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Resumo: O direito de propriedade apresenta muitas faces e cada vez mais se tem
percebido a sua relevancia ndo s para o seu titular como também para cada sociedade
onde ele reflete, tanto é que parece ser este o fim buscado quando se trata de outros
direitos como a posse e a moradia. Esta exposicdo visa aferir as transformacoes pelas
quais tem passado o ordenamento juridico brasileiro, iniciando pela Carta Politica da
Replblica Federativa do Brasil e ultimando na recente regulamentacdo sobre
Regularizacdo Fundiaria Urbana (Lei n° 13.465/17 e Decreto n°® 9.310/18), no que diz
respeito a moradia e a propriedade, direitos conexos e complementares, que devem andar
lado a lado. A moradia sem o direito de propriedade perde forga e a propriedade deve
cumprir sua funcdo social. E chegado 0 momento de se concretizar a pacificacio de
conflitos sociais (a Regularizagdo Fundiaria contribui para isso) e o aproveitamento

racional e adequado do solo urbano.
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Abstract: The right of property presents many faces and is increasingly perceived its
relevance not only for its owner but also for each society where it reflects, so much so that
this seems to be the end sought when it comes to other rights such as tenure and housing.
This exhibition aims to assess the transformations undergone by the Brazilian legal
system, starting with the Political Charter of the Federative Republic of Brazil and
finalizing in the recent regulation on Urban Land Use Regularization (Law n° 13.465/17
and Decree n° 9.310/18), in which respect for housing and property, related and
complementary rights, which must go hand in hand. Housing without the right to property
loses its power and property must fulfill its social function. The time has come to
concretize the pacification of social conflicts (land regularization contributes to this) and
the rational and adequate use of urban land.
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SUMARIO: 1. Introducdo. 2. Interconexdo dos direitos de moradia e de propriedade. 3.
Regularizacdo Fundiaria. 4. Objetivo de toda regularizacdo: alcancar a propriedade. 5.
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1. INTRODUCAO

No ano em que a nossa Carta Politica alcanca 30 anos, comemoragdes séo realizadas para
festejar este marco importante para as instituicdes. Ja estaveis ou em vias de alcancarem
tal status, as instituicOes brasileiras tem demonstrado vigor ao ultrapassarem as barreiras
que os fatos lhes impingem.

Importantissimo marco temporal para 0s servi¢cos notariais e registrais, pois, pela
primeira vez, passaram a estar regidos por dispositivo constitucional especifico na parte
das Disposic¢Oes Constitucionais Gerais, mais precisamente no art. 236.

Outra caracteristica da nossa Constituicdo Federal é o seu carater semirrigido, embora ja
tenha sofrido quase mais de um centena de Emendas. Uma delas, a de n° 26, promovida
em 2000, que interessa especificamente a esta exposicdo, serviu para incluir entre os
direitos sociais o de moradia. Nao foi sem propdsito tal reforma.

A partir dai foi possivel alcancar novo patamar no enfrentamento dos problemas



relacionados com a moradia. Em 2001, por exemplo, sobreveio o Estatuto da Cidade pela
Lei n® 10.257, apresentando nova concepgdo em decorréncia das suas diretrizes gerais
(art. 29), as quais tem conduzido a melhor aplicagdo do Direito.

Dentre elas é possivel citar a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracoes.

E possivel contar, ainda, com as premissas da gestdo democratica; cooperacio entre 0s
governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizacgéo, em atendimento ao interesse social; o planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribuicdo espacial da populacéo e das atividades econémicas do Municipio
e do territdrio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; integracdo e
complementaridade entre as atividades urbanas e rurais; justa distribui¢do dos beneficios
e 6nus decorrentes do processo de urbanizacédo; recuperagéo dos investimentos do Poder
Publico de que tenha resultado a valorizacao de imdveis urbanos; protecao, preservacao e
recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histérico,
artistico, paisagistico e arqueoldgico, entre outras.

Mas, em especial, a Regularizacdo Fundiaria e urbanizacdo de &reas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo
socioecondémica da populacdo e as normas ambientais, bem como a simplificacdo da
legislacdo de parcelamento, uso e ocupac¢do do solo e das normas edilicias, com vistas a
permitir a reducédo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais.
Imbuido deste novo espirito é que se tem repensado as cidades. E isso passa
obrigatoriamente por enfrentar os gargalos que existem na legislacao, razdo da criacdo de
leis que visam a incorporacao do fato social no mundo juridico formal, entre elas a Lei n°
11.977/09 e a Lei n°® 13.465/17, objeto desta analise, passando, o direito de moradia, a
proporcionar outro direito de equivalente envergadura, a propriedade. Por que ambos
integram a Constituicdo, hoje em festa, pensou-se em apresentar algumas reflexdes a este
respeito, relacionando que a aplicacdo préatica dos efeitos decorrente dos direitos de
moradia e de propriedade passa, na propor¢do dos problemas que exigem uma
intervencdo estatal diferenciada, pelas formas desenvolvidas de Regularizagdo Fundiaria.

Trabalhar com este tema significa dar efetividade aos comandos constitucionais

concernentes aos direitos em voga. Para cumprir o que a Constituicdo Federal estabelece,



que “A Repuiblica Federativa do Brasil rege-se [...] pelos seguintes principios da solucdo
pacifica dos conflitos” (art. 4°, VII); “é garantido o direito de propriedade” (art. 5°,
XXI); “A propriedade atendera a sua fungdo social” (art. 5°, XXIII); “S&o direitos
sociais a educacdo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranca, [...]” (art. 6°); “E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integragéo social dos setores desfavorecidos ” (art. 23, X), “Compete aos
Municipios promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano” (art.
30, VIII); “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Puablico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (art. 182); e, entre outros, “A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor” (art. 182, 82°), passando do plano ideolégico para concre¢do da norma,

Regularizacdo Fundiaria se revela um relevante instrumento.

2. INTERCONEXAO DOS DIREITOS DE MORADIA E DE PROPRIEDADE

Para o desenvolvimento das cidades como hoje se vislumbra como ideal, com pleno
respeito as regras ambientais e urbanisticas e pensando na sustentabilidade e nas futuras
geracOes (longe de representar a realidade), necessariamente se exige, entre outras, uma
mentalidade que procure efetivamente inibir novas irregularidades. Ndo é mais possivel
que haja desidia sobre este ponto fundamental, que é o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano.
Aqui veio muito bem a Lei n°® 13.465/17 porque, pelos institutos aperfeigoados da Lei n°
11.977/09, permitira que se estanque a proliferacdo do problema e que se permita 0 acesso

de quase todo ' imével ao sistema registral e ao mercado formal. Isso interessa (i) aos

1 Ha casos em que nio se admite a aplicagio de Regularizacdo Fundiaria, a exemplo das areas de risco ou
contaminadas onde ndo seja possivel remediar os problemas graves existentes; ou, ainda, em &reas
consideradas de seguranca nacional. Lembrando que até nestes casos é necessario verificar se a intervencdo
de remocao ndo é mais prejudicial do que a manutencéo do fato consolidado. Neste sentido, o art. 105 do
Decreto n° 9.310/18 prevé o seguinte: Na hip6tese de decisdo pela remocéo do nucleo urbano informal
consolidado, deverao ser realizados estudos técnicos que comprovem que o desfazimento e a remogéo do



Municipios, pelo controle urbanistico e pela arrecadacao de tributos; (ii) ao posseiro ou
ocupante, que passard a ser proprietario e ainda podera acessar o sistema financeiro,
conseguindo, assim, com o seu trabalho e esforco pessoal, promover melhorias na sua
vida, no imovel e, consequentemente, na coletividade, materializando a dignidade
humana; (iii) a sociedade em geral, que passara a conhecer com precisao os direitos que
precisa respeitar, além de que podera contar com imdveis a um preco mais justo (quanto
mais imdveis formais no mercado a tendéncia é a de que 0s precos se tornem mais
atrativos em decorréncia da lei da oferta e da procura); e, (iv) ao sistema registral, que
poderd, através de seus atos, oportunizar seguranca juridica a todos, e ndo so a parcela da
populagéo que dispde de recursos.

N&o interessa apresentar conceitos fechados acerca da moradia e da propriedade neste
momento. No caso, 0s substantivos perdem espaco aos adjetivos, importando
compreender suas funcionalidades. Estabelecer balizas, neste ponto, limitardo o
entendimento do problema, que exige uma visdo mais abrangente.

Com efeito, percebe-se que o direito a moradia (aspecto social) esta intimamente ligado
com o direito de propriedade (carater individual). Ndo se confundem, mas se
correlacionam. Importa a quem tem sua moradia alcancar a propriedade formal, o que
pode se dar pela implementacdo dos institutos previstos na Lei n® 13.465/17. O direito a
moradia desconectado da propriedade formal reduz sobremaneira os atributos que a coisa
pode gerar (jus utendi + jus fruendi + jus disponendi).

O ordenamento juridico hoje pretende restabelecer esta conexdo. Este parece ser o mote
da Regularizacdo Fundiaria, o de oportunizar que se alcance a propriedade a quem hoje s6
tem a moradia. O foco fundamental da Regularizacdo Fundiéria €, portanto, reconhecer e
outorgar propriedade e, para isso, o prévio reconhecimento do exercicio da moradia é
requisito elementar. Isso € o que se extrai por “titulacdo” do art. 9° da Lei n® 13.465/17,
quando se apresenta o conceito de Regularizacdo Fundiaria. Verdadeira interconexao
entre as funcdes sociais da posse, da propriedade e das cidades, na tentativa de se alcancgar
uma estabilizagdo social, reunificando a realidade fatica com a juridica, quando possivel.
Considerar que a nova legislacdo afronta a ordem urbanistica e cria cidades de papel
significa ndo entender o processo dindmico de uma regularizagéo, além de inobservar os
direitos reconhecidos pela Constituicdo. Aatual lei ndo deve ser aplicavel para a situagdes
novas, que ndo configurem nucleo urbano informal ou ndcleo urbano informal

consolidado. E isso o que se extrai da existéncia do marco temporal indicado em diversos

nacleo urbano ndo causara maiores danos ambientais e sociais do que a sua regularizaco nos termos
da Lei n®13.465, de 2017, e deste Decreto.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm

dispositivos (22 de dezembro de 2016).

Para a implantacdo de uma Regularizacdo Fundiéria e expedicdo da Certiddao de
Regularizacdo Fundiaria haverd a exata coincidéncia entre a situacdo fatica e o projeto.
Havera uma tentativa de estabilizacdo social a fim de que ndo se permita que se dissociem
a realidade fatica da juridica. Todas as modificacGes inerentes ao direito de propriedade
poderdo, ap0s a Regularizacdo Fundiéria, continuar acessando o Registro de Imoveis, em
face da transformacdo que a realidade sofre diariamente, averbando-se acessoes,
registrando-se empreendimentos, contratos ou quaisquer direitos reais, inclusive agora o
direito de laje etc. Logo, ndo ha que se falar em cidades de papel. Ou a melhor opgéo €
manter a cidade sem papel (entendido como papel, aqui, a regularidade formal)?
Basicamente a Lei n° 13.465/17 aprimora os institutos trazidos originalmente pela Lei n°
11.977/07 - jamais combatida, mas prestigiada — e apresenta institutos mais adequados
para o fim buscado pela Regularizacdo Fundiaria, como a legitimacdo fundiaria e o
direito real de laje. Afinal, a participacdo do Poder Publico é fundamental e obrigatéria
para se alcancar a regularizacdo. E cidades de papel ndo existirdo porque 0s registros
realizados terdo correspondéncia nos documentos elaborados levando em consideragéo a
situacdo fatica. Enfim, € isso o0 que representa a regularizacdo, permitir que a situacédo
fatica alcance efeitos juridicos plenos, torne-se situacdo juridica regular e, a partir dai,
permitir que as situacOes faticas e juridicas andem pari passu.

N&o se deve utilizar a questdo da regularizagdo com viés politico e ideoldgico. Nesta
senda, amolda-se a Constituicdo Federal a pretensdo de implementar qualquer
Regularizacdo Fundiéria, e ndo o contrario, deixando-a a mingua do sistema formal e de
todos os efeitos benéficos que proporciona as situagfes consolidadas mas nao
regularizadas.

Afronta a razoabilidade considerar que todas as conquistas constitucionais,
administrativas e populares voltadas a democratizagdo do acesso a moradia e a terra estdo
em risco e sendo desconstruidas em face da novel legislacdo. Reflexfes desta natureza
ndo sdo verdadeiras e, além de ndo apresentar plausibilidade juridica, sdo excludentes,
ndo contribuem para proteger os mais desfavorecidos, que necessitam da RF.

A Lei n® 13.465/17 pouco inovou o Direito posto. Basicamente repetiu 0 que constara da
Lei n°® 11.977/09 e implementou as melhorias tidas por necessarias e s6 constatadas
quando colocadas em prética centenas de regularizagdes Brasil afora. Que disputas de
outra natureza ndo interfiram na benéfica aplicacdo da Regularizacdo Fundiaria para a
populacdo que dela necessita.

A Regularizacdo Fundiaria certamente gerara paz, estabilidade e progresso social, ao



contrario do que sustenta quem ndo a deseja ver implementada, entendendo que ela ira
acirrar os conflitos fundiarios. Ndo h& demonstracdo concreta acerca destas infundadas
alegacbes. E preciso que se reflita que conflito pode ser gerado concedendo-se a
propriedade para quem hoje sé titula posse? Nenhum.

Justifica-se que seguranca, e ndo o contrario, sera produzida pela Regularizacdo
Fundiéria por se permitir que quem alcanca a propriedade passaré a ter uma representacdo
juridica confidvel da sua condicdo (matricula expedida pelo Registro de Imdveis) e a ter
disponivel melhores condi¢des de acessar o crédito.

O que se pretende quando se ataca a Lei n° 13.465/17 é prestigiar o formalismo, a
manutencdo do status quo sem conseguir vislumbrar que a Regularizacdo Fundiéria é
uma excepcionalidade que se pretende corrigir agora pela inagdo do controle estatal no
tempo oportuno, recepcionando o fato social e conferindo efeitos juridicos adequados
através do reconhecimento do direito de propriedade a quem se enquadra em situacdo
consolidada (posse).

Continuar impondo condicionantes e restri¢cdes a quem ha anos se apresenta em situagdo
consolidada ndo é o melhor caminho. Agora € preciso que se proteja o que o tempo tratou
de consolidar. As fun¢des sociais da posse e da propriedade devem andar lado a lado, ndo
devendo haver preponderancia entre elas. As fungdes sociais da posse e das cidades
também exigem a aplicacdo da Regularizacdo Fundiaria, e ndo o contrario.
Constitucional, portanto, a Lei n°® 13.465/17.

No mesmo sentido, a exigéncia de estudos técnicos visando comprovar que as medidas
atinentes a Regularizacdo Fundiaria implicam na melhoria das condi¢des ambientais é
medida que vai ao encontro do que prevé o art. 225, 81° | da Constituicdo Federal,
quando trata da restauracdo de processos ecoldgicos essenciais. Novamente, quando se
ataca a Lei n° 13.465/17 por via de consequéncia se esta omitindo de dar a atencéo que o
problema exige. Combater a Lei n® 13.465/17 implica em acomodar as coisas como estdo
ao inves de reconhecer que o problema existe e, a partir dos estudos técnicos, procurar
recompor o que for possivel. Estd em conformidade com a Constituicdo a implementacao

de Regularizagdo Fundiaria.

3. REGULARIZACAO FUNDIARIA

Regularizacao Fundiaria lato sensu € um conceito aberto e amplo, o qual se relaciona com

todos 0s mecanismos e institutos que visam a adequacdo e a conformagdo de um



empreendimento imobiliario ao regramento posto. E muito mais do que constou da Lei n°
11.977/09 e recentemente da Lei n°® 13.465/2017 e do Decreto n° 9.310/18.

Compreende o entendimento de se alcancar o mundo juridico formal nas operagdes
imobilidrias. Num primeiro momento tem um viés de agir conforme o ordenamento
prevé. Noutro, de tentar readequar o fato a norma, quando ele se consolidou em infracdo a
ela, visando outorgar titulo a quem esta ou esteve, voluntéaria ou involuntariamente, na
clandestinidade, de modo a que os ocupantes alcancem a plena dignidade humana atraves
do direito de propriedade, entre outros.

Quando se percebeu a real importancia da titulacdo da terra no Brasil, legislacdes foram
adaptadas para a recepgao do fendmeno social que permitiu que muitos cidadaos ficassem
a margem do sistema; a Regulariza¢do Fundiaria também pretende alterar este panorama,
reincorporando-os. Exemplificativamente é possivel citar a Lei n® 9.785/99, que incluiu
0s 88 3°a0 6° no art. 26 da Lei n°® 6.766/79, e depois a Lei n® 11.977/09. E este fendmeno
de reincorporacéo ao sistema formal é extremamente positivo. A Regularizacdo Fundiaria
ndo se aplica para fendmenos juridicos novos, como uma invasdo, pois isso representa
uma ruptura da ordem juridica, devendo receber os remedios adequados.

A dignidade humana ndo autoriza mais que parcela significativa da populacdo seja
mantida na clandestinidade, na incerteza. A Regularizacdo Fundiaria ainda tem outro
beneficio, o de mitigar a manipulacdo da populacdo envolvida, retirando dela a opg¢éo de
escolher, pela sua propria vontade, o seu destino. A titulacdo e o alcance da propriedade
oportunizam maior liberdade aos cidaddos beneficiados.

E certo que o Brasil passa por uma revolucdo sem precedentes no que concerne a
publicidade. E isso é proficuo para o desenvolvimento do Pais. E transmutar a moradia
para propriedade exige obrigatoriamente que se acesse 0 registro publico imobiliario, ao
qual esta afeta ampla publicidade. A Regularizacdo Fundiaria também vai ao encontro de
se mitigarem situacdes clandestinas, oportunizando ampla publicidade através da
matriculacdo de cada parcela regularizada.

O espirito da lei € o de agregar, de trazer, de recepcionar, de aceitar, de permitir que o
cidad&do que ja tem sua moradia possa alcancar o status de proprietario. Contratacfes ja
ocorriam no mercado informal (sem respaldo algum do Estado, permitindo toda ordem de
problemas), mas agora elas poderdo acessar o sistema juridico adequado para alcancarem
a protecdo esperada. As pactuacdes sobre imdveis que trafegam apenas no campo
obrigacional ndo sdo mais suficientes, necessitando o alcance do direito real, via
implementacao da RF. Novamente aqui o confronto entre Clandestinidade e Publicidade:

Qual a melhor opcéo para o Brasil neste momento?



E certo que o fato social, mais dindmico que o Direito, permitiu a consolidacdo de
situacOes irreversiveis, que ndo oferecem as melhores condi¢fes aos seus ocupantes. A
referéncia aqui apresentada relaciona-se com os requisitos urbanisticos e ambientais entre
outros.

Conquanto, deixar estes ocupantes sem as condi¢fes minimas (o Estado ja ndo os tem
suprido) e ao mesmo tempo priva-los de titulacdo e reconhecimento da propriedade
significa - além de ndo dar atencdo para nenhuma parte do problema - , penalizar quem
ndo se deve mantendo-os a margem do sistema juridico formal para fins escusos.
Comecemos, portanto, pela titulacdo e pela propriedade, para entdo alcancarmos a
resolucéo das demais questdes. E, para chegar 14, foram previstos mecanismos para que
se implementem melhorias como Estudos Técnicos e Ambientais (incisos Ill, IV a VIII
do art. 30 do Decreto n®9.310/18) e o Termo de Compromisso (art. 3°, V e §2° do Decreto
n®9.310/18).

O que a Regularizacdo Fundiaria pretende é mitigar parte do problema e, quica, permitir
que o tempo e o esforco humano empreendido numa regido permitam a melhoria das
condicdes de vida no local. Nao significa que se estard redimindo o Poder Publico da
obrigacdo de atender as comunidades carentes, mas sim ir atendendo aos poucos o que for
possivel. Aliam-se, na Regularizacdo Fundiaria, a reserva do possivel com a garantia do
minimo existencial.

Enfim, temos um assunto amplo e aberto, multidisciplinar, que comporta muita reflexdo.
Mas o certo é que as novidades da Lei n® 11.977/09 - e que agora avangam com a Lei n°
13.465/17 e Decreto n°® 9.310/18 - certamente contribuirdo para minimizar parcela do
problema existente.

Curial enfatizar que nédo se fala em Regularizagdo Fundiaria no Brasil desde 2009, mas ha
décadas. Desde que se perceberam os influxos do éxodo rural decorrente do fato historico
conhecido por Revolucdo Industrial (expansdo desordenada do solo), da cobiga dos
empreendedores que ndo quiseram Se sujeitar ao regramento estabelecido
(principalmente pela perda de area para o Poder Publico quando do registro de um
loteamento) e da falta de fiscalizacao e de repreensdo necessarias pelos Poderes e Orgaos
constituidos - causas que geraram a informalidade ora enfrentada - a Regularizagédo
Fundiaria tem estado na pauta de governo apos governo.

Nesta senda, inegavel que novo marco regulatério surgiu com a Lei n° 11.977/09, através
dos institutos da demarcacgdo urbanistica e da legitimacdo de posse, que recentemente
receberam complementacdes pela Lei n® 13.465/17.

Ressalta-se, em que pese a realidade estabelecida, que € preciso sempre buscar o



cumprimento e a observancia dos meios normais (ordinarios) de se alcangar a
formalidade juridica (loteamentos, incorporagdes etc.). O foco deve ser na prevencéo,
concentrando esforcos para viabilizar as regularizaces ordinarias e evitar a propagagdo
de situagdes clandestinas. 1sso envolve uma efetiva fiscalizacdo direta pelo Poder Publico
Municipal, Ministério Publico e por toda a sociedade, denunciando casos de desrespeito
ao regramento vigente, e, indireta, pelos servigos notariais e registrais, através da
qualificacdo dos titulos apresentados.

Com efeito, o caminho da normalidade é o que deve ser perseguido com o escopo de que
as regularizacdes extraordinarias ndo se tornem a regra. Tanto isso € verdade que em cada
lei publicada sempre se prevé um marco temporal que delimita os casos passiveis de
aplicacdo. Por exemplo, o art. 9°, §2° da Lei n® 13.465/17 e o art. 1°, 82° do Decreto n°
9.310/18 mandam observar as situa¢@es consolidadas até 22 de dezembro de 2016 (regra
similar ao art. 54, §1° da Lei n° 11.977/09) 2. A existéncia de marcos temporais sinaliza
que se deve evitar a proliferacdo da informalidade. Assim, é com 0s casos existentes e ja
consolidados que a norma se preocupa, dispensando a necessaria atencao.

A Regularizacdo Fundiaria esta ai e precisa ser aplicada para os casos do passado. Melhor
para todos poder recepcionar as situa¢es consolidadas do que fazer de conta que elas nao
existem e continuar deixando-as a margem do sistema, fora do foco de atencdo dos Entes
Publicos e dos operadores do Direito. E sobre estes casos extraordinarios que trataremos

aqui.

4. OBJETIVO DE TODA REGULARIZACAO: ALCANCAR A PROPRIEDADE

Ao tratarmos da regularizacdo de imoveis é necessario ressaltar que o apice ou o alcance
da norma juridica (CF, Lei n°® 6.766/79, Lei n° 9.785/99, Lei n° 10.257/01, Lei n°
10.406/02, Lei n° 11.977/09 e agora Lei n® 13.465/17 etc.) dar-se-a através do registro
imobiliério. Portanto, toda regularizacao de imoveis devera ter como alvo 0 acesso de um
titulo habil ao Folio Real.

Para cumprir sua missdo o Registrador de Imdveis devera estar muito bem preparado.
Mas, também, quem ird formalizar os titulos que acessardo o registro, especialmente 0s

servidores publicos de cada Municipalidade, devem se ater aos principios registrais

2 A questdo de haver ou ndo marco temporal a ser observado para toda Regularizagdo Fundiaria serd tratada
em capitulo proprio.



previstos na Lei dos Registros Publicos — LRP (Lei n® 6.015/73), em especial os da
legalidade, continuidade, disponibilidade, especialidade etc.

Vale lembrar que no caso de Regularizacdo Fundiéria, a aplicagdo de alguns principios
dar-se-4& com certo abrandamento. Como o0 sistema estard aberto para relativa
flexibilizacdo dos requisitos urbanisticos e ambientais, igualmente isso ocorrera para a
aplicacdo dos principios registrais, inclusive os da continuidade e da disponibilidade. Tal
abrandamento devera, porém, permitir a individualiza¢do da coisa e do sujeito que com
ela mantém vinculo, sob pena de que a regularizacéo se torne in6cua por ndo permitir a
protecdo esperada.

Por exemplo, a averbacdo do auto de demarcagdo urbanistica podera se dar sem a
observancia plena dos principios da continuidade e da disponibilidade (podera envolver
inclusive imovel sem origem tabular). Ainda, o registro do parcelamento podera superar
exigéncias estabelecidas pelo principio da especialidade objetiva (distancia da esquina,
quarteiréo etc.).

Os registros das legitimac6es fundiaria e de posse também poderao ser realizados sem a
fiel observancia da disponibilidade e da continuidade (Municipio como outorgante de
titulo de legitimacao fundiaria, reconhecendo a propriedade para os ocupantes, quando o
registro indica como proprietaria uma terceira pessoa, como por exemplo o loteador
faltoso).

Em se tratando de legitimacdo de posse, a legislacdo infraconstitucional tratou de
observar a Constituicdo e ressalvar que sua incidéncia deve se dar em respeito ao art. 183.
Vale apresentar colacionar o teor do art. 26 da Lei n® 13.465/17, que segue:

Art. 26. Sem prejuizo dos direitos decorrentes do exercicio da posse mansa e
pacifica no tempo, aquele em cujo favor for expedido titulo de legitimag&o de
posse, decorrido o0 prazo de cinco anos de seu registro, terd a conversdo
automatica dele em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos e as
condigBes do art. 183 da Constituicdo Federal, independentemente de prévia
provocacao ou pratica de ato registral.

§ 1° Nos casos ndo contemplados pelo art. 183 da Constituicdo Federal, o
titulo de legitimagdo de posse podera ser convertido em titulo de propriedade,
desde que satisfeitos os requisitos de usucapido estabelecidos na legislagdo em
vigor, a requerimento do interessado, perante o registro de imoveis

competente.

Calha observar, por pertinente, que o conhecimento sobre a natureza do imovel é

relevante, o que é determinado pela sua destinacdo 3, e ndo pela sua localizacdo. Com

3 No ambito legislativo consultar o art. 4°, 1, do Estatuto da Terra; art. 93 do Decreto n° 59.428/66, art. 15
do Decreto-lei n° 57/66 e art. 176, 81°, |, da Lei n® 6.015/73. No judicial aplicar os seguintes julgados: RE
140.773-SP; Apelagbes 70018107078, 70016028961, 70013177811 e 70019421650 do TJRS; e,
principalmente, o REsp 1.112.646-SP (Recursos Repetitivos).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183

efeito, a regularizacdo dar-se-a mesmo se o imovel estiver localizado na zona rural, desde
que tenha destinacdo urbana.

Os Municipios foram novamente guindados a presidéncia de cada Regularizacéo
Fundiaria em face das competéncias definidas pela lei quanto ao objeto e a oportunidade
de se implementa-las. Neste sentido, em compasso com o0 que previram o Estatuto da
Cidade e a Lei n® 11.977/09, o art. 30 da Lei n°® 13.465/17, observando os arts. 30, VIl e
182 da CF, deu prestigio aos Municipios para gerirem e continuarem sendo 0s principais
agentes na implementacao das Regularizagdes Fundiarias.

Anova lei de Regularizacao Fundiaria ndo usurpou competéncia alguma dos Municipios,
mas, ao contrario, outorgou mais forca e efetividade a ela. Falacioso é qualquer
argumento em sentido contrario, basta ver 0s novos objetivos previstos nos incisos do art.
10 e a faculdade de aprovar a Regularizacdo Fundiaria, ou ndo, conferida aos Municipios
através do art. 11, §1°. Na hipotese de indeferimento do requerimento de instauracdo da
Reurb, a decisdo do Municipio ou do Distrito Federal devera indicar as medidas a serem
adotadas com vistas a reformulacéo e a reavaliacdo do requerimento, quando for o caso
(art. 25, paragrafo Unico do Decreto n° 9.310/18).

Quando se verifica a competéncia dos Municipios para atuarem sobre imoveis
localizados fora da zona urbana se esta aplicando a jurisprudéncia consolidada pelos
Tribunais Superiores que indicam a natureza dos imdveis pela sua destinacdo, ndo pela
sua localizacdo. Ndo ha nada de novo nisso, inclusive a nova legislacdo esta em compasso
com o que prevé o art. 39, §2° do Estatuto da Cidade, o qual indica a ampla ingeréncia que

0 Municipio tem sobre todo seu territorio.

5. MODOS DE REGULARIZACAO DE IMOVEIS

Como meios ordinarios de regularizacdo de imoveis urbanos temos, a titulo
exemplificativo, o Loteamento e o Desmembramento da Lei n° 6.766/79; o
Desdobro/Fracionamento, procedimento simplificado de parcelamento do solo; o
Condominio Edilicio, que envolve os institutos da incorporacdo imobiliaria e da
instituicdo de condominio, previstos tanto na Lei n°® 4.591/64 e nos arts. 1.331 e segs. do
Caodigo Civil; as regularizacbes de Imdveis Publicos, decorrentes da aplicacdo do art.
195-A da Lei n°® 6.015/73 e do art. 22 da Lei n° 6.766/79; bem como a regularizacdo de




Areas Publicas através da Ac¢do Discriminatoria prevista na Lei n® 6.383/76.

Por outro lado, como meios extraordinarios é possivel elencar a lei objeto de atengdo
neste estudo, que é a Lei n° 13.465/17, relativa as Regulariza¢@es Fundiérias de Interesses
Social e Especifico e a Inominada; a Regularizacdo Fundiaria na Amazénia Legal, regida
pela Lei n® 11.952/09; a Regularizacdo de Imoveis da Unido, quando incidem as Leis n°
5.972/73 e 11.481/07; e, a Regularizagcdo de Quilombos, disciplinada pelo Decreto n°
4.887/03.

Para os imoveis rurais empregamos como suporte normativo o Decreto-lei n® 58/37, o art.

53 da Lei n® 6.766/79 e o proprio Estatuto da Terra e legislacdo que o regulamenta “.

6. NOVO MARCO LEGAL REGULATORIO?

Até a publicacdo da MP n° 759/16 vinham sendo bem aplicadas as regularizac¢Ges criadas
pela Lei n° 11.977/09. Hoje temos um novo marco regulatério em face da Lei n°
13.465/17? A resposta € negativa, pois a novel legislacdo tratou de aperfeicoar 0s
mecanismos criados pela Lei n® 11.977/09, bem como apresentou sensiveis novidades.

A MP n° 759/16 entrou em vigor em 23 de dezembro de 2016. Depois, foi aprovado pelo

4 Pelo Estatuto da Terra e legislacdo correlata a competéncia para tratar sobre os imdveis rurais é da
UNIAO, através do INCRA. Ao INCRA nio toca apenas “parcela” de atribuigdes sobre os imoveis rurais,
mas tudo o que se refere a tais imoveis. SMJ, ndo ha como cindir/dividir as competéncias entre o INCRA e
os Municipios, salvo se advir nova legislacdo. E preciso seguranca para agir, a qual se alcanca através das
delimitacGes de competéncias previstas nas normas. Competéncias decorrem de atos normativos expressos
(ndo de interpretacdes).

Os arts. 184 e seguintes da Constitui¢io Federal indicam a competéncia da UNIAO para tratar dos iméveis
rurais. Tal dispositivo constitucional parece ter recepcionado o ordenamento anterior (Lei n® 4.947/66, Lei
n° 4.504/64, Decreto n° 62.504/68, Lei n° 5.709/71, Lei n® 5.868/72 etc.), o qual é complementado por uma
vasta legislacdo que trata de direito agrario, e sempre remetendo ao INCRA tudo o que se relaciona com
imével rural [ver Lei n° 8.629/93 e Decreto n° 8.738/16 (politica rural), Lei n°® 10.269/01 e Decreto n°
4.449/02 (georreferenciamento) etc.].

Historicamente é o INCRA o gestor do territdrio rural (Decreto n° 1.110, de 9 de julho de 1970). Isso ndo
pode mudar sem uma alteracdo legislativa. A revogagdo de norma administrativa (Instrucdo INCRA n°
17-b/80) ndo significa que o INCRA, pelo ordenamento hierarquicamente superior, tenha perdido qualquer
atribuicdo quanto ao controle sobre os iméveis rurais.

A regra do art. 40, 8§2° do Estatuto da Cidade, quando trata sobre o plano diretor e indica que este
instrumento “devera englobar o territéorio do Municipio como um todo” ndo tem forga para alterar as
competéncias estabelecidas remetendo aos Municipios aprovar projetos de parcelamento de imoveis rurais.

A competéncia dos Municipios indicadas tanto no art. 30, VIII, quanto no art. 182, ambos da Constitui¢do
Federal, tratando “solo urbano” ou das “cidades”, de modo algum alcanca aos Municipios o controle sobre
0s imdveis rurais.

As competéncias do INCRA sdo muito superiores ao mero controle a produtividade do solo rural, razdo
pela qual o seu parcelamento continua sujeito a prévia manifestagcdo do INCRA.



Congresso Nacional o PL 12/2017 (conversao da MP n° 759/17) em 31 de maio de 2017,
resultando na Lei n® 13.465/17, publicada no DOU de 12 de julho de 2017. Em termos de
Regularizacdo Fundiéria, o art. 73, incisos | e VI da MP n° 759/16 adequou a forma e os
conceitos trazidos pela Lei n° 11.977/09 e revogou o seu capitulo 111 e o capitulo XII (arts.
288-A a 288-G da Lei n° 6.015/1973).

Mas este modelo usou emprestado o cerne criado pela Lei n°® 11.977/09 e muitas das
formas entdo previstas, como a fase da demarcacgdo urbanistica (averbacao e abertura de
matricula), passando pelo parcelamento (registro) e finalizando com a outorga de titulos.
E possivel sentir que toda a experiéncia anterior de regularizacio, ao contrario de ser
considerada como um grande equivoco, representou um grande avanco. Refuta-se o
entendimento de que a Lei n® 13.465/17 é um retrocesso, porque mantida a espinha dorsal

do que se vislumbrou por Regularizacdo Fundiaria no Brasil a partir da Lei n® 11.977/09.

7. REGULARIZACOES FUNDIARIAS URBANAS (REURBS)

Procedida a introducdo e os esclarecimentos pontuando a questdo, curial enfrentar o
amplo aspecto da Regularizacdo Fundiaria Urbana (sem analisar por hora a modalidade
rural). Dentro do contexto apresentado do que se refere o instituto como um todo, esta
exposicao tratara apenas da Lei n°® 13.465/17 e do Decreto n® 9.310/18, e especificamente
dos casos aplicaveis no meio urbano.

Importa mencionar que a citada norma também alterou outras legislacdes, como a Lei n°
6.015/73 (art. 216-A) e a Lei n® 9.514/97, assuntos que inicialmente ndo constaram da
MPV n° 759/16. Por exemplo, o art. 216-A da Lei n° 6.015/73 readequando a presuncao
decorrente do siléncio, agora presumindo a concordancia, em compasso com o art. 111 do
CC, o que sera benéfico para as regularizagdes. Também trata sobre novos documentos
averbaveis, mormente aqueles que geram execucdes contra construtoras e incorporadoras
que j& outorgaram titulos aos seus clientes, 0s quais ndo os levaram a registro. Sobre a Lei
n°® 9.514/97, houve a alteracdo de diversos dispositivos, ficando regido com maior
precisdo o valor do imovel para fins de leildo, o procedimento de intimag&o (com hora
certa) e outras questdes relacionadas com os empreendimentos PMCMV e FAR °,

O texto legal da MPV n° 759/16 sofreu intensas criticas, ao passo que, apds a conversao

em lei, foram apresentadas as Acdes Direta de Inconstitucionalidade n® 5.771, 5.787 e

5 http://registrodeimoveislzona.com.br/wp-content/uploads/2017/07/Lei_13465_17.pdf. Acesso em
21.11.2017.



5.883.

As principais criticas séo as seguintes ®:

1. Exigéncias urbanisticas foram relegadas em favor de aspectos de mercado.

2. Permissdo para que os assentamos urbanos sejam regularizados sem intervencoes
urbanisticas e infraestrutura.

3. O Projeto de Lei de Conversédo 12/2017 dispensa a exigéncia do Habite-se nos casos de
regularizacdo de conjuntos habitacionais localizados em areas Reurb-S, favelas, cortigos
(denominados no texto com o eufemismo de ‘“condominios urbanos simples”) e
construcdes sobre lajes.

4. “No substitutivo da MP 759/2016 foram incluidos itens novos que nada tem a ver com
regularizacdo fundiaria, isto €, com a regularizacdo do que ja esta feito. Trata-se da
permissao para que lei municipal criem ‘“loteamentos de acesso controlado” e
“condominios de lotes” ainda a serem empreendidos. Com tais dispositivos, ao invés de
integrar as areas hoje informais a cidade formal, a MP amplia os “muros” que as
separam”.

5. Contradicdo com o0s compromissos assumidos com a ONU - “Os processos
desencadeados pela MP 759 ndo contribuem para a efetiva implementacdo da Nova
Agenda Urbana de forma a tornar as cidades e os assentamentos humanos mais
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. A Nova Agenda foi recém definida pelas
NacOes Unidas na conferéncia Habitat I1I e do qual o Brasil foi um dos signatarios”.
Particularmente quanto aos itens 1 e 2, as situacfes consolidadas foram estabelecidas
muitas vezes sem a observancia dos aspectos urbanisticos. Mas isso néo significa que por
tal fato ndo se possa ofertar a devida atencéo e protecao aos sujeitos que tém sua moradia
nestas condices; afinal, ndo foram eles que deram causa, na maioria das vezes. E mais: A
nova legislagdo prevé a realizacdo de estudos técnicos e ambientais para que se consiga

alcancar alguma melhoria nas areas que serdo objeto de regularizagéo.

N&o incluir tais situacdes no foco de atencdo da Regularizagdo Fundiaria acabara por
continuar deixando 0s ocupantes na mesma situacao que sempre se encontraram, alheios
e carentes de atencdo pelo Estado. N&o adianta continuar criando entraves para a
regularizacdo, condicionando-a a prévia satisfacdo de requisitos nunca antes observados e
que continuardo ndo sendo atendidos na totalidade. O ideal vislumbrado pela legislacéo é
oportunizar a regularizacdo e, com ela, que sejam pensadas medidas de reestruturagéo e

de oferecimento de melhorias na qualidade de vida dos ocupantes.

® Textos adaptados da publicagéo feita por Rosane Tierno, no grupo ibdu@yahoogrupos.com.br, intitulado
“Camara pode retomar na quarta debate da MP da regularizagdo”.



Quanto ao item 3 questiona-se: A falta do Habite-se impediu a concretizacao da situacédo
atual? E certo que ndo. Logo, continuar exigindo o Habite-se ndo é a saida para a
resolucéo da questdo. A situacéo fatica consolidou-se mesmo sem o Habite-se, tanto é que

iSso gerou instituto juridico novo, o direito de laje.

Com efeito, nas areas de risco em que ndo seja possivel reestruturar a situagdo devera
haver a necessaria realocacdo dos moradores para outros locais. Em suma, a situacao
consolidada que néo apresente risco permanecera como esta independentemente de ter ou

ndo o Habite-se. Deve-se autorizar, portanto, a sua regularizagéo, e ndo impedi-la.

No tocante ao item 4, algumas normas previstas referem-se a regularizacdes ordinarias,
ndo servindo para situacdes extraordinarias. De qualquer modo, pela pertinéncia e
aproximacdo tematica, acredita-se que devam ser mantidos os institutos previstos, em
especial o Condominio de Lotes e a Estremacdo, pois benéficos e que ha tempos estavam
sendo aplicados em alguns Estados, como por exemplo no Rio Grande do Sul (Projetos
More Legal e Gleba Legal), bem como ja se encontravam em estudo no Congresso
Nacional (PLS n° 208/2015). Ademais, ndo procede a informagdo do aumento da
separacdo entre a cidade formal da informal. A aplicacdo da Regularizagdo Fundiaria

demonstrara o contrario.

Nesta senda, parece que a compreensao do que a ONU propde € o que se buscou com a
Lei n° 13.465/17, porque esta é inclusiva, e ndo o contrario. Como justificar que a Lei n°
13.465/17 “cria muros” quando ela veio para outorgar titulo para quem nao tinha? Essa
outorga de titulo inclui, ndo exclui. O discurso de critica fundado nas Agendas da ONU

também improcede.

Do contexto em analise em suma é possivel concluir que de um lado ha os idealistas, que
ndo conseguem aceitar a realidade que se apresenta, vislumbrando um estado ideal de
habitacdo e moradia para os cidaddos e de cidades plenas. Do outro, hd 0s que,
reconhecendo os problemas sociais do Pais em que vivemos, vislumbram a possibilidade
de oportunizar uma melhoria aos ocupantes de imoveis em situagcdes consolidadas atraves

da titulacéo e da disponibilizacdo da propriedade a quem nunca a teve efetivamente.

No presente momento h& uma escolha a ser feita: Ou dar respaldo a uma legislagao que
tem viés protetivo e inclusivo, ou continuar na ilusdo, esquecendo que 0 nosso Pais tem
problemas sérios de todas as ordens e impedindo que um deles — a moradia — possa
receber a titulacdo que sempre mereceu, e s6 nao foi alcancada ou pela falha do Estado

em fiscalizar ou em legislar, aliado a presenca de agentes que contribuiram para a



degradacdo de uma situacdo quando ndo aceitaram as regras postas e passaram a
contrarid-las. O que se tem em pauta hoje é se seremos, nés brasileiros, mais uma vez
insensiveis a realidade que se apresentou, fazendo de conta que ela ndo existe e ndo dando
a atencao necessaria, ou aceita-la e trabalhar para aperfeicoa-la com os recursos que sdo
possiveis. O que é mais razoavel agora? Qual a medida mais justa e proporcional
precisara ser respaldada atualmente? Isso porque a lei em questdo (Lei n°® 13.465/17) é
objeto das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 5.771, 5.787 e 5.883. Via controle
concentrado de constitucionalidade conheceremos a decisdo adequada para o Brasil,
lembrando que todas as liminares postuladas foram indeferidas. Causa espécie ver, de um
lado, a Procuradoria Geral da Republica propondo acdo de inconstitucionalidade e, de
outro, Promotores de Justica abrindo inquéritos civis, promovendo Termos de
Ajustamento de Conduta e movendo agdes civis publicas contra os Municipios para que

regularizem situacdes consolidadas...

Afinal, quem é que ndo leva em conta o Plano Diretor quando o faz publicar e alcancar
efeitos, mas ndo orienta, ndo fiscaliza, ndo exige seu cumprimento de modo absoluto, ndo
pune guem o descumpre e ndo coibe a proliferacdo de situacdes tidas por anémalas? N&o
se V& outros atores no processo de regularizacdo que ndo os Municipios, diretamente, e 0

Ministério Publico, via controle dos direitos difusos e coletivos.

As restricBes ambientais e urbanisticas existiam muito antes da Lei n® 13.465/17 e ndo
adiantava a esta reitera-las se ja ndo vinham sendo exigidas de modo absoluto. A Lei n°
13.465/17 ndo tinha que reiterar o que outras leis (e os proprios Planos Diretores) ja
previam e disciplinavam, prestando-se para acolher, quando possivel, o que se

consolidou.

Ademais, ndo é pensando na excecdo que ndo se vai aplicar a regra. Nao é por que alguma
situacdo transversa possa pretender se enquadrar na nova legislacdo, como os grileiros (o
que ndo é de se admitir e deve-se atuar com atencdo e isen¢do), por exemplo, que se vai
deixar de validar a Regularizagdo Fundiaria. Pensar na excecdo como regra € medida
injusta e equivocada, danosa a imensa maioria dos casos em que a boa-fé, a protecao da
confianca e da aparéncia e de tantos outros fatores envolvidos estdo presentes e formam

ou formaréo a base para a regularizacao.

Sem pretender analisar os apontados vicios formais por ventura existentes na Lei n°
13.465/17, indicados na manifestagdo da Procuradoria Geral da Republica na Exordial da

ADI n® 5771 — DF, no aspecto material é possivel inferir que a Lei n°® 13.465/17



oportuniza a concretizacdo do direito de propriedade e de sua funcdo social, além de
permitir maior preeminéncia ao direito de moradia. Se ha aspectos que merecem ser bem
estudados sdo os relativos a suposta “privatizagdo das terras publicas” (o que demonstra
parte da inoperancia do Estado em ndo controlar sequer o que é seu), as questdes

ambientais na Amazonia e a disposic¢ao sobre matéria reservada a lei complementar.

Todavia, tais aspectos ndo devem permitir que os milhdes de brasileiros que moram nas
cidades e ndo tém sua moradia regularizada possam usufruir dos beneficios que a lei a
eles confere. A lei ndo veio para prestigiar, na sua imensa maioria, outros que nao os

ocupantes de baixa renda, os efetivos beneficiarios da Regularizagdo Fundiaria urbana.

A Lei n° 13.465/17 também ndo veio para beneficiar grupo social ja favorecido, mas,
muito pelo contrario, para favorecer os desfavorecidos, 0s quais outrora ndo tiveram
condigdes de lutar contra o estabelecimento da situacdo hoje tida por irregular ou
clandestina, ou até mesmo exigindo do Estado a necessaria fiscalizacdo e combate aos
loteadores faltosos. Serdo estes os reais e efetivos beneficiarios, e ndo o0s que ja tém
condicBes de alcancar o sistema juridico formal. Logo, a Lei n® 13.465/17 esta em

sintonia com as politicas internacionais que visam tutelar o direito de moradia.

O ideal ndo é enfocar num ou noutro grupo social, mas conseguir vislumbrar o todo.
Chega de vis&o obtusa e opaca. E momento de se levantar o vel. E aqui a Lei n° 13.465/17,
no que tange a Regularizacdo Fundiaria urbana, veio para implementar a coalescéncia, a
juncédo de todos os grupos no mesmo sistema juridico formal de protecdo dos direitos
sobre as coisas. Utdpico (para ndo dizer menos) é querer ver o direito de propriedade
apenas no plano das ideias, sem poder materializa-lo. Defender que sé o grupo com poder
econdmico pode acessar o sistema juridico formal de protecdo da propriedade representa
a ideia excludente que se quer evitar, e ndo o contrario. O direito a moradia melhor se
amolda a Constituicdo Federal quando adquire o status de propriedade, permitindo ao seu
titular exercer com maior plenitude, ndo mais limitado, o0 acesso a outros direitos. 1sso sim
representa pleno exercicio do direito humano a moradia, € ndo o contrario, quando se
limita-o, ndo permitindo que ele possa auferir concep¢do mais elevada. Na verdade,
ambos, direitos de moradia e de propriedade, sdo complementares, e ndo antagdnicos
como alguns querem ver. N&o € por que o direito a moradia pode alcancar viés econdmico

que ele se diminui, mas, pelo contrario.

E possivel afirmar que o direito de moradia que agrega a poténcia da propriedade

representa o direito de moradia ideal. E isso, infelizmente, vem sendo distorcido por



quem pretende ndo permitir esta evolucdo a fim de continuar tendo barganha junto a

populagéo (via de regra mais carente) como troca de favores (e de votos).

Outorgar titulo a quem tem direito de moradia, finalidade maior da Regularizacdo
Fundiéria urbana, representa, ainda, potencializar a for¢a dos Direito de Liberdade e de
Igualdade. Isso é a materializacdo do que se espera por construir uma sociedade livre,
justa e solidaria, reduzindo as desigualdades sociais. Em sintese, € sobre isso que trata o

tema Regularizacdo Fundiaria.

Onde estara presente o citado retrocesso social quando se permitir a titulacdo de quem
hoje s6 tem o direito de moradia? Quando a lei agrega atributos e potencializa o direito de
alguém ndo ha como se falar em retrocesso, mas em avango. Ofensa ao direito minimo
existencial é continuar deixando a margem do sistema juridico formal de protecdo dos
direitos das coisas os hipossuficientes, 0s carentes, 0s mais necessitados cidaddos do
nosso Brasil, como se eles ndo merecessem tal atengdo. A Lei n® 13.465/17, no que tange
a Regularizacdo Fundiaria urbana, ndo suprime direito algum, apenas reconhece, acolhe e

passa a proteger com maior intensidade os direitos dos ocupantes dos nucleos informais.

Uma simples pergunta pode auxiliar no entendimento: Hoje (e ao longo de muitos anos)
tais populacdes receberam a suficiente protecdo do Estado? Se sim, 6timo, ha problema
com a Regularizacdo Fundiaria urbana. Mas, se a resposta for negativa, a violacdo a
proporcionalidade esta em manter a situacdo atual e ndo possibilitar a elevacdo do direito
de moradia ao patamar que confira maior liberdade e igualdade ao seu titular, quando se
Ihe oportuniza alcancar a titulacdo. Portanto, viola a proporcionalidade atacar e lutar

contra a Regularizacdo Fundiaria urbana, salvo melhor juizo.

Por oportuno, é possivel implementar a Regularizagdo Fundiaria em area de preservagao
permanente, ou em &rea de unidade de conservacao de uso sustentavel ou de protecdo de
mananciais (art. 11, 82°). Nestes casos, seré obrigatoria a elaboragdo de estudos técnicos
que justifiquem as melhorias ambientais em relacdo a situacdo de ocupacéo informal

anterior, inclusive por meio de compensac¢des ambientais, quando for o caso.

A aprovacdo municipal do projeto corresponde, além da aprovacédo urbanistica, também,
a ambiental (art. 12), se o Municipio dispuser de 6rgdo ambiental capacitado; se o
Municipio ndo dispuser de capacidade técnica, a aprovacao poderé ser feita pelos Estados
(art. 12, 84°). Dessume-se que a melhoria das condi¢cGes ambientais parece ser
condicionante para que se defira a Regularizacdo Fundiaria, independentemente se na
modalidade de interesse social ou especifico (881° dos arts. 64 e 65 da Lei n® 12.651/12);



ndo sera possivel somente manter a situacao existente, mas precisara ser implementada

alguma melhoria. Maior razdo da constitucionalidade da lei.

Outros equipamentos e melhorias precisardo advir da Regularizacdo Fundiaria. O 8§10 do
art. 5° do Decreto n° 9.310/18 indica as melhorias e 0s respectivos responsaveis pela sua
implementacdo. Dessume-se do citado texto legal que competira ao Municipio ou ao
Distrito Federal disponibilizar equipamentos e infraestrutura para prestacdo de servico
publico de abastecimento de agua, coleta de esgoto, distribuicdo de energia elétrica, ou
outros servigos publicos. A partir dai, os beneficiarios da Reurb deverdo realizar a
conexao da edificacdo que ocupem a rede de &gua, de coleta de esgoto ou de distribuicéo

de energia elétrica e adotar as demais providéncias necessarias a utilizacdo do servico.

Pode ser realizada a Reurb as margens de reservatorios artificiais de agua destinados a
geracgdo de energia ou ao abastecimento publico. Para tanto, de regra previamente devera
ter sido apurada a Area de Preservacdo Permanente, somente dispensavel tal providéncia

no entorno de reservatdrios artificiais (acudes).

Aplica-se a Regularizagdo Fundiaria em nucleos urbanos informais situados na Faixa de
Fronteira (art. 3°, 89° do Decreto n°® 9.310/18). Igualmemente, aplica-se aos imdveis
localizados em érea rural (art. 11, | e 86°), desde que a unidade imobiliaria tenha area
inferior a fragdo minima de parcelamento prevista no art. 8° da Lei n° 5.868, de
1972. Apds a Reurb de nucleos urbanos informais situados em areas qualificadas como
rurais, 0os Municipios e o Distrito Federal poderdo efetuar o cadastramento das novas

unidades imobiliarias, para fins de lancamento dos tributos municipais e distritais.

Como se sabe, o imdvel rural se caracteriza pela sua destinacdo e ndo pela sua
localizacdo. LegislacOes tributérias prevéem como fator de consideracdo da natureza do
imdvel a localizagdo, mas a jurisprudéncia tratou de estabelecer qual o critério adequado,
prevalecendo o da destinagéo.

Na Regularizacdo Fundiaria esta questao parece estar pacificada em face do que previu o
art. 2°, X da Lei n°® 11.952/09, com a redacdo dada pelo art. 4° da Lei n°® 13.465/17. Por
iss0, € importante ressaltar que o imével rural pode estar dentro do perimetro urbano (EX.:
Porto Alegre tem imdveis rurais).

Ainda sobre o envolvimento de imoveis rurais, 0 registro da Reurb independe de prévia
averbacdo de cancelamento do cadastro de imével rural junto ao INCRA (art. 44, 84° da
Lei n° 13.465/17). Porém, o INCRA, o Ministério do Meio Ambiente e a Receita Federal

do Brasil serdo notificados pelo Registrador apds o registro da Regularizacdo Fundiaria


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm#art8
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5868.htm#art8

para o cancelamento do registro no Cadastro Ambiental Rural (CAR) e nos demais
cadastros (art. 44, §7°).

Por outro lado, ndo se aplica a Regularizacdo Fundiaria em é&reas indispensaveis a
seguranca nacional ou de interesse da defesa. Consideram-se areas indispensaveis a
seguranca nacional os locais e as adjacéncias onde o Presidente da Republica e o
Vice-Presidente da Republica trabalham ou residem oficialmente durante o mandato
presidencial, e das infraestruturas criticas, cujas instalacdes, servicos e bens, se forem
interrompidos ou destruidos, provocardo sérios impactos a sociedade e ao Estado,
conforme prevé o 8§10 do art. 3° do Decreto n° 9.310/18.

Como objetivos de uma Regularizacdo Fundiaria Urbana, entre outros, € possivel apontar
(i) garantir o direito social a moradia digna e as condicGes de vida adequadas; (ii) garantir
a efetivacdo da funcao social da propriedade; (iii) ordenar o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes; (iv) concretizar o
principio constitucional da eficiéncia na ocupacéao e no uso do solo. Na Lei n® 11.977/09
estes objetivos estavam elencados como principios, agora sdo tidos como objetivos.
Dessume-se da Lei n° 13.465/17 que existem trés (3) modalidade de Regularizacdo
Fundiaria. Sdo elas: a) Reurb de interesse social - Reurb-S (art. 13, I); b) Reurb de
interesse especifico - Reurb-E (art. 13, I1); e, ¢) Reurb inominada — Reurb-1 (art. 69).

A classificacdo do interesse visa exclusivamente a identificacdo dos responsaveis pela
implantacdo ou adequacdo das obras de infraestrutura essencial (na Reurb-S sera o
Municipio o responsavel, enquanto na Reurb-E isso serd definido no projeto) e ao
reconhecimento do direito & gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais
(s6 na Reurb-S héa isencdo) em favor daqueles a quem for atribuido o dominio das
unidades imobiliarias regularizadas.

Com efeito, para a classificacdo da Reurb na modalidade Reurb-S, a composicdo ou a
faixa da renda familiar para definicdo de populacdo de baixa renda podera ser
estabelecida em ato do Poder Pdblico municipal ou distrital, consideradas as
peculiaridades locais e regionais de cada ente federativo, sendo que ndo podera ser
superior ao quintuplo do salario minimo vigente no Pais (art. 6° do Decreto n® 9.310/18).
Acima deste valor, devera ser estabelecida pelas modalidades E ou I.

Dita classificacdo podera ser feita, a critério do Municipio ou do Distrito Federal, ou,
quando for o caso, dos Estados e da Unido, de forma integral, por partes ou de forma
isolada, por unidade imobiliaria. Isso significa que em uma Unica Regularizagdo
Fundiaria pode haver mais de uma forma de classificacdo. Neste caso, 0 projeto

compreendera uma classificacdo hibrida, incidindo regras diferenciadas por area



regularizada. Num mesmo projeto parte podera ser classificada como Reurb-S (unidades
residenciais, por exemplo) e parte como Reurb-E (unidades ndo residenciais). Isso exigira
conhecimentos técnicos e juridicos do operador do Direito envolvido com o problema.

A modalidade conhecida por Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Social
(Reurb-S) é a aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por
populacdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Publico municipal ou
distrital. Este € um ponto de distin¢do frente & Reurb-E, a qual aplica-se em areas onde a

concentracdo assim ndo pode ser caracterizada.

Interessa observar, neste ponto, a expressao “predominantemente”, pois admite-se que no
nucleo urbano informal que se esta regularizando haja parcela que ndo seja de baixa
renda, contanto que esta parcela ndo prevaleca sobre o todo. Cabera ao Poder Publico
municipal ou distrital fazer esta verificacdo, se “predominantemente” o caso envolve
populacdo de baixa renda, ndo podendo haver interferéncia do Registrador de Imoveis
nesta questdo, salvo se dispuser de prova material em sentido contrario. Interferira, sim,
quando houver abuso de direito no reconhecimento de situacdo em descompasso com a

realidade estabelecida.

O critério objetivo escolhido pelo legislador para definir o conceito de “baixa renda”, o
que também ¢ relativo, deriva da composicao ou da faixa da renda familiar, cuja defini¢do
podera ser estabelecida em ato do Poder Publico municipal ou distrital, consideradas as
peculiaridades locais e regionais de cada ente federativo. O comando geral advindo da
norma federal, que devera nortear definicGes locais, encontra-se previsto no paragrafo
unico do art. 6° do Decreto n® 9.310/18 e menciona que a renda familiar ndo podera ser
superior ao quintuplo do salario minimo vigente no Pais. Como referéncia sera possivel

utilizar os parametros definidos pelo Decreto n° 6.135/2007 .

Pode parecer preconceituosa a diferenciacdo entre as modalidades se se levar em
consideracdo este critério. Porém, salvo melhor juizo, ndo tinha como o legislador prever
de modo diverso. Qual o melhor critério deveria ser utilizado para dispensar ou nédo
formalidades e requisitos? N&o se sabe. Portanto, o escolhido atende ao fim a que a lei

buscou.

T Art. 4° Para fins deste Decreto, adotam-se as seguintes definigoes:

Il - familia de baixa renda: sem prejuizo do disposto no inciso I:
a) aquela com renda familiar mensal per capita de até meio salario minimo; ou
b) a que possua renda familiar mensal de até trés salarios minimos;



O objetivo desta diferenciacdo se da pelas isen¢des e beneficios conferidos a Reurb-S.
Por exemplo, na Reurb-S s&o isentos de custas e emolumentos 0s atos registrais (arts. 53,
54 e 56 do Decreto n® 9.310/18), além de que a sua aplicacdo independe da comprovagédo
do pagamento de tributos ou de penalidades tributarias (art. 55 do Decreto n° 9.310/18).
Onde incide Reurb-S excepciona-se a incidéncia do art. 289 da Lei n® 6.015/73,
dispensando o Registrador Imobiliario de fiscalizar tributos inerentes aos atos que
pratica, por exemplo. Aqui justifica-se o critério escolhido pelo legislador, pois quando
0s ocupantes apresentarem condicGes de arcar com tributos e contribui¢fes decorrentes
da regularizacdo que lhes beneficiara, certamente que deverao custea-la, ndo podendo ser

ainda mais beneficiados.

Como se sabe, a aprovacdo municipal e distrital da Reurb corresponde a aprovacao
urbanistica do projeto de regularizacdo fundiaria e a aprovacdo ambiental, se 0 Municipio
tiver o6rgdo ambiental capacitado (o0 Registrador ndo tem poder para contestar a
aprovacao). Pois bem, no plano do direito ambiental, essencial que haja um estudo
técnico ambiental comprovando que as intervenc@es da regularizacao fundiaria implicam
na melhoria das condi¢cdes ambientais em relacdo a situacdo de ocupacgdo informal

anterior.

Dito estudo devera conter alguns elementos necessarios como a caracterizacdo da
situacdo ambiental da area a ser regularizada; especificacdo dos sistemas de saneamento
basico; proposicao de intervengdes para a prevencao e o controle de riscos geotécnicos e
de inundacdes; recuperacdo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de
regularizacdo; comprovacdo da melhoria das condi¢cbes de sustentabilidade
urbano-ambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a ndo ocupagéo
das areas de risco e a protecdo das unidades de conservacdo e das suas areas de
amortecimento, quando for o caso; comprovacdo da melhoria da habitabilidade dos
moradores propiciada pela regularizagao proposta; e, demonstracao de garantia de acesso

livre e gratuito pela populagao as praias e aos corpos d’agua, quando couber.

Em se tratando de Reurb-E os requisitos sdo ainda mais acentuados, sempre visando ao
maximo a protecdo da area ocupada e de seus moradores. Denota-se que embora haja
certa flexibilizagdo, cuidados foram mantidos pelo legislador pensando no bem-estar

coletivo e na protecdo do meio-ambiente.



Ja a Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse Especifico (Reurb-E) é aquela
aplicavel aos ndcleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada como
sendo de baixa renda (art. 5°, 11 do Decreto n°® 9.310/18), considerada aquela que percebe
valor igual ou superior ao quintuplo do salario minimo vigente no Pais (art. 6° do Decreto
n° 9.310/18). Trata-se, portanto, de um critério residual, pois 0 que nao se enquadrar
como Reurb-S poderé ser por Reurb-E.

Pode envolver regularizacdes de unidades imobiliarias ndo residenciais (art. 5°, §6° do
Decreto n° 9.310/18). Outrossim, isso ndo quer dizer que toda unidade néo residencial s6
possa ser regularizada pela Reurb-E. O art. 5°, 85° do Decreto n° 9.310/18 preve que 0s
Municipios poderdo admitir o uso misto de atividades como forma de promover a
integracdo social e a geracdo de emprego e renda no nucleo urbano informal
regularizado.

Do ponto-de-vista ambiental, quando houver estudo técnico este devera comprovar que
as intervengdes da regularizacdo fundiaria implicam a melhoria das condigdes ambientais
em relacdo a situacdo de ocupacdo informal anterior (art. 4°, 86° do Decreto n® 9.310/18).
O citado estudo devera conter os elementos previstos no art. 65 da Lei n°® 12.651/12.
Ainda, é condicdo para a aprovacdo de uma Reurb-E que os responsaveis pela adocao de
medidas de mitigagdo e compensacdo urbanistica e ambiental celebrem termo de
compromisso com as autoridades competentes do Poder Publico municipal ou distrital
(art. 38, §2° do Decreto n° 9.310/18).

Poderéa envolver tanto imovel particular, quanto publico. Conforme art. 9° do Decreto n°
9.310/18, na Reurb-E promovida sobre bem publico, se houver solucdo consensual, a
aquisicdo de direitos reais pelo particular ficard condicionada ao pagamento do valor
justo da unidade imobiliaria regularizada, a ser apurado na forma estabelecida em ato do
Poder Publico titular do dominio e ndo serdo considerados o valor das acessdes e
benfeitorias feitas pelo ocupante e a valorizacdo decorrente da implantacdo dessas

acessoes e benfeitorias.

Aqueles que estiverem sobre imdveis da Unido e que ndo optarem pela aquisicao serdo
inscritos como ocupantes na Secretaria do Patrimonio da Unido do Ministério do

Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.

Importa salientar que as areas de propriedade do Poder Publico registradas no cartério de
Registro de Imdveis que sejam objeto de acdo judicial que verse sobre a sua titularidade
poderdo ser objeto de Reurb-E, desde que celebrado acordo judicial ou extrajudicial, com

a necessidade de se alcangar a homologacéo judicial.



Diferentemente da Reurb-S, percebe-se que na aplicacdo da Reurb-E o0s ocupantes
dever&o arcar com todos os custos da regularizacédo (arts. 26, 81°, 11 e 35, §1° do Decreto
n® 9.310/18).

Ainda sobre a Reurb-E, se incidente sobre areas de riscos geotécnicos, de inundacbes ou
de outros riscos especificados em lei, devera ser elaborado o estudo técnico a fim de
examinar a possibilidade de eliminagéo, de correcdo ou de administracdo de riscos na
parcela afetada. Nos casos em que ndo seja possivel a eliminacdo, correcdo ou
administracdo, a realocacdo dos ocupantes do nucleo urbano informal a ser regularizado
sera providenciada pelo titular de dominio, pelos responsaveis pela implantacdo do
nacleo urbano informal, pelos beneficiarios ou pelo legitimado promotor da
Reurb. Logo, esta € uma medida que deve ser verificada antecipadamente a apresentacao

do pedido de regularizacéo.

A Regulariza¢do Fundiaria Urbana Inominada (Reurb-I) trata-se da regularizacéo de
loteamentos antigos (anteriores a 19 de dezembro de 1979), j& implantados de acordo
com a legislacdo vigente, antes mesmo do advento da atual Lei de Loteamentos (Lei n°
6.766/1979). Esta disciplinada no artigo 69, paragrafos 1° e 2° da Lei n® 13.465/17.
Chama-se de regularizagdo “inominada” porque tanto na legislacdo anterior (Lei n°
11.977/09), como na atual (Lei n® 13.465/17), o legislador ndo atribuiu uma denominacao
especifica a ela. Entretanto, contemplou-a como uma modalidade autdnoma, distinta das
demais (Reurb-S ou Reurb-E).

Para estes casos nao ha obstaculo burocratico que impeca a regularizacdo. Por exemplo, o
art. 21, 82° 1 do Decreto n°® 9.310/18 dispensa, inclusive, a elaboracdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, bem como estudo técnico ambiental, a emissdo da Certiddo de
Regularizacdo Fundidria ou de quaisquer outras manifestacfes, aprovacoes, licengas ou

alvaras emitidos pelos 6rgéos publicos.

8. CONCLUSAO

A cooperacao entre todos os agentes envolvidos (Poder Pablico Municipal, Ministério
Publico, Defensoria Publica, Notarios, Registradores, Advogados e demais operadores do
Direito) é fundamental para a implementacdo de uma Regularizacdo Fundiaria, o que
consequentemente implica na concregédo das disposi¢Oes constitucionais que tratam dos

direitos de moradia e de propriedade.



E preciso estabelecer um novo paradigma objetivando a concretizacdo da propriedade,
mas sempre observando as condicionantes previstas na legislagdo. Isso ndo significa
deixar sem atender as demandas sociais dos que ndo conseguiram acessar 0 sistema
formal, mas abraca-los de modo a que as situacdes estabelecidas tornem-se publicas e
efetivamente tuteladas.

Para que isso ocorra todos os sujeitos envolvidos neste processo precisam ter postura
pré-ativa, apontando caminhos e colocando-se a disposicao da comunidade, em especial a
preponderantemente de baixa renda, para a resolugdo dos seus conflitos.

O fato consolidado, como medida excepcional, esta posto e precisa ser regularizado, mas,
porém, sem descuidar que ndo se deve ter como regra seguir o caminho das
regularizagdes extraordinarias. E preciso estabelecer uma cultura de manutengdo da
ordem, evitando-se que novas irregularidades sejam estabelecidas. O meio normal de
regularizacdo € o ideal a ser perseguido, mas que se aproveite a oportunidade aberta pelo
legislador para que, de uma vez por todas, regularize-se o que esta consolidado e se passe
a fiscalizar para que o problema n&o venha a se repetir, atendendo, assim, 0s anseios da

Constituicao.

N&o é mais possivel justificar a manutencdo da situacao atual, de ampla clandestinidade e
irregularidade, pela auséncia de diploma normativo tratando da questdo. O Brasil agora
tem normas suficientes para incorporar todas as situacOGes faticas consolidadas no

ordenamento juridico formal, o que, como demonstrado, beneficia a todos.

Mas isso demandard muito estudo, preparacdo e esforco. Nenhuma Regularizacéo
Fundiaria acontece da noite para o dia; entretanto, se ndo for iniciado este processo de
incorporagdo das situagdes consolidadas no sistema formal continuard sendo gerando

maleficios para os envolvidos e para a comunidade na qual estéo inseridos.

Regularizar implica na melhoria do padrdo social e econdémico da realidade hoje

estabelecida. Significa colocar no foco o problema para entdo poder enfrenta-lo e vencer.

Temos um desafio importante para poder concretizar os comandos constitucionais em

prol do Brasil e dos Brasileiros.
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