o
direito de propriedade aos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado por meio
da legitimacao fundiaria.

Cumpre salientar importante apontamento realizado por Everaldo Augusto
Cambler, no sentido de que a atribuicdo do direito de propriedade apenas acontece
com o registro da legitimag&o fundiéria no Registro de Imoveis, em razdo do carater
constitutivo do registro atribuido ao nosso sistema juridico,'®® em consonancia com a
disposicéo do art. 167, |, 44, da Lei n® 6.5015/73.

Ademais, em que pese existir divergéncia doutrinaria acerca da
constitucionalidade da legitimacao fundiaria sobre imével privado, fundamentada no
entendimento pela violagdo do direito de propriedade,'®® cumpre considerar que a
Constituicao Federal ao garantir o direito de propriedade também exige o atendimento
a sua funcao social, conforme art. 5°, incisos XXIl e XXIll, ja pormenorizados em
capitulo anterior do presente trabalho.

Nesse sentido, como bem destaca Paola de Castro Ribeiro Macedo, a

propriedade privada que transformou-se em um nucleo urbano consolidado, de dificil
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reversdo, passou a desempenhar funcéo social aqueles que dela se utilizam para
moradia.’®

Além disso, a regularizacgédo fundiaria urbana foi pensada como instrumento que
visa ordenar o que foi constituido & margem das regulamentacdes existentes e, para
tanto, a exemplo, dispensa exigéncias como o tamanho de lotes, a teor do 8§ 1°, do
art. 11, Lei n® 13.465/17, por levar em consideragcdo a importancia da efetivacdo do
direito & moradia adequada a esses ocupantes de um nucleo urbano considerado
consolidado, € dizer, de dificil reversdo, em razdo do tempo da ocupacado e outras
caracteristicas utilizadas para classificacdo pelo Municipio como nucleo urbano
consolidado.

A regularizacdo fundiaria urbana, portanto, € pensada como medida que foge
aregra, pois visa tanto assegurar o direito a moradia adequada, quanto a insercao na
formalidade desses imoveis situados em areas, em sua maioria, excluidas de muitos
outros direitos assegurados pelo Poder Publico a areas regulares. Contudo, isso ndao
significa dizer que ha desrespeito a outros direitos na busca de sua efetivagdo, como
o direito de propriedade do particular em que instaurado o nucleo urbano consolidado,
pois como mencionado anteriormente, o préprio direito de propriedade exige o
atendimento a sua funcdo social e, nesse aspecto, vislumbra-se a legitimacao
fundiaria como novo instrumento, como nova forma de aquisicdo da propriedade
imobiliaria, mas restrita ao ambito da Reurb e com respeito ao marco temporal de
consolidacéo do nucleo.

Nesse sentido, Marcelo Augusto Santana de Melo ressalta a disposi¢ao do art.
5°, XXIl e o inciso Il, CF, no sentido de se garantir o direito de propriedade, com a livre
disposicao, que nédo pode ser tolhida, a ndo ser em virtude lei, o que evidencia que a
propria legislacdo prevé a possibilidade de perda do direito de propriedade. De tal
modo, o autor salienta que tanto a legalidade, quanto a constitucionalidade do instituto

da legitimacao fundiaria restam respeitados.’?
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4.2  Objetivos

No que se refere aos objetivos da regularizacdo fundiaria urbana, o art. 10 da
Lei n° 13.465/17 elenca um rol de incisos que se traduzem em grandes propositos a
serem perseguidos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. De todos,
cumpre destacar trés, em razdo de bem sintetizarem o que tem sido ressaltado ao
longo do presente trabalho, como finalidade precipua desse instrumento denominado
de regularizacdo fundiaria urbana.

Nesse sentido, o referido artigo 10 destaca em seus incisos VI, VIl e X, como
objetivos da Reurb, garantir o direito social a moradia digna e as condi¢des de vida
adequadas, bem como garantir a efetivacdo da funcéo social da propriedade e atuar
na prevencao e desestimulo da formacao de novos nucleos urbanos informais.

Maria Isabel Santana Pomaroli enfatiza que a mencdo ao direito social a
moradia digna evidencia a necessidade de que isso ndo se limite a possuir um teto,
mas que ao cidadao seja possibilitada a integracdo social e qualidade de vida, com
acesso a infraestrutural estatal, educacéo, saude e saneamento basico.’?

Além disso, a mencao a prevencao e ao desestimulo da formacdo de novos
ndcleos urbanos informais ressalta a necessidade de que as leis ja existentes sejam
observadas e evidencia o carater de excec¢do da regularizacdo fundiaria urbana,
entendida ndo como medida a ser adotada indefinidamente, mas para sanar o que ja
se consolidou com inobservancia das regulamentacdes e necessita de atencéo, mas
com o cuidado de que politicas publicas sejam pensadas na tentativa de se concretizar

exatamente essa prevencao a formacado de novos nucleos urbanos informais.

4.3 Modalidades

O art. 13 da Lei n° 13.465/17 classificou a Reurb em duas modalidades, quais
sejam Reurb de Interesse Social, Reurb-S, e Reurb de Interesse Especifico, Reurb-E.
Nesse sentido, a regularizacéo fundiaria urbana de interesse social é aplicavel aos

nacleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa
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renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal. Ja a regularizacéao
fundiaria urbana de interesse especifico € aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados por populagcéo que ndo se qualifique na hipétese da Reurb-S.

Quanto a classificacdo da Reurb como de interesse social, Reurb-S, o art. 6°
do Decreto n° 9.310/18 previu que a composicado ou a faixa da renda familiar para
definicdo de populacdo de baixa renda podera ser estabelecida em ato do Poder
Publico municipal ou distrital, levando-se em consideracdes as peculiaridades locais
e regionais de cada ente federativo. Contudo, o paragrafo Unico do referido artigo
estabeleceu que, de todo modo, a renda familiar ndo podera ser superior a cinco vezes
o salario minimo vigente no Pais.

A classificagdo nas modalidades de Reurb é de incumbéncia dos Municipios
nos quais estejam situados os nucleos urbanos informais passiveis de regularizacéo,
a teor do que dispde o inciso I, do art. 30, da Lei n® 13.465/17. Ja no caso de Reurb
requerida pela Unido ou pelos Estados, essa classificacdo incumbira ao ente
federativo instaurador.

Essa classificacdo também apresenta relevancia em razdo de na Reurb-S
haver isencdo quanto aos emolumentos e custas registrais, bem como ser de
responsabilidade do Municipio ou do Distrito Federal a elaboracdo e o custeio do
projeto de regularizacdo fundiaria e a implantacdo da infraestrutura essencial,
conforme disposigéo do 8 5°, do art. 13, da Lei n® 13.465/17 e do inciso |, do § 1°, do
art. 33, da referida lei.

Ja na Reurb-E, a regularizacdo sera contratada e custeada por seus potenciais
beneficiarios ou requerentes privados. Entretanto, quando ocorrer sobre &areas
publicas, se constatado o interesse publico, € permitido ao Municipio proceder a
elaboracdo e custeio do projeto de regularizacdo fundiaria e da implantacdo da
infraestrutura essencial, com posterior cobranca aos beneficiarios, nos termos dos

incisos Il e lll, do § 1°, do art. 33, da lei em referéncia.
4.4 Legitimados
Os legitimados para requerer a regularizagdo fundiaria urbana e os atos de

registro perante o Registro de Iméveis estdo descritos no art. 14, da Lei n°® 13.465/17.

O primeiro inciso elenca como legitimados a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
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0s Municipios, diretamente ou por meio de entidades da administracdo publica
indireta.

J& o0 segundo inciso apresenta como legitimados os beneficiarios, individual ou
coletivamente, diretamente ou por meio de cooperativas habitacionais, associagbes
de moradores, fundacdes, organizacdes sociais, organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico ou outras associacdes civis que tenham por finalidade atividades
nas areas de desenvolvimento urbano ou regularizagéo fundiaria urbana.

No que se refere as entidades acima mencionadas, Michely Freire Fonseca
Cunha tece comentario no sentido que a referida lei ndo exige pré-constituicdo ou
lapso minimo de inicio de atividade, mas exige pertinéncia tematica, evidenciada na
disposicéo do inciso que exige que as entidades tenham por finalidade atividades na
area de desenvolvimento urbano ou regularizagdo fundiaria urbana.’?

Os incisos seguintes elencam como legitimados os proprietarios de iméveis ou
de terrenos, loteadores ou incorporadores, bem como a Defensoria Publica, em nome
dos beneficiarios hipossuficientes e o Ministério Publico.

Michely Freire Fonseca Cunha ainda ressalta que a auséncia de documentos
ou de informac¢des entendidas como necessarias pelo Municipio para a instauracao
da Reurb, ndo deve ser motivo para indeferimento do pedido, mas pode ser sanada
pelo préprio Municipio, se dispuser das informa¢cfes em seus arquivos, ou, entao,

deve o ente federativo solicitar diligéncias ao legitimado.’*

45 Procedimento administrativo

O procedimento da regularizacdo fundiaria urbana inicia-se com o requerimento
dos legitimados e prossegue com a decisdo instauradora do Municipio, conforme
disposicdo do art. 32 da Lei n°® 13.465/17, o qual devera, no prazo de até cento e
oitenta dias, classificar e fixar uma das modalidades de Reurb ou indeferir,
fundamentadamente, o requerimento, a teor do 8 2°, do art. 30, da Lei n°® 13.465/17.

Além disso, se 0 Municipio se mantiver inerte, tal inércia ocasionara a
automaética fixacdo da modalidade de Reurb indicada pelo legitimado no requerimento,

bem como a continuidade do procedimento administrativo da regularizacao fundiéria

173 CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizacdo Fundiaria Urbana — REURB. 3. ed.
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urbana. Caso, posteriormente, estudo técnico justifique a necessidade de revisdo da
classificacdo da Reurb, tal revisdo podera ser realizada, conforme dispde o § 3°, do
art. 30, da referida lei.

Assim, com a instauragao da Reurb, Michely Freire Fonseca Cunha ressalta a
importancia da definicdo de um cronograma minimo pelo Municipio, com prazos entre
as etapas da regularizacéo fundiaria, a fim de que ndo haja atraso desmedido. Ainda,
destaca ser esse o0 momento em que o Municipio deve indicar padrées dos memoriais
descritivos, das plantas e das demais representacdes gréficas e outros detalhes
técnicos, em conformidade com o art. 47, da lei em comento.1”

Em continuidade ao procedimento administrativo, o art. 31 da Lei n°® 13.465/17
estabelece que o Municipio procedera a buscas registrais, com o intuito de notificar
0s proprietarios, titulares de direitos reais e confrontantes da area objeto da
regularizacdo fundiaria urbana.

Cumpre destacar que o procedimento administrativo e sua divisdo em fases
baseia-se no art. 28, da lei em referéncia, e como bem salienta Paola de Castro
Ribeiro Macedo, as providéncias para cada fase dependem do tipo de regularizagéo,
se Reurb-S ou Reurb-E, e das condi¢cfes de cada nucleo urbano informal, ja que nem
todos exigirdo, de acordo com seu grau de complexidade, a aplicacdo de todas as
medidas previstas na referida lei.1”®

Ainda, caso o Municipio tenha adotado o procedimento prévio de demarcacao
urbanistica, todo o procedimento de buscas e notifica¢cdes, acima mencionado, ja tera
sido realizado, motivo pelo qual tal procedimento podera ser dispensado no ambito do
procedimento administrativo da Reurb, conforme disposicdo do 8§ 9°, do art. 31, da lei
em comento.

Em continuidade, cabera ao Municipio aprovar ou elaborar o projeto de
regularizacdo fundiaria, a depender da classificacdo em Reurb-E ou em Reurb-S,
respectivamente, em conformidade com o art. 33 da Lei n°® 13.465/17.

O projeto de regularizacdo fundiaria, por sua vez, reine uma série de

documentos listados no art. 35, da Lei n°® 13.465/17, provenientes de estudos
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Almeida Pedroso, coordenacao). p. 226.
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preliminares, com o objetivo de proporcionar uma regularizacéo efetiva, nos ambitos
urbanistico, ambiental, além do juridico, a fim de que haja condicdes de moradia
adequada e integrada ao espaco urbano aqueles ocupantes do nucleo.

Nesse sentido, o art. 35 elenca os seguintes documentos como integrantes do
projeto de regularizacdo fundiaria: levantamento planialtimétrico e cadastral, com
georreferenciamento, que demonstrara as unidades, as construcdes, o sistema viario,
as areas publicas, os acidentes geogréficos e os demais elementos caracterizadores
do nucleo a ser regularizado; planta do perimetro do nucleo urbano informal com
demonstracdo das matriculas ou transcricdes atingidas, quando possivel; estudo
preliminar das desconformidades e da situacdo juridica, urbanistica e ambiental;
projeto urbanistico; memoriais descritivos; proposta de solugcdes para questdes
ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, quando necessario;
estudo técnico para situacdo de risco, bem como estudo técnico ambiental;
cronograma fisico de servicos e implantacdo de obras de infraestrutura essencial,
compensacdes urbanisticas, ambientais e termo de compromisso a ser assinado
pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do referido cronograma.

Quanto a infraestrutura essencial, que pela nomenclatura utilizada ja
depreende-se como 0 minimo que deve existir, 0 § 1°, do art. 36, da lei em comento,
assim considera sistema de abastecimento de agua potavel, coletivo ou individual,
sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo ou individual; rede
de energia elétrica domiciliar; solugbes de drenagem, quando necessario e outros
equipamentos que podem ser definidos pelos Municipios em razdo das necessidades
locais e caracteristicas regionais.

Ja o projeto urbanistico de regularizacédo fundiaria mencionado no art. 36, da
lei em referéncia, como bem sintetiza Jessica Cristina Mota Lopes Genaro, traz
informacdes e caracteristicas que se referem a situacdo atual do nucleo urbano
informal, bem como as que se referem a situagéo projetada apos a execucédo de todas
as medidas de adequacédo para correcdo das desconformidades, medidas de
adequacédo da mobilidade, acessibilidade e infraestrutura.t’’

Nicholas Salles Fernandes S. Torres bem salienta que no caso de Reurb

meramente titulatoria, ou seja, quando se esta diante de prévio parcelamento do solo

17T GENARO, Jessica Cristina Mota Lopes. Projeto de Regularizagdo Fundiaria Urbana. In: CAMBLER,
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urbano, com matriculas ja abertas e individualizadas para os imoveis, dependente
apenas dos titulos definitivos de propriedade ou outro direito real para os ocupantes
do nucleo urbano informal, o projeto de regularizacédo fundiaria serd dispensado, ao
que se seguira diretamente para a emissdo da CRF, nos termos do paragrafo Unico
do art. 38 do Decreto n°® 9.310/18.178

Importante atencdo conferida pela Lei n® 13.465/17 aos nucleos urbanos
informais, ou parcela deles, que estejam situados em areas de riscos geotécnicos, de
inundagdes ou de outros riscos, no sentido de se exigir para tais casos estudos
técnicos, no intuito de se examinar a possibilidade de eliminacdo, correcdo ou
administracdo de riscos na area por eles afetada, e condicionar a aprovacao da Reurb
a implantacéo das medidas indicadas nesses estudos.

Ainda, conforme disposicéo do § 2°, do art. 39, da referida lei, na Reurb-S que
envolva areas de riscos que ndo comportem eliminacao, corre¢cdo ou administracao,
0s Municipios deverdo realocar os ocupantes do nucleo urbano informal a ser
regularizado. N&ao se trata, portanto, de uma faculdade, mas de um dever, que visa
assegurar condi¢cdes minimas de seguranca no que se refere a moradia e a vida das
pessoas.

Ademais, a existéncia de nucleo urbano informal, total ou parcialmente, em
area de preservacdo permanente ou em area de unidade de conservacdo de uso
sustentavel ou de protecdo de mananciais definidas pela Unido, Estados ou
Municipios, exigira que a Reurb observe também os estudos técnicos dos arts. 64 e
65 da Lei n® 12.651/12, que demonstrem a melhoria das condicbes ambientais em
relacdo a situacdo anterior com a adocao das medidas propostas nos estudos.

Com a conclusao da fase de elaboracdo do projeto de regularizacao fundiaria,
inicia-se a fase de saneamento do procedimento administrativo, conforme inciso IV,
do art. 28, da Lei n°® 13.465/17. Paola de Castro Ribeiro Macedo ressalta que nessa
fase o Municipio verificara se o0s estudos técnicos sdo suficientes ou se ha

necessidade de complementacdes, bem como se ha servicos publicos, tais quais

178 TORRES, Nicholas Salles Fernandes S. A Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB) e seus
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309.
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coleta de lixo, postos de saude, escolas, creches, transporte publico em
funcionamento ou planejados para atender o nucleo.”®

Em continuidade, verificada a regularidade, em conformidade com o art. 40, da
lei em referéncia, cabera a autoridade municipal indicar as intervencfes que seréao
executadas, aprovar o projeto de regularizacdo fundiaria e expedir a Certiddo de
Regularizacdo Fundiaria, ao que se passara para a fase do registro da CRF, no
Registro de Imodveis, como j& mencionado no presente trabalho quando da
conceituacdo da CRF.

No intuito de bem demonstrar o ambiente de excecdo em que a Reurb se
insere, com a previsdo de diversas flexibilizacdes e dispensas, Michely Freire Fonseca
Cunha elenca as principais: flexibilizagdo de pardmetros urbanisticos e edilicios, de
acordo com o caso; titulacdo por listagem; registro da CRF independe de
determinacao judicial ou do Ministério Publico; dispensa de averbacdo prévia do
cancelamento do cadastro de imovel rural no Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (INCRA); dispensa de comprovagdo do pagamento de tributos ou
penalidades tributarias de responsabilidade dos legitimados.18°

4.6 Meios de titulacdo dos ocupantes

Do préprio conceito de regularizacédo fundiaria urbana exposto no art. 9°, da Lei
n°® 13.465/17, ja se depreende a titulagdo como finalidade da regularizacdo fundiaria
urbana ao lado da incorpora¢ao dos ndcleos urbanos informais ao espaco urbano.

Assim, o art. 15 da Lei n® 13.465/17 e o art. 8° do Decreto n°® 9.310/18 elencam,
de forma néo taxativa, uma série de institutos juridicos que podem ser utilizados como
instrumentos na consecucéo dos objetivos e das finalidades da Reurb.18!

J& no primeiro inciso, o art. 15 da Lei n® 13.465/17 menciona a legitimacédo

fundiéria e a legitimacé@o de posse como mecanismos de titulagdo dos ocupantes do

179 MACEDO, Paola de Castro Ribeiro. Regularizacdo Fundiaria Urbana e seus Mecanismos de

Titulagdo dos Ocupantes: Lei n° 13.465/2017 e Decreto n° 9.310/2018. 2. ed. rev., atual. e ampl.

Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. (Cole¢do Direito Imobiliario; v. 5. Alberto Gentil de

Almeida Pedroso, coordenacéo). p. 237.

CUNHA, Michely Freire Fonseca. Manual de Regularizacdo Fundiaria Urbana — REURB. 3. ed.

Sao Paulo: Juspodivm, 2022. p. 133.

181 GENARO, Jessica Cristina Mota Lopes. Projeto de Regularizagdo Fundiaria Urbana. In: CAMBLER,
Everaldo Augusto; BATISTA, Alexandre Jamal; ALVES, André Cordelli (coord.). Estatuto Fundiario
Brasileiro: comentarios a Lei n°® 13.465/17. Tomo |. Sdo Paulo: Editora IASP, 2018. p. 230-231.

180



67

ndcleo urbano. Esses dois mecanismos de titulacdo ja foram detalhados quando da
apresentacao dos principais conceitos no presente trabalho. Por tal razdo, cumpre
ressaltar outros dois instrumentos mencionados pelo referido art. 15 da lei, quais
sejam a concessao de uso especial para fins de moradia e a concessao de direito real
de uso.

A concessao de uso especial para fins de moradia é elencada no inciso Xll, do
art. 15, da Lei n® 13.465/17 e também no inciso Xl, do art. 1.225 do Codigo Civil, como
direito real. Além disso, apresenta respaldo constitucional no art. 183, § 1°, da
Constituicdo Federal, tendo sido regulamentada, sobretudo, com a Medida Provisoria
n° 2.220/01.182

Nesse sentido, conforme dispfe o art. 1°, da referida Medida Provisoéria, tera
direito & concessao de uso especial para fins de moradia, aquele que, até 22 de
dezembro de 2016, possuiu como seu, pelo tempo de cinco anos, ininterruptamente
e sem oposicao, até duzentos e cinquenta metros quadrados de imével publico situado
em area com caracteristicas e finalidades urbanas, utilizado para sua moradia ou de
sua familia, desde que nao seja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de
outro imével urbano ou rural.

Além disso, essa concessao para fins de moradia serd conferida de forma
gratuita e sera extinta no caso de o concessionario conferir ao imével destinacao
diversa da moradia para si ou para sua familia ou adquirir a propriedade ou a
concesséao de uso de outro imével urbano ou rural, nos termos do art. 8°, da referida
Medida Provisoéria.

Nota-se, portanto, o cuidado que a referida normativa procurou empregar para
que a destinacdo para moradia seja realmente observada, ja que presente a finalidade
social no referido instituto.

A concesséo de direito real de uso, por sua vez, € elencada no inciso XIII, do
art. 15, da Lei n° 13.465/17 e também no inciso Xll do art. 1.225 do Cédigo Civil, como
direito real.

Tal instituto juridico é disciplinado pelo art. 7° do Decreto-Lei n® 271/67, o qual
prevé que sera instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares

remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resollvel,
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para fins especificos de regularizacdo fundiaria de interesse social, urbanizacéao,
industrializacao, edificacao, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas,
preservacao das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras
modalidades de interesse social em areas urbanas.

Paola de Castro Ribeiro Macedo tece imporante consideracdo acerca do
referido instituto, no sentido de que o instrumento de concesséao do direito real de uso
deverda ser firmado pelo titular de dominio do imovel concedido, seja particular, seja
publico, a fim de observar a continuidade registral. Por tal raz&o, destaca a autora que
no ambito da regularizacdo fundiaria urbana sera mais utilizado para a titulacéo de
ocupantes de bens publicos.18

Assim, tanto a concessao de uso especial para fins de moradia, quanto a
concesséo de direito real de uso mostram-se como instrumentos relevantes no ambito
da regularizacdo fundiaria urbana. No entanto, a legitimacdo fundiaria, com o
detalhamento apresentado quando da conceituacdo desse instituto no presente
trabalho, mostra-se como instituto muito eficaz no ambito da regularizacdo fundiaria
urbana, no que se refere a titulacdo dos ocupantes do nucleo, agora, regularizado,
porquanto garante o direito real de propriedade a esses ocupantes, o que, como bem
salienta Paola de Castro Ribeiro Macedo, torna-os parte do sistema formal imobiliario,
uma vez que a utilizacdo de mecanismos que reconhecam a posse ou confiram outros
direitos reais ndo sdo tdo valorizados quanto a propriedade,'®* que inclusive é
entendida como principio da ordem econémica, conforme disposicdo do art. 170, I,

da Constituicdo Federal.

4.7 A Regularizacdo Fundiaria Urbana como instrumento de concretizagéo do

direito fundamental a moradia adequada e da funcao social da propriedade

O estudo realizado nos topicos anteriores, no que se refere aos conceitos
envolvidos na Reurb, bem como os objetivos, as modalidades, os legitimados, o
procedimento administrativo e os meios de titulagdo dos ocupantes evidenciam a

importancia da regularizagéo fundiéria urbana como instrumento que visa concretizar
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o direito fundamental a moradia adequada e a funcdo social da propriedade,
porquanto busca a realizacdo de medidas em diversos ambitos, quais sejam
urbanistico, ambiental, social e juridico, a fim de proporcionar condi¢des dignas de
moradia no nucleo, agora, regularizado, com acesso a infraestrura e a servicos
publicos essenciais, com respeito ao meio ambiente e com a promocao do
desenvolvimento integrado dessas areas.

Nesse sentido, cumpre destacar as palavras de Rafael Villar Gagliardi:

No caso da propriedade imoével urbana, a funcdo social esta
inegavelmente ligada ao direito de moradia, ao bem-estar, a
seguranca, ao equilibrio ambiental e ao pleno desenvolvimento das
cidades, visando a tutela da dignidade da pessoa humana,
concretizada nos habitantes dos centros urbanos.8

Além disso, Paulo Sérgio Velten Pereira ressalta que a conexao existente entre
o direito a moradia e a dignidade da pessoa humana geram um dever ao Poder Publico
de legalizar e urbanizar essas ocupac¢fes, no intuito de se garantir o minimo
necessario a existéncia digna de todos aqueles que habitam o espago urbano.8®

Como bem ressaltado pelo autor acima em referéncia, € possivel compreender
a regularizacao fundiaria urbana como um dever do Poder Publico, e ndo uma simples
op¢ao, porquanto envolve a garantia de um direito fundamental social
consubstanciado no direito a moradia adequada, na garantia de condicbes minimas
de habitabilidade a todos os habitantes do espaco urbano, e ndo a apenas uma
parcela deles, e ainda contribui para a consecucdo dos fundamentos e objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, evidenciados nos artigos 1° e 3° da
Constituicao Federal, no que se refere a cidadania, a dignidade da pessoa humana e
a reducéo das desigualdades sociais.

Leandro Teodoro Andrade tece consideracdes no sentido de que héa
observancia as fung¢des sociais da cidade na medida em que a politica urbana visa
conferir efetividade aos objetivos fundamentais da Republica, aos direitos sociais a

moradia e ao transporte, bem como quando procura observar as diretrizes para o
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desenvolvimento urbano, como as que se referem ao saneamento basico e a
mobilidade urbana.®’

Relembre-se, assim, como exposto no inicio do presente trabalho, que a
regularizagdo fundiaria € elencada no Estatuto da Cidade como uma das diretrizes
para a consecucao do objetivo da politica urbana de ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade, anteriormente mencionadas, e da propriedade urbana.

Ademais, compreendida a regularizagdo fundiéria urbana como proposta que
foge a regra, pois admite flexibilizagdes para o atendimento de um direito fundamental
social, especialmente, cumpre ressaltar a importancia de que tal sistema de
regularizacdo fundiaria urbana caminhe ao lado de politicas publicas no setor
habitacional, mediante, como bem propdem Francisco de Melo Franco Ferreira e
Richard-Paul Martins Garrell, a implementacdo de uma agenda urbanistica pelas
administracdes municipais, capaz de solu¢des amplas, concretas e sintonizadas com

os direitos e garantias fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal.'88
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho evidenciou a relevancia da Regularizagdo Fundiaria
Urbana como instrumento apto a concretizar o direito fundamental a moradia
adequada e a funcédo social da propriedade, porquanto envolve medidas de diversas
naturezas, habeis a conferir condicdes dignas de habitabilidade ao nucleo urbano,
agora, regularizado, e propiciar o atendimento da funcdo social da propriedade, na
exata medida em que essa cede espaco a tao relevante direito fundamental social.

Nesse contexto, estudou-se o histérico de ocupacdo do solo brasileiro, com
énfase nas principais normativas editadas em matéria urbanistica e registral, até a
edicdo da Lei n° 13.465/17, atualmente vigente para a questdo da Reurb,
oportunidade em que foram destacados e analisados os principais dispositivos dessas
normas atinentes as matérias acima aludidas.

A partir desse estudo, portanto, foi possivel compreender que o processo de
urbanizacdo brasileiro ocorreu de forma desordenada e, como consequéncia,
ocupac0des foram acontecendo a margem das regulamentacdes existentes.

Nesse aspecto, € possivel depreender que o Brasil possui legislacdes
importantes no que diz respeito ao parcelamento e ordenacdo do solo urbano,
especialmente o Estatuto da Cidade e a Lei n°® 6.766/79, as quais fixam diretrizes para
o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
estabelecem a necessidade de observancia do plano direitor como instrumento de
politica urbana e a necessidade de implantacdo da infraestrutura essencial nos
parcelamentos, como forma de se garantir condicbes minimas de habitabilidade.

Entretanto, os dados sobre ocupacdes irregulares expostos pelas pesquisas
apresentadas, tanto da Fundacdo Jo&o Pinheiro, quanto do IPEA e do IBGE,
evidenciam que tais normas ndo se mostraram suficientes para o desenvolvimento
sustentavel do espaco urbano, em razdo da auséncia de fiscalizacdo e exigéncia de
observancia, bem como das insuficientes medidas de politicas publicas no setor
habitacional.

Em decorréncia da situagdo que se apresenta, principalmente de ocupacgdes
em areas de risco e que precisam de atengdo, a Regularizacdo Fundiaria Urbana
surge como instrumento capaz, nao soO de regularizar tais nucleos urbanos informais
consolidados do ponto de vista da conferéncia de titulacdo, a qual € muito relevante,

mas como ferramenta muito eficaz de reinsercdo dessas areas no espago urbano, de
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maneira adequada, mediante estudos, analises, desenvolvimento de projetos e
titulacdo, a fim de proporcionar a esses ocupantes o direito a moradia adequada, com
observancia da fungéo social da propriedade.

Além disso, a fim de se melhor compreender e evidenciar a importancia desse
direito fundamental social, que deve ser promovido e garantido pelo Estado, como
bem ressaltado no presente trabalho, buscou-se realizar uma analise do direito a
moradia, mas também do direito fundamental de propriedade e a exigancia do
atendimento de sua funcao social, no ambito do ordenamento juridico brasileiro e no
ambito das dimensdes de direitos fundamentais.

Ademais, foram tecidos apontamentos sobre as principais discussdes
internacionais relativas a habitacéo e sobre os pactos e instrumentos delas advindos.
Nesse contexto, destacou-se a importancia da Agenda 2030 para o Brasil, um dos
paises que assumiu um compromisso com a observancia dos objetivos nela contidos,
ao gue se ressaltou o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 11, que visa tornar
0s assentamentos humanos inclusivos, seguros e sustentaveis, e a possibilidade de
leva-la em consideracdo como um norte para a implementacéo de politicas publicas
no pais.

O conceito de moradia adequada foi objeto de andlise a partir do
desenvolvimento dos aspectos levados em consideragdo para a atribuicdo dessa
significacéo pelo Comentério n°® 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais da ONU, ao que se compreendeu a amplitude do conceito de adequacao no
ambito da moradia, ndo apenas como um teto, mas como um conjunto de atributos
gue envolvem desde a seguranca da posse, a disponibilidade de servigos, instalacées,
infraestrutura, saneamento basico, coleta de lixo, custo adequado aos rendimentos,
seguranca estrutural, devida acessibilidade e adequada localizacdo e integracdo a
servicos de saude, escolas, creches, livre de poluicdo e de periculosidade, e mesmo
respeitados fatores de adequacéao cultural, com respeito a identidade cultural.

Nesse aspecto, a Regularizacdo Fundiaria Urbana traduz-se como mecanismo
habil a proporcionar a adequada reinsercéo do nucleo ao espaco urbano e garantir a
moradia adequada, na amplitude do conceito anteriormente mencionado.

Buscou-se, assim, o estudo dos principais conceitos evolvidos no ambito da
Reurb, bem como de seus objetivos, dos quais trés foram destacados, haja vista a
capacidade de bem resumirem a finalidade precipua desse instrumento, em

conformidade com o defendido no presente trabalho, quais sejam garantir o direito
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social a moradia digna e as condicfes de vida adequadas, bem como garantir a
efetivacdo da funcéo social da propriedade e atuar na prevencao e desestimulo da
formacao de novos nucleos urbanos informais.

Quanto a prevencédo e desestimulo da formacdo de novos ndcleos urbanos
informais defendeu-se, apesar das divergéncias doutrinarias ressaltadas no trabalho,
a existéncia de um marco temporal consubstanciado na data de 22 de dezembro de
2016, considerada como data limite para a comprovagdo da existéncia do nucleo
urbano informal que se utilizara da Lei n°® 13.465/17, a fim de que a Reurb ndo seja
utilizada indefinidamente como meio de inobservancia de todo o arcabouc¢o normativo
existente e apresentado no presente estudo.

Assim, considerou-se a Reurb instrumento de extrema importancia, mas
também medida de excecdo e, nesse aspecto, restou evidenciado o motivo de tal
consideracdo como excecdo, jA que ha a previsdo na legislacdo de diversas
flexibilizacbes e dispensas, como o tamanho dos lotes, a fim de se garantir a
consecucdo de uma finalidade mais ampla e necessitada da devida atencéao,
consubstanciada na efetivacdo da regularizacdo e urbanizacdo dessas ocupacoes,
garantia do direito a moradia adequada e, ainda, titulacao.

Quanto a titulacdo, apesar de existirem divergéncias doutrinarias acerca da
legitimacao fundiaria, como mecanismo adequado a essa finalidade, defendeu-se sua
utilizacéo, por tratar-se de nova forma de aquisi¢do da propriedade imobiliaria, o que
garante nado so o direito de moradia, mas o direito de propriedade a esses ocupantes,
tornando-os parte do sistema formal imobiliario.

Também foram estudadas as modalidades de Reurb e, ressaltado no inicio do
presente trabalho, a necessidade de que o olhar a ele conferido estivesse no ambito
da regularizacao fundiaria de interesse social, ja que destinada aos nucleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populagéo de baixa renda.

Além disso, foram estudados os legitimados a requerer a Reurb e o
procedimento administrativo perante o Poder Publico, com destaque para o projeto de
regularizacdo fundiaria e todos os documentos e estudos que deve conter, bem como
0 projeto urbanistico, na empreitada de se demonstrar como essa fase revela-se de
extrema importancia, ja que concentra o resultado dos estudos técnicos, ambientais
e de infraestrutura a ser implementada, de acordo com a necessidade de cada nucleo,
até ser expedida a Certiddo de Regularizacdo Fundiaria, que serad encaminhada ao

Registro de Imdveis competente para registro.
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Por fim, destacou-se a regularizacao fundiaria urbana como instrumento capaz
de contribuir para a consecucdo dos fundamentos e objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, no que se refere a cidadania, a dignidade da pessoa
humana e a reducdo das desigualdades sociais, mas ressaltou-se também a
necessidade de implementacéo de politicas publicas no setor habitacional, uma vez
gue a Reurb deve ser entendida como medida que foge a regra e que observa marco
temporal, a fim de atender uma finalidade precipua, revelada na efetivacao ao direito
a moradia adequada e a funcdo social da propriedade, mas que nao se destina a
invalidar indefinidamente o conjunto de normas existentes em termos urbanisticos e
sobre o adequado ordenamento do espaco urbano e, nessa medida, politicas publicas
devem caminhar ao lado da regularizacao fundiaria urbana, a fim de que o direito a
moradia adequada e a fungéo social da propriedade sejam garantidos e observados

em um contexto de seriedade e responsabilidade continuamente.
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