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RESUMO

A partir da segunda metade do século XX o Brasil vivenciou um processo de
urbanizagdo altamente intenso, trazendo grandes mudangas a distribuicao
demografica de seu territdrio, o que gerou ndo so o acelerado crescimento das cidades
brasileiras, como também o consequente aumento de processos de parcelamento do
solo e assentamentos de iméveis em situagédo irregular. Nessa senda, a nova lei de
regularizagao fundiaria, a Lei n°® 13.465/2017, trouxe consigo o instituto da legitimagao
fundiaria, que consiste em conferir titulo de propriedade ao ocupante de areas
irregulares. O objetivo central do presente trabalho € abordar e analisar sobre o tema,
bem como verificar se a aplicagdo do referido instituto cumpre com os preceitos
constitucionais sociais da fungao social da propriedade e do direito a moradia. Isso,
eis que sua incidéncia gerou polémica desde a vigéncia da lei, bem como foi suscitada
a sua inconstitucionalidade nas Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n®5.771, 5.787
e 5.883, cujo relator € o Ministro Dias Toffoli, propostas pela Procuradoria Geral da
Republica, pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil,
respectivamente, ainda pendentes de julgamento. Propde-se, assim, apresentar
reflexdes e analisar a legitimagao fundiaria a luz da doutrina e das controvérsias
apontadas nas ADI. Sob essa 6tica, a legitimagao fundiaria esta sendo apontada como
inconstitucional, considerando, principalmente, a configuragcdo atual de forma
originaria de aquisicdo do direito real de propriedade, a auséncia da exigéncia
constitucional de tempo minimo para a titularidade do ocupante, o reconhecimento do
interesse publico de sua ocupacao, independentemente da sua finalidade, e o
desfavorecimento a pessoas de baixa renda, que serao aqui detalhados, entre outros
argumentos.

Palavras-chave: Legitimacdo Fundiaria. Regularizacdo Fundiaria Urbana. Direito a
Moradia. Desenvolvimento Urbano.



ABSTRACT

From the second half of the twentieth century, Brazil experienced a highly intense
urbanization process, bringing major changes to the demographic distribution of its
territory, which generated the accelerated growth of Brazilian cities and the consequent
increase in the subdivision processes of irregular land and property. Along this path,
the new land regularization law, Law No. 13,465/2017, brought with it the institute of
land legitimation, which consists of conferring title to the occupant of irregular areas.
The main objective of the present work is to approach and analyze on the theme and
to verify if the application of the referred institute complies with the social constitutional
precepts of the social function of property and the right to housing. That is justified by
the incidence of the law has generated controversy since the law came into effect, also
as its unconstitutionality was raised in Direct Unconstitutionality Actions No. 5,771,
5,787 and 5,883, proposed by the Attorney General's Office, by the Party of Workers
and by the Institute of Architects of Brazil, whose rapporteur is Minister Dias Toffoli,
still pending judgment. It is proposed, therefore, to present reflections and analyze land
legitimation in the light of the doctrine and controversies pointed out in the ADI. From
this point of view, landholding legitimation is being considered unconstitutional,
considering mainly the current configuration of the original form of acquisition of the
real property right, the absence of the constitutional requirement of minimum time for
the tenant's ownership, the recognition of the public interest occupation, regardless of
its purpose and the disadvantage to low-income people, which will be detailed here,
among other arguments.

KEY-WORDS: Landholding Legitimation. Landholding Regularization. Housing
Rights. Urban Development.
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1 INTRODUGAO

O acelerado crescimento das cidades brasileiras a partir do século XX e o
consequente aumento de processos de parcelamento do solo sucederam em niveis
elevados de assentamento de imodveis em situagdo irregular’. A regularizagéo
fundiaria urbana, pela Lei n.° 13.465 de 20172, sobreveio como uma solugédo para
sanar esse problema, abarcando inumeros instrumentos que possibilitam a insergao
desses assentamentos nas cidades formais. Dentre esses instrumentos, a legitimagéao
fundiaria urbana por que o poder publico confere o titulo da propriedade ao ocupante
informal, sera objeto de maior aprofundamento do presente estudo.

Tanto a lei de regularizagao fundiaria, em sua integralidade, quanto o instituto
da legitimacao fundiaria, geraram polémica e foram amplamente criticados por
doutrinadores e juristas, haja vista as inovagdes que trouxeram. A legitimacéo
fundiaria foi apontada pelos criticos como um meio menos burocratico de usucapiao
€ que, ao que parece, assim se contrapde a ordem constitucional.

Tramitam perante o Supremo Tribunal Federal, atualmente, trés Acdes Diretas
de Inconstitucionalidade - ADIn que atacam, entre inumeros dispositivos da Lei n.°
13.465, a legitimagdo fundiaria. As agbes (ADIn n.°s 5.771, 5.787 e 5.883)
permanecem até a presente data pendentes de analise e julgamento pela Corte
Superior.

Assim, busca-se, com o presente trabalho, examinar o instituto da legitimagao
fundiaria, conforme preceituado na Lei de Regularizagdo Fundiaria. Pretende-se,
portanto, responder ao seguinte questionamento: o instituto da legitimag&o fundiaria
deixa de cumprir com os preceitos da funcao social da propriedade e do direito a
moradia?

Para fins de investigagdo do problema proposto, adotou-se, como
procedimentos metodoldgicos, a revisao bibliografica e a analise jurisprudencial
constante nas ADIn n.°s 5.771, 5.787 e 5.883.

A presente pesquisa, portanto, divide-se em trés momentos: em primeiro lugar,

1 ROLNIK, Raquel. A construgdo de uma politica fundiaria e de planejamento urbano para o pais — avangos e
desafios. IPEA, Brasilia, n.12. p. 199-210, 2006. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4507/1/bps _n.12_constru%c3%a7%c3%a3o.pdf Acesso em: 10 nov.
2020.

2 BRASIL. Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/lei/l13465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.
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passa-se a uma analise documental sobre a Lei de Regularizagdo Fundiaria em que
se inclui os principais pontos da lei, bem como o seu contexto legislativo. Ainda, faz-
se uma breve introdugdo que conecta a nova legislagdo ao problema de habitagao
brasileira a partir do século XX.

Na segunda parte é realizado um levantamento acerca das ADIn n.°s 5.771,
5.787 e 5.883 somente no que se refere ao objeto do presente estudo, ou seja, no que
tange ao instrumento da legitimagéo fundiaria. Sendo assim, seréo trazidos a analise
apenas os questionamentos quanto a violagdo das garantias constitucionais do direito
a moradia e fung¢do social da propriedade.

Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, faz-se um estudo apresentando conceitos
e principais pontos dos institutos da Funcdo Social da Propriedade e do Direito a
Moradia. A partir disso, sera feito um contraponto destes conceitos ao instrumento da
legitimagdo fundiaria, modo por que se buscara identificar elementos que

fundamentaram o questionamento acerca da sua constitucionalidade.
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2 A REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA

Neste capitulo, sera abordada a sistematica da Regularizacdo Fundiaria
Urbana, trazendo antes uma breve analise a respeito dos aspectos que contribuiram
para o elevado numero de imoveis em situagao irregular que o Brasil apresenta
atualmente. Assim, considerando esse problema, elabora-se um panorama acerca do
histérico legislativo até a Lei n.° 13.465/2017, bem como das mudancgas trazidas por

ela a partir da sua entrada em vigor, no ano de 2017.

2.1 NOCOES INTRODUTORIAS

A populagcdo Dbrasileira passou de predominantemente rural para
majoritariamente urbana entre 1940 e 1980, em um dos movimentos socioterritoriais
mais rapidos e intensos de que se tem noticia3. Isso, conforme Erminia Maricato, foi
agravado pelo fato de que trabalhadores do setor secundario, e da industria fordista
brasileira, buscaram morar as margens das grandes metrépoles, tendo em vista que
foram excluidos do mercado imobiliario privado, resultado dos baixos salarios da
industrializagéo®.

O que deveria ser tratado como casos isolados de inser¢ao social, acabou
resultando na dificil relagdo entre regra e excegdo. O processo de urbanizagao
brasileiro foi marcado pela migracdo de um numero muito elevado de pessoas de
baixa renda, em um modelo que privou essas camadas mais pobres de acesso a
condigbes basicas de urbanidade e efetiva insergcdo na cidade. Nesse sentido,

esclarece Erminia Maricato:

Se existe um indicador que expressa de forma sintética a critica dimensao
atingida pelos problemas urbanos, em especial metropolitanos, no Brasil, é a
gigantesca ilegalidade presente na ocupagdo do solo a partir das terras
invadidas ou parceladas irregularmente. Esse fendmeno nos permite afirmar
que a excegao passou Ser regra e a regra, excegdo.b

Esse problema no processo de urbanizagdo brasileiro resultou no que

3 ROLNIK, Raquel. A construgdo de uma politica fundiaria e de planejamento urbano para o pais — avangos e
desafios. IPEA, Brasilia, n.12. p. 199-210, 2006. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4507/1/bps_n.12_constru%c3%a7%c3%a3o0.pdf Acesso em: 10 nov.
2020.

4 MARICATO, Eminia. Metropole, legislagdo e desigualdade. Estudos Avangados, v. 17, n. 48. Sao Paulo, 2003.
5 MARICATO, Erminia. Metropole, legislagdo e desigualdade. Estudos Avangados, v. 17, n. 48. Sdo Paulo, 2003.
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coloquialmente chamamos de invasdes, comunidades ou favelas. As necessidades
dos assentamentos de imigrantes nas cidades nao foram atendidas por politicas
publicas, nem pelo mercado privado®. Os inimeros entraves enfrentados chamam a
atencgdo do poder publico para a necessidade de transformacgéo desses locais’.
Sobre isso, explica José Afonso da Silva:
A urbanizacao gera enormes problemas. Deteriora o meio ambiente urbano.
Provoca a desorganizagao social, com caréncia de habitacdo, desemprego,
problemas de higiene e de saneamento basico. Modifica a utilizagdo do solo
e transforma a paisagem urbana. A solucdo desses problemas obtém-se pela

intervengao do poder publico, que procura transformar o meio urbano e criar
novas formas urbanas. @

Considerando o histérico dos assentamentos informais no Brasil, acima
destacado, a irregularidade pode ser vista de maneira positiva se abordada como uma
solugao no processo de desenvolvimento urbano brasileiro. Historicamente, a falta de
opc¢oes de politicas habitacionais, bem como de ofertas pelo setor privado formal, ndo
permitiram que as classes menos favorecidas tivessem acesso a terra e a moradia de
outras formas, sendo por meio irregular.?

N&o fosse através de processos informais, grande parte da populagao brasileira
nao teria acesso ao solo urbano e a moradia nas proximidades das cidades. Vista sob
essa Otica, a informalidade é considerada como um remédio a um problema social e
histérico inerente a realidade brasileira.'®

Em contrapartida, a informalidade também precisa ser abordada como uma
questao relevante, tendo em vista os altos custos sociais, ambientais, econdmicos,
financeiros e juridicos envolvidos neste processo. Ao contrario do que se poderia
supor, o sistema informal de habitacdo custa caro. Moradores de assentamentos

informais tém pago precos elevados para viverem precariamente nas diversas

8 MARICATO, Eminia. Metropole, legislagdo e desigualdade. Estudos Avangados, v. 17, n. 48. So Paulo, 2003.
7 Cf. MARICATO, Eminia. Metrépole, legislagdo e desigualdade. Estudos Avangados, v. 17, n. 48. So Paulo,
2003. p. 152: “A dificuldade de acesso aos servigos e infra-estrutura urbanos (transporte precario, saneamento
deficiente, drenagem inexistente, dificuldade de abastecimento, dificil acesso aos servigos de saude, educagio e
creches, maior exposi¢do a ocorréncia de enchentes e desmoronamentos etc.) somam-se menos oportunidades
de emprego (particularmente do emprego formal), menos oportunidades de profissionalizagdo, maior exposicao a
violéncia (marginal ou policial), discriminagao racial, discriminagdo contra mulheres e criangas, dificil acesso a justica
oficial, dificil acesso ao lazer. A lista é interminavel.”

8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Malheiros: Sdo Paulo, 2010.

9 FERNANDES, Edésio. A problematica da regularizagdo fundiaria de assentamentos informais
consolidados. 2016. (15mQ07s). Disponivel em: https:/mww.youtube.com/watch?v=wwwa1tY9eFQ Acesso em: 10
jun. 2020.

10 FERNANDES, Edésio. A problematica da regularizagdao fundiaria de assentamentos informais
consolidados. 2016. (15mQ07s). Disponivel em: https:/mww.youtube.com/watch?v=wwwa1tY9eFQ Acesso em: 10
jun. 2020.
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modalidades informais, e ficam a mercé da falta de seguranca juridica da posse.’

Além disso, ha de se considerar o fato de que imdveis irregulares ficam a
margem do sistema. Ou seja, ndo se valorizam, ndo podem ser vendidos, ndo podem
ser oferecidos em garantia, ndo geram imposto ou renda e ndo recebem o mesmo
nivel de investimento em infraestrutura do poder publico.

Para o desembargador Vicente de Abreu Amadei, frente a irregularidades, em
geral, no Direito, ndo € comum a aplicacdo de medidas de regularizagédo, a néo ser
como “‘medida excepcional de saneamento de determinado mal pontualmente
instalado”. Para ele, busca-se extrair uma doutrina do estudo cientifico de principios e
normas juridicas a partir do universo do regular, ou seja, o padrao em que se punem
os desvios, e nao a partir de medidas de excegao, destinadas a regularizar o irregular.

Assim, explica Vicente Amadei:

Afinal, supde-se que irregularidades sejam desvios da regra, do padrdo, do
modelo normativo; enfim, anormalidades, pontos ilhados fora da curva legal
que pauta o desenho da normalidade da vida em sociedade. E, por isso,
comportam sangdes punitivas ou anulatorias, medidas destinadas ao retorno
ao status quo anterior ou, entao, indenizacdo. Por excegao de ultima ratio

(excepcionalissima: exceg¢ao ao cubo, por trés vezes), converte-se o irregular
em regular: regulariza-se.®

Considerando, porém, as vastas irregularidades imobiliarias no Brasil, as
recentes leis promulgadas e as varias inovagdes de institutos juridicos nos ultimos
anos referentes as regularizagbes, com alta abrangéncia e como meios de
sistematizagdo, gerou-se a instrumentalizagdo da regularizagao fundiaria. Nessa linha
intelectiva, é possivel, atualmente, tragar uma “teoria da regularizagéo fundiaria™4.

Defende Jodo Pedro Lamana Paiva, Registrador da 12 Zona de Porto Alegre,
que deve-se perseguir o caminho da normalidade para evitar que as regularizagdes
extraordinarias se tornem regra. No entanto, apesar disso, existem casos do passado

que demandam uma resolug&o."

" FERNANDES, Edésio et al. Regularizagdo fundiaria de assentamentos informais urbanos. regularizagao
fundiaria de assentamentos informais urbanos. Belo Horizonte: PUC Minas Virtual, 2006.

12 SILVA, Nildecir Prereira da. REURB: avango ou retrocesso no direito imobiliario? JUS, set. 2019. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/756 38/reurb-avanco-ou-retrocesso-no-direito-imobiliario Acesso em: 10 nov. 2019.

13 AMADEI, Vicente de Abreu. Primeiras impressoes sobre a lei 13.465/2017. Associacdo dos Registradores
Imobiliarios de S&o Paulo. Sdo Paulo: 2018.

14 AMADEI, Vicente de Abreu. Primeiras impressoes sobre a lei 13.465/2017. Associagdo dos Registradores
Imobiliarios de S&o Paulo. Sdo Paulo: 2018.

15 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Regularizagdo fundiaria: a regularizagao fundiaria rural e urbana Reurb-S, Reurb-E
e Reurb-l. Registro de Iméveis da 1 Zona, 2017. Disponivel em: http:/registrodeimoveis1zona.com.briwp-
content/uploads/2017/09/Regularizacac_Fundiaria_ TOTAL.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.
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A Medida Provisoria 759, de 2016, foi convertida na Lei 13.465, de 11 de junho
de 2017, que dispbe sobre a regularizagao fundiaria rural e urbana e constitui o
diploma vigente sobre o tema. Neste trabalho, especificamente, sera abordada a
legitimagao fundiaria, instituto juridico da regularizagao fundiaria urbana, disposta na
lei entre artigos 9° e 82. Um detalhamento mais aprofundado acerca do regramento,
trazendo os conceitos, as inovacbes e os procedimentos adotados por esse

instrumento juridico, serao abordados nos tépicos seguintes.

2.2 CONTEXTO DA LEI

Como meio de enfretamento aos problemas existentes acerca dos
assentamentos irregulares e como meio juridico para combater as moradias indignas,
politicas publicas urbanisticas ja haviam sido pensadas muito antes da nova e atual
lei vigente, promulgada em 2017, a Lei 13.465. A fim de contextualizagdo, neste
tépico, serdo pontuados alguns dos principais marcos regulatérios sobre esse tema,
quais sejam, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), o Estatuto das Metropoles (Lei
13.089/2015), a Lei do Minha Casa Minha Vida (Lei 11.977/09) e Lei de Regularizagao
Fundiaria (Lei 13.465/17).

A Constituicdo Federal de 1988 regulamentou temas de politica urbana que, no
ambito federativo, delegou aos Municipios o dever de promover o ordenamento
territorial, o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes. Desse modo, a municipalidade detém relevante competéncia no
direito urbanistico como a edi¢ao do Plano Diretor pelo qual se promove a adequada
organizacdo do territério, prevendo um grande planejamento para alcancar os
objetivos impostos pela Uni&o."®

A Lei n.° 10.257, criada em 2001, conhecida como Estatuto da Cidade,

16 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagao fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.
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regulamentou os artigos 182'7 e 183'8 da Carta Magna, estabelecendo “normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da segurangca e bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio
ambiental”.’® Nele, foram evidenciados o principio da funcdo social da cidade e da
propriedade urbana.

O Estatuto da Cidade representa um marco fundamental na historia da reforma
urbana brasileira e foi inovador ao trazer a possibilidade de regularizacéo de areas
ocupadas por moradias irregulares.?® Além disso, o referido diploma legal também
previu a possibilidade de usucapiao e, por sua vez, a subdividiu em duas modalidades:

usucapido individual®' e usucapiéo coletiva®?.

17 Cf. art. 182: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. § 2° A
propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade
expressas no plano diretor. § 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serao feitas com prévia e justa indenizagdo
em dinheiro. § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para rea incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou n&o utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagdo
compulsdrios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il - desapropriagéo
com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo
e os juros legais.” In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

18 Cf. art. 183: “Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqlienta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que nZo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 1° O titulo de dominio e a concessao de uso
serao conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. § 2° Esse direito ndo
sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapido.” In;: BRASIL, Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

19 Cf. art. 1°, P.U.: “Art. 12 Na execugao da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
sera aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do
bem-estar dos cidad&os, bem como do equilibrio ambiental.” In: BRASIL. Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Diério
Oficial da Uni&o, 17 set. 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais
da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
http://mww.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LEIS 2001/L10257.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

20 PREVEDELO, Alexandre. Instrumento de legitimagdo fundiria e inconstitucionalidade parcial sem redugdo de
texto. Revista da ESDM, Porto Alegre, v. 5, n. 9, p. 50, 2019.

21 Cf. art. 9% “Aquele que possuir como sua area ou edificagdo urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-a o dominio, desde que n&o seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 12 O titulo de dominio
sera conferido ao homem ou & mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. § 2¢ O direito de que trata
este artigo ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 32 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro
legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu antecessor, desde que ja resida no imével por ocasiao da abertura
da sucesséo.” In: BRASIL. Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Diario Oficial da Uni&o, 17 set. 2001. Regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Disponivel em: http:/Amwww.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS 2001/L10257.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

22 Cf. art. 10: “Os nucleos urbanos informais existentes sem oposicdo ha mais de cinco anos e cuja area total dividida
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Vale destacar que ha uma distingdo entre a usucapiao da Lei n.° 10.257 e a do
Cadigo Civil (que sera mais aprofundada no Capitulo 4).

Embora tivesse inovado em muitos aspectos, o Estatuto da Cidade nao tratou
da usucapido em areas publicas. Para tanto, o que se criou através da edi¢cao da
Medida Provisoria 2.220/2001 foi a concessao do direito real de uso, que é outro
instrumento para a realizagdo da regularizagcdo de ocupagdes em terras publicas,
sendo assim tdo somente um contrato entre o Estado e os ocupantes.?3

Nesse sentido, a fim de alcancar os objetivos da politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade e na Constituicdo Federal, o governo brasileiro criou politicas
publicas de habitacdo para garantir aos individuos de baixa renda o direito a moradia
e a regularizacao fundiaria. Uma destas politicas € a chamada Lei da Minha Casa
Minha Vida (Lei 11.977/2009), atualmente com alguns dispositivos revogados pela Lei
n° 13.465/2017 .

A Lei 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida) tratou da regularizacao
fundiaria por meio do Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU). Nela, foi
prevista a legitimagao de posse (ato do poder publico destinado a conferir titulo de
reconhecimento de posse de imovel objeto de demarcag&o urbanistica, com a
identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse) e a sua conversao em
propriedade apods 5 (cinco) anos do registro da legitimagdo.2®

Em 12 de Janeiro de 2015 foi editado o Estatuto das Metrépoles (Lei 13.089)
para regular as relacbes das grandes cidades brasileiras, que sofreram mais
gravemente a ocupagao desenfreada das ultimas décadas. Foi criada com fins para a
organizagdo democratica e sustentavel das metrépoles brasileiras, que sdo criadas

por lei complementar estadual (CF, artigo 25, § 3°%6).%7

pelo nimero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por possuidor sao suscetiveis
de serem usucapidos coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imoével urbano ou
rural.” In: BRASIL. Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Diario Oficial da Unido, 17 set. 2001. Regulamenta os arts.
182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Disponivel em: http:/Amwww.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/LEIS 2001/L10257.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

28 SOUSA, Daniel Mendes Mesquita de. Regularizagdo Fundiaria no govemo Temer: notas sobre a lei n.°
13.465/2017. Revista Culturas Juridicas, v. 4, n. 8, maio/ago., 2017.

24 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizacéo fundiria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.

25 ABELHA, André. Lei 13.465/2017 (Parte VI): desmistificando a REURB. Migalhas, 2017. Disponivel em:
https:/mww.migalhas.com.br/depeso/264717/lei-13465-17-parte-vi-desmistificando-a-reurb  Acesso em: 10 nov.
2020.

26 Cf. art. 25: “Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicao.” In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

27 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagdo fundiaria. Revista de Direito da
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Em vista a apresentar um mecanismo para que se proceda na flexibilizagao da
regularizagcado de imdveis e com o objetivo de mitigar as cidades informais, em 11 de
julho de 2017 entrou em vigor a Lei n.° 13.465/2017. Por meio dela, foi revogada a
integralidade do capitulo que trata da regularizagao fundiaria na Lei 11.977/2009,
alterando, assim, a legitimag&o da posse e a usucapido dela decorrente.

A regularizacgao fundiaria era definida pela Lei n.° 11.977/09, artigo 46, como o
conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a
regularizagao de assentamentos irregulares e a titulagao de seus ocupantes, de modo
a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Portanto, a MP 759/2016 revogou o conceito de regularizagao fundiaria estabelecido
pela lei anterior sem substitui-lo.28

No que diz respeito a regularizagéo fundiaria urbana, a MP 759/2016 modificou
um numero elevado de leis: 6.015/1973 (Registro de Imdveis), 8.666/1993
(Licitacbes), 9.636/1998 (Administragdo do Patrimbnio da Unido), MP 2.220/2011
(Concessao Especial para fins de moradia), 11.977/2009 (Minha Casa Minha Vida),
12.651/2012 (Codigo Florestal), 13.240/2015 (Alienagcdo de imoveis da Unido),
13.139/2015 (Parcelamento de Dividas com a Uni&o) e Decreto-Lei 2.398/1987. Além
disso, expressa contradicdo ao Estatuto da Cidade (10.257/2001) e a Lei do
Parcelamento do Uso do Solo Urbano (6.766/1969).2°

Essa alteracao legislativa trouxe como consequéncia um cenario de duvidas e
varios questionamentos sobre a aplicabilidade especifica de uma ou outra legislagao.
Percebe-se, desde a alteragédo, um vacuo legislativo que comprometeu a continuidade
de varias iniciativas de regularizagao fundiaria que ja estavam em curso, prejudicando,
em especial, o atendimento a populacao de baixa renda.

A exposicdo de motivos da lei evidencia um entendimento de regularizagéo
fundiaria urbana como simples titulacdo do imével, enquando o conceito anterior

previa medidas associadas a condi¢gbes dignas de moradia e acesso a infraestrutura

Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.

28 OS 10 PONTOS mais polémicos da MP da regularizagao fundiaria urbana. CAU, Minas Gerais, 04 abr. 2017.
Disponivel em: https:/mww.caumg.gov.br/10-pontos-mais-polemicos-mp-regularizacao-fundiaria-urbana/ Acesso
em: 10 nov. 2020.

29 OS 10 PONTOS mais polémicos da MP da regularizagao fundiaria urbana. CAU, Minas Gerais, 04 abr. 2017.
Disponivel em: https:/mww.caumg.gov.br/10-pontos-mais-polemicos-mp-regularizacao-fundiaria-urbana/ Acesso
em: 10 nov. 2020.
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adequada.30

Por fim, foi publicada no Diario Oficial da Uni&o, no dia 26 de agosto de 2020,
a Medida Proviséria n® 996/2020, que cria o programa habitacional Casa Verde
Amarela. O texto entrou em vigor e devera ser votado em um prazo de até 120 *cento
e vinte) dias pela Camara e pelo Senado para ser transformado definitivamente em
lei.3’

Pela MP 996/2020, buscou-se ampliar o acesso de cidadaos ao financiamento
da casa propria e promover a regularizagao fundiaria. A exposi¢cao de motivos da MP

apresenta dados importantes a respeito do cenario de habitac&o brasileiro:

O déficit habitacional, acumulado ao longo de décadas, representa um
passivo de 6,35 milhdes de moradias, que agregado a demanda habitacional
futura, correspondente a quantidade de moradias que deverao ser acrescidas
ao estoque habitacional para acomodar o crescimento populacional futuro e
a formacgao de novas familias, resulta no desafio de produgdo média de cerca
de 1,23 milhdo ao ano até 2030.

Ao déficit propriamente dito, deve-se acrescentar as habitagdes inadequadas,
isto é, que carecem de um ou mais requisitos de habitabilidade, como
servigos de infraestrutura urbana (agua, esgoto, energia elétrica ou coleta de
lixo) e unidade sanitaria interna, ou que apresentam ma conservacgao,
problemas de regularizagao fundiaria e adensamento excessivo (mais de 3
moradores por dormitdrio). As estimativas sao de que em 2014, no Brasil,
existiam cerca de 960 mil domicilios proprios com adensamento excessivo,
cerca de 7,7 milhdes de domicilios sem esgotamento sanitario, e cerca de
940 mil domicilios sem cobertura adequada.3?

Além disso, a MP altera algumas leis que regem a habitag&o de interesse social
e a regularizagao fundiaria no Brasil. S0 elas: a Lei n.° 8.036/1990, que rege as
aplicagbes do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo); a Lei n.° 8.100/1990
sobre prestagdes do Sistema Financeiro da Habitagao (SFH); a Lei n.° 11.124/2005
do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS); a Lei n.° 11.977/2009
que institui o MCMV; a Lei n.° 13.465/2017, de regularizagdo fundiaria; e a Lei n.°
8.677/1993 do FDS (Fundo de Desenvolvimento Social).

30 10 PERGUNTAS e respostas sobre a nova lei de regularizagéo fundidria urbana. Terra de Direitos, 13 dez. 2017.
Disponivel em: https://fterradedireitos.org.br/noticias/noticias/10-perguntas-e-respostas-sobre-a-nova-lei-de-
regularizacao-fundiaria-urbana/22705 Acesso em: 10 nov. 2020.

31 MP CRIA programa Casa Verde Amarela no lugar do Minha Casa, Minha Vida. Agéncia Senado, 26 ago. 2020.
Disponivel em: https:/mwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/08/26/mp-cria-programa-casa-verde-amarela-
no-ugar-do-minha-casa-minha-vida Acesso em: 10 nov. 2020.

32 BRASIL. Exposicdo de motivos da Medida Proviséria n° 996/20. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/Exm/Exm-MP-996-20.pd Acesso em: 10 nov. 2020.
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2.3 A REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA (REURB) NA LEI N.° 13.465/2017

Como define a prépria Lei 13.465/2017 no 9°, a Regularizagdo Fundiaria
Urbana, também chamada de “Reurb”, € o processo que “abrange medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais com a finalidade de incorporar os nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes”. Os
poderes publicos, entdo, atenderdo aos principios de sustentabilidade econdmica
social e ambiental e de ordenacao territorial ao desenvolver politicas de suas
competéncias a fim de promover a ocupacao do solo de maneira eficiente e funcional
(art. 9°, § 1°).

A Reurb consiste, portanto, na aprovagdo pelo municipio de um projeto
urbanistico e pelo seu registro no cartorio de registro de imdveis, por meio do que se
confere titulo de propriedade ao ocupante informal. A Reurb inicia-se pelo
requerimento de algum dos legitimados, quais sejam, os entes da Federag&o, os
ocupantes, os proprietarios ou empreendedores, a Defensoria Publica ou o Ministério
Publico.33

No artigo 103, a lei expde um rol de objetivos e aborda como dimensdes
essenciais a criacdo de unidades imobiliarias compativeis com o urbanismo municipal

e a constituicdo de direitos reais em favor dos seus ocupantes®®. Reconhece-se,

33 PINTO, Vitor Carvalho. A regularizagdo fundiaria urbana na Lei 13.465/2017. LinkedIn, 02 jun. 2017. Disponivel
em: https:/mww.linkedin.com/pulse/regulariza%C3%A7 %C3%A30-fundi%C3%A1ria-urbana-plv-122017-
decorrente-carvalho-pinto?trk=mp-reader-card Acesso em: 11 maio 2020.
34 Cf. art. 10: “Constituem objetivos da Reurb, a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios: | - identificar os nucleos urbanos informais que devam ser regularizados, organiza-los e assegurar a
prestacao de servigos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar as condigdes urbanisticas e ambientais
em relagdo a situagéo de ocupagao informal anterior; Il - criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus ocupantes; Ill - ampliar o acesso a terra
urbanizada pela populagéo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios nucleos
urbanos informais regularizados; IV - promover a integragao social e a geragdo de emprego e renda; V - estimular a
resolucio extrajudicial de conflitos, em reforgo a consensualidade e a cooperagéo entre Estado e sociedade; VI -
garantir o direito social a moradia digna e as condigbes de vida adequadas; VIl - garantir a efetivagao da fungao
social da propriedade; VIII - ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes; IX - concretizar o principio constitucional da eficiéncia na ocupagéo e no uso do solo; X - prevenir
e desestimular a formagao de novos nucleos urbanos informais; Xl - conceder direitos reais, preferencialmente em
nome da mulher; XII - franquear participacao dos interessados nas etapas do processo de regularizagéo fundiaria.”
In: BRASIL. Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/lei/l13465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.
35 CARDOSO, Roberto Apolinario de Souza. O emprego da legitimagao fundiaria sobre as areas de titularidade
privada: um exame da proporcionalidade do artigo 23 da Lei 13.465/2017. Revista Brasileira de Direito Civil em
Perspectiva, V. 4, 2019. Disponivel em:
https:/ww.researchgate.net/publication/330979665 O _emprego_da_legitimacao_fundiaria_sobre as_areas de
titularidade privada um_exame_acerca_da_proporcionalidade do_artigo 23 da Lei 1346517 Acesso em: 10
nov. 2020.
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assim, a modalidade de aquisigdo originaria de propriedade pela transmissao de
direitos reais por parte do proprietario.

Existem duas classificagdes de Regularizacdo Fundiaria Urbana, conforme é
disposto no artigo 13 da lei: a Reurb de Interesse Social (Reurb-S) e a Reurb de
Interesse Especifico (Reurb-E). Cabe a Administracdo Publica Municipal o
reconhecimento da regularizagdo em uma dessas duas classificagdes.

A Reurb-S (art. 13, I°6) é a modalidade aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, assim declarados em
ato do Poder Executivo Municipal. Nesta modalidade, conforme a lei, sdo flexibilizadas
as exigéncias e reduzidos os custos, havendo uma aplicacdo especifica de
instrumentos de regularizagao e uso de diversos beneficios urbanisticos, ambientais,
administrativos, registrarios, econdmicos e instrumentais. Desse modo, a elaboragao
do projeto de regularizagdo e a execugédo das obras e medidas nele previstas seréo
de responsabilidade da municipalidade.

Ja na Reurb-E (art. 13, 1137), a regularizagéo é concedida aos nucleos urbanos
informais que nao se enquadraram, de acordo com a municipalidade, como ocupados
por populacao de baixa renda. Assim, a responsabilidade pela elaboragao do projeto
de regularizagdo e a execugédo, bem como o seu custeio, sera dos proprietarios e
beneficiarios.

Em uma entrevista concedida a TV Senado em seu canal oficial de
comunicacado, o Doutor em Direito Fundiario, Juiz de Direito e professor Paulo
Carmona analisa a Lei n.° 13.465/2017 e afirma que uma das grandes mudancgas
trazidas pela nova lei foi a centralizagao do procedimento nas maos da municipalidade
em que, pela lei anterior, o protagonista em um processo de regularizagao fundiaria
era a figura do registrador38.

Assim, cabera ao Municipio diversas atribuicdes no decorrer do procedimento
de regularizagdo. Uma delas é a emissédo da Certiddo de Regularizagdo Fundiaria

36 Cf. art. 13, I: “Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagdo fundiéria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder
Executivo municipal.” In. BRASIL. Lei 13465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ ato2015-2018/2017/lei/113465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

87 Cf. art. 13, II: “Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados por populagéo ndo qualificada na hipétese de que trata o inciso | deste artigo.” In: BRASIL. Lei
13465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/ei113465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

38 CARMONA, Paulo. Processo de regularizagdo fundiaria fica mais simples com nova lei. (27min58s).
Disponivel em: https:/www.youtube.com/watch?v=gadsb-EnZJQ&t=1080s Acesso em: 10 nov. 2020.
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(CRF), que consiste na etapa final de todo o processo.%°

S&o definidas, ainda, pelo texto legal, as fases de um processo de
Regularizagao Fundiaria. O artigo 28 da Lei n.°13.465/2017 prevé as seguintes etapas
do processo, até que se chegue ao final: requerimento dos legitimados;
processamento administrativo do requerimento em que sera conferido prazo para
manifestacdo dos titulares de direitos reais sobre o imoével e dos confrontantes;
elaboracdo do projeto de regularizagdo fundiaria; saneamento do processo
administrativo; decisdo da autoridade competente, mediante ato formal em que se
dara publicidade; expedicdo da CRF pelo Municipio; e registro da CRF e do projeto
de regularizagao fundiaria aprovado perante o oficial do cartério de registro de imoveis
em que se situe a unidade imobiliaria com destinagao urbana regularizada.

O artigo 15 da Lei n.° 13.465/20174° listou um extenso rol exemplificativo de
institutos juridicos que podem ser empregados no ambito da Reurb-E e da Reurb-S.
No inciso | desse dispositivo encontra-se a legitimac¢ao fundiaria, o instituto que sera
aprofundado neste trabalho.

A Legitimacdo Fundiaria, regrada pelo artigo 23 da Lei de Regularizagéo
Fundiaria*', & a principal inovagdo trazida pela medida proviséria. Flavio Tartuce
define a legitimacéao fundiaria:

39 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagao fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.

40 Cf. art. 15: “Poderdo ser empregados, no dmbito da Reurb, sem prejuizo de outros que se apresentem
adequados, os seguintes institutos juridicos: | - a legitimag&o fundiaria e a legitimagao de posse, nos termos desta
Lei; Il - a usucapido, nos termos dos arts. 1.238 a 1.244 da Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil), dos
arts. 9° a 14 da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 , e do art. 216-A da Lei 6.015, de 31 de dezembro de 1973; Il -
a desapropriagao em favor dos possuidores, nos termos dos §§ 4° e 5° do art. 1.228 da Lei 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (Cadigo Civil); IV - a arrecadagéo de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (Cddigo Civil); V - o consorcio imobiliario, nos termos do art. 46 da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001; VI -
a desapropriagdo por interesse social, nos termos do inciso IV do art. 2° da Lei 4.132, de 10 de setembro de 1962;
VII - o direito de preempgao, nos termos do inciso | do art. 26 da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001; VIII - a
transferéncia do direito de construir, nos termos do inciso Ill do art. 35 da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001; IX - a
requisicdo, em caso de perigo publico iminente, nos termos do § 3° do art. 1.228 da Lei 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Cddigo Civil); X - a intervengdo do poder publico em parcelamento clandestino ou irregular, nos termos do art.
40 da Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979; Xl - a alienagao de imével pela administragdo publica diretamente
para seu detentor, nos termos da alinea f do inciso | do art. 17 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993; Xl - a concesséo
de uso especial para fins de moradia; XlIl - a concessao de direito real de uso; XIV - a doagao; e XV - a compra e
venda.” In: BRASIL. Lei 13465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/lei/l13465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

41 Cf. art. 23: “A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicdo do direito real de propriedade conferido
por ato do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em
area privada, como sua, unidade imobilidria com destinagdo urbana, integrante do nucleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016. In: BRASIL. Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/leil13465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.
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Nos termos do art. 23 da Lei 13.465/2017, a legitimag&o fundiaria constitui
forma originaria de aquisi¢do do direito real de propriedade conferido por ato
do Poder Publico, exclusivamente no ambito da REURB. Tal direito €
concedido aquele que detiver em area publica ou possuir em area privada,
como sua, unidade imobilidria com destinagao urbana, integrante de nucleo
urbano informal consolidado existente até 22 de dezembro de 2016. (...) Por
meio da legitimacao fundiaria, o ocupante adquire a unidade imobiliaria com
destinagao urbana livre e desembaragada de quaisquer 6nus, direitos reais,
gravames ou inscricdes, eventualmente existentes em sua matricula de
origem, exceto quando disserem respeito ao préprio legitimado (art. 23, § 2°,
da Lei 13.465/2017). Diante dessa regra, confirma-se a afirmagao segundo a
qual a aquisi¢do originaria da propriedade, aquela em que ha o contato direto
entre a pessoa e a coisa (...).*

Outro importante regramento se deu quanto ao marco temporal para aplicagao
da lei. O paragrafo 2° do artigo 9 da Lei n.° 13.465* determina que a Reurb, promovida
mediante legitimagao fundiaria, somente sera aplicada aos nucleos informais urbanos
se existentes até o dia 22 de dezembro de 2016. Ou seja, ndo sera aplicado o referido
instituto aos nucleos informais que surgiram apds essa data.

A definicdo de um lapso temporal para obtencdo do beneficio pela lei
demonstra que o legislador cuidou para que a regularizagc&o fundiaria urbana fosse
uma solugdo aos problemas ja existentes, e ndo um incentivo a proliferacdo da
informalidade. Em contrapartida, deixou-se de estabelecer qualquer marco de tempo
minimo de ocupagéo ou qualquer requisito referente ao uso do imoével.*

Portanto, alvo de severas criticas, a legitimagao fundiaria gerou polémica entre
juristas. Para Vitor Carvalho Pinto, assessor juridico do Senado, constitui grave
violagdo da garantia constitucional do direito de propriedade e da vedacéao
constitucional da usucapiédo de bens publicos:

A legitimagao fundiaria (art. 23), que € a principal inovacgéo trazida pela MPV
e mantida na Lei, € uma grave violacdo do direito de propriedade,
constitucionalmente assegurado, pois faculta ao prefeito conferir a terceiros

a propriedade de imodveis por eles ocupados, sem indenizagdo aos
proprietarios e independentemente do tempo e da natureza da posse. No

42 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizagdo fundiaria (Lei 13.465/2017): andlise inicial de suas principais
repercussoes para o direito de propriedade. Revista de Ciéncias Juridicas Pensar, v. 23, n. 3, p. 8, jul./set. 2018.
43 Cf art. 9: “Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizagéo
Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacao dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes. § 1°
Os poderes publicos formularao e desenvolverdo no espago urbano as politicas de suas competéncias de acordo
com os principios de sustentabilidade econémica, social e ambiental e ordenagao territorial, buscando a ocupagéo
do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional. § 2° A Reurb promovida mediante legitimagéo
fundiaria somente podera ser aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma
desta Lei, até 22 de dezembro de 2016.” In: BRASIL. Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
http:/mww.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/leil13465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

44 PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Regularizagao fundiaria: a regularizagéo fundiaria rural e urbana Reurb-S, Reurb-E
e Reurb-l. Registro de Iméveis da 1 Zona, 2017. Disponivel em: http:/registrodeimoveis1zona.com.briwp-
content/uploads/2017/09/Regularizacac_Fundiaria_ TOTAL.pdf Acesso em: 10 nov. 2020.
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caso de areas publicas, a legitimacdo fundiaria viola, ainda, a vedacao
expressa da Constituicdo a usucapiao de bens publicos. Em conjugagédo com
dispositivos que dispensam a alienagéo de bens publicos em geral e da Uniao
em particular de desafetacgao, licitagdo, autorizagdo legislativa e avaliagédo
prévia, a Lei compromete a defesa do patrimdnio publico, as prerrogativas do
Poder Legislativo, a transparéncia da gestdo publica e a responsabilidade
fiscal. 4%

Ou seja, questionou-se acerca da constitucionalidade do instrumento da
legitimagao fundiaria, j4 que restaram ausentes alguns requisitos tidos como
essenciais e previstos na Constituicao Federal.

Por esses motivos, dentre outros, foi suscitada a inconstitucionalidade do
instituto da legitimagao fundiaria em trés ADIns que buscam derrubar o instituto, bem

como a lei em sua integralidade. Até o momento, as trés agdes aguardam julgamento.

45 PINTO, Vitor Carvalho. A regularizagéo fundiaria urbana na Lei 13.465/2017. Linkedin, 02 jun. 2017. Disponivel
em: https:/Amww.linkedin.com/pulse/requlariza%C3%A7 %C3%A30-fundi%C3%A1ria-urbana-plv-122017-
decorrente-carvalho-pinto?trk=mp-reader-card Acesso em: 11 maio 2020.
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3 CONTROVERSIAS ACERCA DA CONSTITUCIONALIDADE DA LEGITIMAGAO
FUNDIARIA

Tramitam perante o Supremo Tribunal Federal ADIns que buscam derrubar
diversos dispositivos da nova Lei de Regularizagdo Fundiaria rural e urbana (Lei n.°
13.465/2017). A primeira, ADIn n.° 5.77146, foi ajuizada em setembro de 2017 pelo
entdo Procurador-Geral da Republica Rodrigo Janot; a segunda, ADIn n.° 5.78747, em
outubro do mesmo ano, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores (PT); e, a ultima,
ADIn n.° 5.883%, ajuizada em janeiro de 2018 pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB). Todas foram conclusas ao relator em outubro de 2019 e, até o presente
momento, permanecem aguardando julgamento.

Nesta parte do trabalho sera feita uma breve apresentacdo de cada acao de
inconstitucionalidade e, embora as referidas acdes questionem inumeros pontos na
lei, também de suma importancia, sera aprofundado o estudo apenas no que tange as
controvérsias apontadas quanto a legitimagao fundiaria, instituto que trata a Lei n.°
13.465/2017, artigo 23, antes ja detalhado.

3.1 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N.° 5.771

Sera relacionada, neste tépico, a ADIn n.° 5.771 proposta pela PGR apés o
recebimento de representacgdes oferecidas por 61 (sessenta e uma) entidades. A ADIn
tem como pedido a declaragao da inconstitucionalidade da integralidade da lei sob a
alegacéo de que esta apresenta vicios formais e materiais, bem como de que a sua
manutengdo no ordenamento juridico representa graves retrocessos no que tange a
direitos fundamentais.

Em medida cautelar, o entdo procurador da republica pugnou pela suspensao
da Lei n.° 13.465/2017, apontando para os danos irreversiveis a democratizagao do

acesso a moradia e a terra. No seguinte trecho, chama a ateng¢ao para a importancia

46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.771. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5255150 Acesso em: 10 nov. 2020.

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020.
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da cautelar apontando possiveis graves consequéncias provenientes da manutengéo

do referido texto legal:
[...] caso ndao suspensa liminarmente em sua integralidade, permitira
privatizacdo em massa de bens publicos [...] sem preocupagado com essas
politicas, o que consolidara situagdes irreversiveis, como elevagédo do nimero
de mortes em razao de conflitos fundiarios, aumento da concentragao
fundiaria (por atender aos interesses do mercado imobiliario e de
especuladores urbanos e rurais), além de conceder anistia a grileiros e
desmatadores. 4°

De modo geral, a ADIn n.° 5.771 busca evidenciar que a Lei n° 13.465
representa uma grave ameaga a conquistas constitucionais relacionadas a
democratizagdo do acesso a moradia. Isso sera detalhado nos paragrafos a seguir.

Aponta-se, na referida ADI, para inumeras inconstitucionalidades formais e
materiais na Lei. No entanto, no que tange a aplicagao da legitimacao fundiaria, objeto
deste estudo, alega violagao do direito social a moradia, e esclarece quanto a sua real
compreensado, abordando conceitos e trazendo a clareza de que foi ilegitimamente
utilizado como base para a edicdo da MP n.° 759/2016.

Dessa forma, alega-se que, ao se exaltar a essencialidade do direito a moradia,
este ja vinha sendo protegido pelo legislador constituinte através de outros
dispositivos (direito constitucional implicito). Como exemplo disso, consagrou-se no
texto constitucional de 88, o usucapido especial urbano e rural (arts. 183 e 191), a
funcao social da propriedade (art. 5°, XXIII, 170, Ill, e 182, § 20), o salario-minimo com
capacidade de atender a despesas com habitacao (art. 70, 1V), entre outros.

Destaca-se, ainda, para a estreita relagao entre o direito a moradia e o principio
da dignidade humana. Cita-se Ingo Wolfgang Sarlet, que ensina a importancia de um
local para proteger a si préprio e a familia para que se garanta a fruicdo de uma vida
digna e o acesso ao direito a vida.>®

Quanto a proposta de regularizagdo fundiaria urbana, aponta que a Lei n.°
13.465/2017 ignora a concepgao de cidade trazida pela Constituicdo de 1988.
Segundo as alegagdes do procurador, a lei se choca com diretrizes constitucionais e
legais, considerado que ressente-se de participagao popular pois nao leva em conta

planos diretores nem o licenciamento ambiental e urbanistico.

49 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.771. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5255150 Acesso em: 10 nov. 2020.

50 SARLET, Ingo Wolfgang. Notas a respeito do direito fundamental a moradia na jurisprudéncia do STF. In:
SARMENTO, Daniel e SARLET, Ingo Wolfgang. (Coords.). Direitos fundamentais no Supremo Tribunal
Federal: balancgo e critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 696.
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Faz-se, ainda, uma comparagdo das diretrizes basicas de regularizagao
fundiaria da Lei n°® 11.977/2009 que consagravam diversos mecanismos de protegao
a moradia, a fungdo social da propriedade urbana e ao ambiente ecologicamente
equilibrado®! com as normas que a substituiram®?. Assim, segundo ele, pode-se inferir
que houve uma redugao significativa de exigéncias urbanisticas e ambientais.

Um importante ponto que se destaca na ADIn n.®’ 5.771 & sobre o artigo 23 da
lei, que cria o instituto da legitimacdo fundiaria. E definido, portanto, como a forma
originaria de aquisigdo do direito real de propriedade conferido por ato do poder
publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou
possuir em area privada como sua, unidade imobiliaria com destinagdo urbana,
integrante de nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de
2016.

Assim, diferentemente da constituigdo, que exige pressupostos temporais do
animus domini para os institutos do usucapido especial urbano e rural (art. 183 e
191)%, a lei fixou um marco temporal sem estipular qualquer exigéncia de tempo
minimo de ocupacgao. Isso, conforme se explana na ADIn, acabaria por premiar
ocupacoes clandestinas e ilicitas por parte dos falsificadores, os chamados grileiros.

Aponta-se, ainda, para a vedacao de retrocesso em direitos fundamentais e
descumprimento dos objetivos da Republica através da legitima pretenséo de que a
disciplina normativa de regulagao desses direitos néo seja revogada. A esse respeito,
cita-se José Adércio Leite Sampaio® e explica-se que essa eficacia impeditiva de
retrocesso é uma das caracteristicas funcionais dos direitos fundamentais.

Nas palavras de Rodrigo Janot, as fls. 36 e 37 da inicial, ha violagdo aos
objetivos fundamentais da Republica na Lei n.° 13.465/2017:

A mera facilitagdo da transferéncia de terras publicas a pessoas de média e
alta renda — permitida pelas disposicoes da Lei 13.465/2017 — ja viola ainda
os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, arrolados no

art. 3o, | a lll, da Constituicdo da Republica.52 Promove concentragdo de
renda e acentua a obscena desigualdade socioecondmica brasileira, de modo

59 Cf art. 46 e 47. In: BRASIL. Lei n° 11977, de 07 de julho de 2009. Disponivel em:
http://mww.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ ato2007-2010/2009/lei/111977.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

52 Cf art. 11, 33 e 35. In. BRASIL. Lei 13465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ ato2015-2018/2017/lei/113465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

53 Posse mansa, pacifica e ininterrupta com animus domini, ou seja, intengdo de dono ou proprietario da coisa, por
5 (cinco) anos.

54 “Nao admitem retrocessos, revelando-se como um marco de evolugdo intangivel. Sobre o “legislador de
configuragao”, essa diretiva cria um obstaculo as mudangas de conformagao que devem reproduzir, no minimo, a
efetividade ou fruicdo anterior — efeito cliquet.” In: SAMPAIO, José Adércio Leite. A Constituicao reinventada pela
jurisdi¢ao constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002. p. 672.
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que se contrapde aos objetivos de construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; garantir desenvolvimento sustentavel (considerando os impactos
negativos da desigualdade sobre o desenvolvimento dos paises), erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais.®

Dessa forma, segundo ele, a lei ampliara o numero de pessoas desfavorecidas

e em situacao de vulnerabilidade. Sobre isso, acrescenta quanto a ofensa ao principio

do minimo existencial, pressuposto para fruicdo de liberdades e participacao
democratica na vida publica:

A Lei n.° 13.465/2017 ofende o direito ao minimo existencial em sua dupla

perspectiva (negativa e positiva), seja por suprimir condigdes materiais

basicas da populagdo de baixa renda para acesso a vida digna (como é o

caso de moradia adequada), seja por descumprir o dever prestacional do

estado de satisfazer, na maior medida possivel, os direitos fundamentais,

especialmente a favor dos segmentos compostos por pessoas
economicamente mais necessitadas.5¢

Por fim, no que tange ao assunto da presente pesquisa, houve destaque para
o principio da funcao social da propriedade. Citou-se, nesse contexto, o ex-Ministro
Eros Grau, que destacou que o referido principio “passa a integrar o conceito juridico-
positivo da propriedade”.%”

3.2 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N.° 5.787

A segunda ADIn, ajuizada no STF pelo Partido dos Trabalhadores (PT), ADIn
n.° 5.787, apresenta requerimento de inconstitucionalidade de inumeras disposi¢gdes
da Lei, ndo s6 por vicios formais, mas também, materiais. Representado por sua
Presidente Gleisi Helena Hoffman, o partido politico alega violagdo dos principios do
direito a cidade, a moradia e a fungao social da propriedade.

Gleisi Hoffman sustenta que o modelo de regulamentagéo proposto pela lei ndo
traz mecanismo que contribua para a efetivacao de direitos para a populagao de baixa

renda.5® Esclarece, nesse sentido, que camadas mais pobres encontrardo

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.771. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5255150 Acesso em: 10 nov. 2020.

56 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.771. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5255150 Acesso em: 10 nov. 2020.

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.771. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5255150 Acesso em: 10 nov. 2020.

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 8.
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dificuldades em virtude das mudancas trazidas pela lei:

Ao contrario, impde 6nus a populagao de baixa renda, do campo e da cidade,
que esta sendo e sera prejudicada com as mudancgas e revogagdes dos
procedimentos de regularizagdo fundiaria trazidos pela nova legislagéo, que
desconsidera principios constitucionais, e facilita a concentragao fundiaria, o
que fatalmente contribuira para o aumento dos conflitos fundiarios, em
patente violagdo ao principio da vedagéo ao retrocesso social.?®

Nesse sentido, houve na ADIn n.° 5.787 requerimento para que todos os
dispositivos concernentes a legitimacéo fundiaria fossem declarados inconstitucionais
por afrontae os artigos 5°, inciso XXII1,6° 182, § 2°6" e 183, caput e § 3°,62 da CFB/88.
Isso leva em conta que o problema ora examinado seria inconstitucional por
estabelecer apenas para a Reurb-S diversos requisitos que devem ser cumpridos, ao
passo que, para a alta renda, o critério € discricionario do Poder Publico, sem qualquer
previsdo legal.®®

Argumenta-se que isso representa violagdo ao principio da isonomia. Acerca
deste principio, cumpre abarcar brevemente sobre o seu conceito, como proferido pela
processualista Ada Pelegrini, que corresponde a oferecer o mesmo tratamento para
as partes que estao envolvidas num dado processo qualquer:

A igualdade perante a lei é premissa para a afirmagao da igualdade perante
0 juiz: da norma inscrita no art. 5°, caput, da Constitui¢éo, brota o principio da
igualdade processual. As partes e os procuradores devem merecer

tratamento igualitario, para que tenham as mesmas oportunidades de fazer
valer em juizo as suas razdes. %

59 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 8.

60 Cf. art. 5° “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: (...) XXIll - a propriedade atendera a sua fungdo social’. In; BRASIL.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

61 Cf. art. 182: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes. (...) § 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgédo da cidade expressas no plano diretor.” In: BRASIL. Constituicio da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

62 Cf. art. 183: “Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposic¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.(...) § 3° Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos
por usucapido.” In: BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 38.

64 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral
do processo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p.53.
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Por outro lado, a titulo de esclarecimento, a procuradora explica que, para a
Reurb-S, os requisitos estabelecidos sdo: a) o beneficiario ndo pode ter outro imovel,
b) o beneficiario ndo pode ter sido contemplado com qualquer instrumento de
regularizagao; e c) caso o imével ndo seja para fins de moradia, deve ser reconhecido
pelo Poder Publico o interesse publico da ocupagado, que sao requisitos congruentes
com aqueles previstos nas legislagdes correlatas e que conferem a aplicacdo da
garantia do direito a moradia. Contudo, aponta-se como inadmissivel que, para a
Reurb-E, ou seja, para a alta renda, nenhum requisito seja estabelecido.®®

Sobre isso, a ADIn traz a ideia de que, a médio e longo prazos, a sujei¢cao
dessas areas a dindmica de mercado tende a promover a concentragao fundiaria das
areas objetos de regularizagdo e a ocupagdo irregular de novas areas. Essa
consequencia ndo se da apenas pela expulsdao da populacdo de baixa renda das
novas areas legalizadas por pressdes de mercado, mas também pela industria
irregular de loteamentos (grilagem) que, segundo Gleisi Hoffman, a legislagao
apresenta-se como favoravel, com periddicas remissdes.®®

Assim como na ADIn n.° 5.771, questiona-se a auséncia de um lapso temporal
para comprovacgao do animus domini. Contudo, o unico critério de ocupacao em 22 de
dezembro de 2016 desrespeita todos o0s preceitos constitucionais e
infraconstitucionais correspondentes ao direito a moradia e fungdo social da
propriedade através da regularizagéo fundiaria.®’

Sendo assim, considerando que a posse constitui o nucleo central do direito a
moradia, previsto no artigo 6° da Constituigio Federal®®, e em razao disso relaciona-
se diretamente com o principio da dignidade da pessoa humana, a Lei de
Regularizagdo Fundiaria urbana nédo estabelece os critérios minimos do referido
direito. Isso, eis que na forma do artigo 23, da Lei n°® 13.465, de 2017, somente se

prevé que “a posse de unidade imobiliaria com destinacdo urbana, como sua, em

65 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 40.

66 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020.p. 8 e 9.
67 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 40.

68 Cf. art. 6% “Sao direitos sociais a educacgao, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituiggo.” In:
BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.
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nucleo informal urbano consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.76°

Portanto, considerando que a lei incluiu somente um marco temporal, ausentes
os demais requisitos, aponta-se que, dessa forma, a unidade com destinacado urbana
nao incluiu uma finalidade ou utilidade social ou produtiva. Diante disso, estaria
violado o principio da igualdade perante a lei, ja que tais requisitos sdo essenciais.”

Pugna-se na ADIn pela inconstitucionalidade da lei pela razdo de que nao se
pode permitir que o municipio simplesmente transfira a propriedade
independentemente do prazo de ocupacgao. Esclarece, pois, que o cumprimento da
funcdo social da propriedade exige requisitos minimos para perda da propriedade, o
que poderia, dessa forma, configurar confisco.”’

Ainda, foi realizado pedido liminar para a suspensao imediata da vigéncia da
lei, eis que alegou-se violados os mencionados preceitos constitucionais. Nesse
contexto, suscitou-se acerca de manifestacbes realizadas no mesmo sentido,
chanceladas por instituicdes como o Ministério Publico Federal e o Conselho Nacional
de Direitos Humanos.”?

Diante de todo o exposto, o argumento central da ADIn n.° 5.787 é no sentido
de que muitas das alteragdes trazidas pela Lein® 13.465/2017 irdo agravar os conflitos
fundiarios no campo e na cidade. Ademais, salienta-se para o grave fato de que essa
guerra é responsavel por milhares de mortes todos os anos no Brasil, o que justifica a

fundamental importancia da concessao da medida cautelar.”

3.3 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N.° 5.883

O mais recente ajuizamento de agao direta sobre o assunto foi proposto pelo
Instituto  de  Arquitetos  do Brasil (IAB), a ADIn n.°  5883.
O questionamento dos arquitetos diz respeito, especificamente, a parte da lei relativa
a regularizagao fundiaria urbana (REURB), disciplinada no Titulo Il (artigos 9° ao 83)

69 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 41.

70 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov..2020. p. 41

71 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov..2020. p. 42.

72 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov..2020. p. 52.

73 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.787. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531 Acesso em: 10 nov..2020. p. 53.
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e em alguns dispositivos do Titulo Ill.

Além de suscitar questdes de competéncia e aspectos formais, a ADIn n.° 5.883
afirma que a legitimacgao fundiaria significa afronta direta a protecéo constitucional da
propriedade. Assim, aponta-se sobre a violagdo aos seguintes preceitos
constitucionais: art. 5°, XXII (direito de propriedade); art. 5°, XXIll (fungc&o social da
propriedade); art. 5°, XIV (desapropriagdo mediante indenizagao); art. 5°, LIV (devido
processo legal); art. 23, | (competéncia comum de conservagdo do patrimbnio
publico); art. 170, 1l e Il (propriedade privada como principios da ordem econémica);
art. 182, § 4°, lll (desapropriagdo sansao mediante indenizagao); e art. 183, § 3°
(interdigao de aquisigdo de imdveis publicos por usucapiéo).’

Aponta-se, pelo IAB, que a Lei n.° 13.465/17 volta suas preocupacgdes e
movimentagdes tdo somente para a titulagdo da propriedade, ao passo que deixa
descobertos assuntos como a construgao das cidades, cidadania e realizagdo de
direitos em torno de medidas urbanisticas, sociais e ambientais. Acrescenta, portanto,
que corrobora com a mercantilizagdo das cidades e reduz a regularizagao a matéria
de direito imobiliario quando se trata, principalmente, de direito urbanistico.”®

Faz-se, contudo, um contraponto entre a Lei de Regularizacdo Fundiaria
vigente e a revogada, Lei n°® 11.977 de 2009, através de um quadro comparativo.
Dessa forma, pontuou-se de forma clara e simplificada a definicdo e objetivos da
regularizagao fundiaria em ambas, maneira por que se demonstrou o retrocesso da
atual lei em matéria de direitos sociais pela supressao do termo que segue em grifo.”®

Lein. 11. 977/09 (revogada)

Art. 46. A regularizacao fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagdo de
assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a
garantir o direito social & moradia, o pleno desenvolvimento das

funcgoes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Lei n. 13.465/17 (atual)

Art. 9°. Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedimentos
aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a

74 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 8.

75 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 27-
28.

76 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 28.
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incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

Assim como nas ADIns anteriormente detalhadas, a ADIn n.° 5.883 aponta para
a auséncia de exigéncia de tempo minimo para a ocupagao e de vinculagdo de uso
para fim da moradia. Destaca-se para o problema da legitimagao fundiaria que apenas
prevé marco temporal (22 de dezembro de 2016), o que contraria a previsdo
constitucional.

Além disso, suscita inconstitucionalidade, eis que as condi¢cdes estabelecidas
ao art. 23, § 1°, da Lei n.° 13.465/2017 sao apenas para a populagéo de baixa renda
(Reurb-S). Assim, € demonstrado claro tratamento desigual em favor das pessoas de
média e alta renda, contempladas na Reurb-E, modalidade esta que ndo exige tais
requisitos.

Dessa forma, indica-se que o Titulo Il da lei facilita a transferéncia de terras
publicas a pessoas de média e alta renda, a partir da previsdo do Reurb de Interesse
Especifico (Reurb-E). Portanto, a partir do Art. 13 da referida norma, entende-se que
a titularizagdo se destina a nucleos urbanos informais cuja populagdo ndo é

majoritariamente de baixa renda:

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

- Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagdo fundiaria aplicavel
aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagao
de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e

- Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populacdo néo
qualificada na hipétese de que trata o inciso | deste artigo.

A partir do exposto, a ADIn n.° 5.883 pretendeu deixar demonstrada a grande
inversao dos preceitos constitucionais, considerando que nos casos de Reurb-E n&o
esta caracterizado o interesse social por que se deveria impor condicdes especificas e
mais limitadoras. De outro modo, a norma em questdo estabeleceu certas exigéncias
apenas para a Reurb-S (art. 23, § 1°), enquanto permitiu para a Reurb-E a utilizag&o
de demarcagao urbanistica, de legitimagdo fundiaria e legimitacdo de posse —
contrariando o marco legal anterior.

Por essa linha de raciocinio, depreende-se que a Lei n° 13.465 viola ndo
apenas a iniciativa municipal para promover o adequado ordenamento territorial, mas

também a propria esséncia teleoldgica da politica urbana. Pode-se dizer, assim, que,
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a partir de seus proprios elementos definidores, n&do por acaso elencados, a Lei
inquinada tentou excluir a finalidade de direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.””

Outro importante ponto que restou esclarecido é a restrigdo da finalidade da
regularizagao fundiaria para moradia, tal qual era previsto pelas legislagdes anteriores.
Nesse contexto, a Lei autoriza o alcance para fins profissionais ou comerciais, o que
se pode observar pelo art. 23, § 1°, l11.78

Aponta-se, ainda, para a redugao de exigéncias ambientais e urbanisticas para
a regularizagao fundiaria urbana trazidas pela nova lei. Pelo § 1° do artigo 11 da Lei
n.° 13.465/17, depreende-se que:

[...] para fins da Reurb, os Municipios poderdo dispensar as exigéncias
relativas ao percentual e as dimensdes de areas destinadas ao uso publico

ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros parametros
urbanisticos e edilicios.

Por fim, trata-se de um tema a que se atribui, pela ADI, extrema gravidade,como
a possibilidade de usucapir iméveis publicos, proibida expressamente pela
Constituicao Federal (§ 3° do art. 183), e em desacordo com a competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de observacido do
patriménio publico (art. 23, ). Suscita-se, dessa maneira, que € impositiva a
interpretacao da inconstitucionalidade da norma, eis que permite a aquisicdo de modo
originario de imovel publico, o que ja restou previsto e vedado pelo texto
constitucional.”®

Ao requerer a concessao de liminar, o IAB aponta que, enquanto estiver em
vigor, a Lei n.° 13.465/2017 pode acirrar conflitos fundiarios e possibilitar a perda de
bens publicos e a configuragdo de situagbes irreversiveis para a sociedade,
especialmente na configuragdo dos espagos urbanos e na garantia de direitos

fundamentais.80

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 27.
78 Cf. art. 23, §1°, lll: “Em caso de imovel urbano com finalidade néo residencial, seja reconhecido pelo poder publico
o interesse publico de sua ocupacao” (art. 23, § 1°, lll).” In: BRASIL. Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/leil13465.htm Acesso em: 10 nov. 2020.

79 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 40.
80 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diério de Justi¢a, n. 213, 30 set. 2019.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020. p. 28.
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4 UMA ANALISE DO INSTRUMENTO DA LEGITIMAGAO FUNDIARIA FACE AS
CONTROVERSIAS ACERCA DE SUA CONSTITUCIONALIDADE

Neste capitulo, sera desenvolvido o tema da legitimagao fundiaria a partir dos
temas elencados nas ADIns acima detalhadas. Dessa forma, sera apurada a hipotese
de inconstitucionalidade do instrumento, feita uma na analise prévia da funcao social
da propriedade urbana, enquanto principio fundamentador do direito urbanistico, e do

direito @ moradia.

4.1 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Nao ha um conceito de direito real de propriedade definido pelo ordenamento
juridico brasileiro. O Codigo Civil de 2002, ao seu artigo 1.228, o caracteriza através
de atribuigdes que confere ao proprietario, pelo qual “tem a faculdade de usar, gozar
e dispor da coisa, e o direito de reavé-la™’.

José Afonso da Silva ensina que ha varios tipos de propriedade, podendo-se
ter propriedade publica, social, privada, agricola, industrial, rural, urbana, de bens de
consumo, de bens de producdo, de uso pessoal e de capital. No entanto, todas elas
tém conceitos abstrusos nao definidos pelo direito civil e formam um complexo de
normas administrativas, urbanisticas, empresariais e civis, sob o fundamento
constitucional.®?

Na presente exposicdo, cabe ressaltar, sera abordada a tematica da
propriedade imdvel, que pode ser rural ou urbana. Essa espécie de propriedade é
regulada pelo direito privado, considerada a observancia de fundamentos
constitucionais.

A propriedade, definida por Orlando Gomes, € 0 mais amplo dos direitos reais.
Segundo ele, sinteticamente, € a submissao de uma coisa, em todas suas relagdes, a
uma pessoa. Analiticamente, é o direito de usar, fruir e dispor de um bem e de reavé-

lo de quem, injustamente, o possua e, por fim, descritivamente, o direito complexo,

81 Cf. art. 1.228: “O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
guem quer que injustamente a possua ou detenha.” In: BRASIL. Lei 10.406, de 10 de junho de 2002. Institui o
Cadigo Civil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm Acesso em: 10
nov. 2002.

82 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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absoluto, perpétuo e exclusivo, pelo qual um coisa fica submetida a vontade de uma
pessoa, com as limitagdes da lei. 83

Em Tratado de Direito Privado, Pontes de Miranda diferencia o conceito de
propriedade em sentido amplo, como sendo todo direito irradiado em virtude de ter
incidido regra de direito das coisas ou qualquer direito patrimonial, e sentido estrito,
como sendo apenas o dominio.?* Para Carlos Roberto Gongalves, “trata-se do mais
completo dos direitos subjetivos, a matriz dos direitos reais e o nucleo do direito das
coisas”.8

A aquisicdo da propriedade pode ser originaria ou derivada. A originaria é
adquirida sem vinculo com o dono anterior, € plena, sem nenhuma restricido e nenhum
onus, enquanto a derivada resulta da relagdo negocial entre pessoas e 0 novo dono
ird adquirir as mesmas condigdes do anterior.86

O Cddigo Civil prevé a aquisicdo da propriedade imobiliaria por meio da
transcrigdo do titulo de transferéncia no registro de iméveis. Regrada no ambito do
Direito Registral e Notarial, determina-se que, a cada nova alienagédo, havera um
registro efetuado na matricula do imével junto ao 6rgdo competente.?”

O segundo meio de aquisigao de propriedade se da por meio da usucapiéo,
que possibilita a propriedade do bem pela sua ocupacgao ao decorrer do tempo, caso
o real proprietario ndo tome a atitude de reaver o bem tempestivamente dentro dos
prazos da lei. Corresponde a um modo originario de aquisi¢gao da propriedade e tem
como fundamentos a necessidade de seguranga juridica e da fungéo social.®

Por ultimo, a acesséao, que corresponde a aquisicao daquilo que se incorporou
a propriedade, artificial ou naturalmente. Ou seja, implica aumento do volume da coisa
principal, mediante unido fisica, podendo ocorrer em decorréncia de formagao de
ilhas, aluvido, alveo abandonado e construcdes e plantages.8?

Orlando Gomes ressalta para a importancia de demonstrar a aquisicado da
propriedade e de ministrar a prova da origem ou do motivo que a concebeu. Ja a
posse, segundo ele, em contrapartida, se trata de mero estado de fato e ndo ha razao

para se remontar a sua origem, sendo poucos 0s casos em que ela se justifica:

83 GOMES, Orlando. Direitos reais. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.

84 MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1956. Tomo XV.

85 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. So Paulo: Saraiva, 2012.

86 JUNIOR, Luiz Antonio Scavone. Direito imobiliario. Sdo Paulo: Grupo Gen Forense, 2016.

87 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. S0 Paulo: Saraiva, 2017.
88 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. S0 Paulo: Saraiva, 2017.
89 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. S0 Paulo: Saraiva, 2017.
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Justifica-se, todavia, a fixagdo da data da aquisicdo da posse por varias
razbes. Primeiro, porque os vicios da posse decorrem da forma pela qual ela
€ adquirida, surgindo em seu momento inicial. A posse € violenta, clandestina
ou precaria em virtude de um vicio contraido no momento de sua aquisigao,
e ndo em consequéncia de um fato posterior. Segundo, porque permite
apurar se transcorreu o lapso de ano e dia capaz de distinguir a posse nova
da posse velha. E terceiro, porque marca o inicio do prazo de usucapido.®°

O artigo 1.275 do Cadigo Civil®' prevé um rol néo taxativo de hipdteses de perda
da propriedade. Sendo assim, o direito de propriedade pode ser perdido
voluntariamente, seja pela alienacdo, renuncia ou abandono, ou involuntariamente,
por causa legal, perecimento, usucapido ou desapropriag&o.®?

A alienacéo significa a transferéncia de propriedade, como o efeito da tradigao
decorrente da compra e venda, por exemplo. Por sua vez, a renuncia consiste em um
ato formal de abdicagdo da coisa, como ocorre no ato renunciativo de um imével,
lavrado e registrado em cartorio.®3

Por outro lado, o abandono ¢é informal, ou seja, ocorre independentemente de
escrituragdo ou registro cartorario. O simples ndo uso, sem as caracteristicas do
abandono, nao determina a sua perda, se nao foi usucapido por outrem, ainda que se
passem mais de 15 (quinze) anos.%*

O perecimento também opera o fim da propriedade, na medida em que consiste
na destruicdo do proprio bem. E, por ultimo, a desapropriacdo, matéria de Direito
Administrativo, também resultara na extincdo da propriedade de modo unilateral
considerando o interesse publico.%

Verifica-se, portanto, que a propriedade € um direito real adquirido tornando
proprietario quem obtiver certas condigdes que determina o Cdédigo Civil. No entanto,
perde-se a propriedade pelas hipoteses previstas no diploma legal civil e quando esta
nao cumprir com a sua fungéo social.

A CF de 1988 consagrou a funcéo social da propriedade como principio que

90 GONGALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

91 Cf. art. 1.275: “Além das causas consideradas neste Cédigo, perde-se a propriedade: | - por alienagao; Il - pela
renuincia; Il - por abandono; IV - por perecimento da coisa; V - por desapropriagdo. Paragrafo unico. Nos casos dos
incisos | e |l, os efeitos da perda da propriedade imével serdo subordinados ao registro do titulo transmissivo ou do
ato renunciativo no Registro de Iméveis.” In: BRASIL. Lei 10.406, de 10 de junho de 2002. Institui o Cédigo Civil.
Disponivel em: http:/Awww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm Acesso em: 10 nov. 2002.

92 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. Sao Paulo: Saraiva, 2017.

93 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. Sao Paulo: Saraiva, 2017.

94 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. Sao Paulo: Saraiva, 2017.

9 GOMES, Orlando. Direitos reais. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
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estrutura a ordem econdmica brasileira e como um direito fundamental.®® Assim,
instituiu-se elementos de politica urbana como o plano diretor municipal, o
parcelamento e a edificagdo compulsérios, o IPTU progressivo no tempo, a
desapropriagcdo com pagamento em titulos da divida publica, usucapido de area
urbana de até 250m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) e a impossibilidade de
usucapir iméveis publicos, conforme se explica a seguir.

Pelo inciso XXIII do artigo 5° da CF%, entende-se que a fung&o social impde
condicdes ao direito de propriedade no Brasil. Dessa forma, através de restricoes,
estabelece que esse direito € limitado pelo respeito ao bem coletivo e que a
propriedade, urbana ou rural, devera, além de servir aos interesses do proprietario,
atender as necessidades da sociedade.®®

Leciona o jurista, historiador e professor Rafael Soares Gongalves acerca do
conceito de funcdo social da propriedade:

Atualmente, a propriedade ndo é mais uma realidade uUnica, uniforme e
imutavel. A natureza absoluta dos direitos de propriedade €, assim, limitada
pelos interesses sociais. O direito urbanistico deve, entao, contribuir para que

a configuragdo da cidade seja menos o produto de interesses privados, e
mais o resultado das reivindicagdes coletivas da cidade. (p. 246)%°

A funcgao social da propriedade urbana é definida no Estatuto da Cidade que,
na condigao de lei federal, estabelece diretrizes que devem ser respeitadas em ambito
nacional. No entanto, os Municipios também tém liberdade para estabelecer, por meio
do seu Plano Diretor, regras especificas que os terrenos e iméveis devem respeitar.'®

Sobre isso, ensina Flavio Tartuce'0':

Nesse contexto de efetivagao da fungao social da propriedade e da posse
urbana, os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano

9% DIDIER JR, Fredie. A fungao social da propriedade e a tutela processual da posse. Revista juridica: doutrina,
legislagao, jurisprudéncia, v. 56, n. 373, p. 27-38, nov., 2008.

97 Cf. art. 5% “Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes.

(...)

XXIII - a propriedade atendera a sua fungdo social.” In: BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http:/Awww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.
98 GOMES, Camila; MORAES, Isabela. A propriedade atendera a sua funcdo social. Artigo Quinto, 15 out. 2019.
Disponivel em: https:/www.palitize.com.br/artigo-5funcao-social-da-propriedade/ Acesso em: 07 jul. 2020.

99 GONCALVES, Rafael Soares. Repensar a regularizagéo fundiaria como politica de integragdo socioespacial.
Estudos Avancados, Séo Paulo, V. 23, n. 66, 2009. Disponivel em:
https:/ww.scielo.br/pdf/ea/v23n66/a17v2366.pdf Acesso em: 10 nov. 2020. p. 246.
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as politicas de suas competéncias de acordo com os principios de
sustentabilidade econdmica, social e ambiental e ordenagéo territorial,
buscando a ocupagéo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de
forma funcional (art. 9°, § 1°, da Lei 13.465/2017).

Na hipotese de ndo cumprimento da funcéo social, o municipio pode aplicar
sanc¢des ao proprietario e, em ultimo caso, a desapropriacdo. Geralmente, a sangao
utilizada é a elevagéo da aliquota do IPTU sobre o imdvel.19?

A funcao social da propriedade privada foi criada na conjuntura do século XX
devido as diversas transformacgdes politicas vividas na Europa, quando o sufragio
universal ampliou a participagdo politica que, junto ao avango do liberalismo, fez
renascer o debate sobre o direito de propriedade. Ja no Brasil, apareceu pela primeira
vez na Constituicdo Federal de 1934, contexto em que Getulio Vargas representou
um rompimento com o poder das elites tradicionais. '3

A funcao social da propriedade, portanto, € um instrumento que visa a evitar as
desigualdades sociais provocadas pela desequilibrada redistribuicdo das terras rurais
e urbanas. O jurista Vitor Carvalho Pinto a concebe como uma contribuicdo para a
manutencado da sociedade, dada a realidade de interdependéncia entre as pessoas
decorrente da divisao do trabalho, sobre o que elucida:

O principio da funcao social da propriedade constitui a pega-chave do direito
urbanistico. Na Constituicdo, seu cumprimento esta associado ao
atendimento das “exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor” (art. 182, § 2.°). A despeito deste fato, pode-se

dizer que o significado do principio é ainda mal compreendido. Em geral, ele
é confundido com ideias vagas de justica social e de subordinagdo dos

interesses privados ao interesse publico.104

Ademais, José Afonso da Silva destaca para essencialidade da propriedade
urbana. Dessa forma, explica que a fungdo social enquanto preceito juridico
constitucional tem o cond&o de abranger o viés legitimador do direito ao mesmo tempo
que se preocupa com interesses sociais':

[--.] A qualificagdo do solo como urbano, porque destinado ao exercicio das

fungdes urbanisticas, da a conotacao essencial da propriedade urbana. Esta,
diferentemente da propriedade agricola, é resultado ja da projecdo da

102 PINTO, Vitor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.

103 GOMES, Camila; MORAES, Isabela. A propriedade atendera a sua fungdo social. Artigo Quinto, 15 out. 2019.
Disponivel em: https:/www.politize.com.br/artigo-5/funcao-social-da-propriedade/ Acesso em: 07 jul. 2020.

104 PINTO, Vitor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.

105 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Malheiros: Sao Paulo, 2010. p. 76.




40

atividade humana. Est4, portanto, impregnada de valor cultural, no sentido de
algo construido pela projegao do espirito do Homem. Pois, pelo visto, ela sé
passa a existir e a definir-se pela atuagdo das normas urbanisticas.

Por isso é que, na observacéo justa de Pedro Escribano Collado, a fungao
social da propriedade provada urbana repousa num pressuposto de
primordial importancia, qual seja: o de que a atividade urbanistica constitui
uma fungdo publica da Administracdo, que, em consequéncia, ostenta o
poder de determinar a ordenagao urbanistica das cidades, implicando, nisso,
a iniciativa privada e os direitos patrimoniais dos particulares.

E em relacdo a propriedade urbana que a fungdo social, como preceito
juridico-constitucional plenamente eficaz, tem seu alcance mais intenso de
atingir o regime de atribuicao do direito e o regime de seu exercicio. Pelo
primeiro cumpre um objetivo de legitimacao, enquanto determina uma causa
justificadora da qualidade do proprietario. Pelo segundo realiza um objetivo
de harmonizagdo dos interesses sociais e dos privativos de seu titular,
através da ordenagao do conteudo do direito.

Orlando Gomes trata da funcéo social da propriedade a partir da imprecisao do
termo que a intitula. Portanto, conclui que a sua concepcéo esta diretamente atrelada
ao interesse social do bem, ao passo que impde deveres sociais em torno dele:

[...] pode-se concluir pela necessidade de abandonar a concepgédo romana
da propriedade para compatibiliza-la com as finalidades sociais da sociedade
contemporanea, adotando-se, como preconiza André Piettre, uma concepgao
finalista, a cuja luz se definam as fun¢des sociais desse direito. No mundo
moderno, o direito individual sobre as coisas impde deveres em proveito da
sociedade e até mesmo no interesse dos nao proprietarios. Quando tem por
objeto bens de producgdo, sua finalidade social determina a modificagdo
conceitual do proprio direito, que nao se confunde com a politica das
limitagdes especificas ao seu uso. A despeito, porém, de ser um conceito
geral, sua utilizagédo varia conforme a vocagao social do bem no qual recai o

direito - conforme a intensidade do interesse geral que o delimita, e conforme
a sua natureza na principal rerum divisio tradicional.106

Nota-se, a partir da sintese aqui exposta, no que se refere a acepcao da funcao
social da propriedade, a importédncia de se basear em sua aplicagdo enquanto
principio constitucional. Isso contribui para o combate as desigualdades tdo presentes

no cenario de urbanizacao brasileiro.

4.2 DIREITO A MORADIA

Conforme foi estudado no capitulo anterior, a CF de 1988 trouxe consigo uma
série de objetivos primordiais a serem alcangados pelo Estado. Assim, foi

caracterizada como uma Constituicao Dirigente, considerando que dispde elementos

106 GOMES, Orlando. Direitos reais. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
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normativos que vinculam a legislagcdo a execugédo de politicas publicas a serem
trilhadas no caminho da transformacdo social, indo muito além de uma mera
Constituicdo Garantia.'%”

No que tange ao direito a moradia, cumpre trazer um panorama historico acerca
de sua origem. Como elucidado ao inicio deste trabalho, o acelerado e descontrolado
processo de urbanizagao brasileiro provocou grande entrave social com relagéo a
habitacao.

Tendo em conta a melhoria da politica urbana prevista no Estatuto da Cidade,
no Estatuto das Metrépoles e também na Constituicdo Federal, o governo brasileiro
criou politicas publicas de habitacdo para garantir aos individuos de baixa renda
moradia digna, como evidencia o artigo 6° da Constituigdo Federal de 19888, Janaina
Rigo Santin e Rafaela Comiran explicam acerca das solu¢des buscadas para o direito
a moradia face aos conflitos habitacionais brasileiros:

Os conflitos gerados por esta situagdo obrigaram uma regulagéo por parte do
direito, nascendo assim o direito urbanistico, como um “brago” do direito
ambiental (meio ambiente artificial) conjugado com o direito imobiliario. Trata-

se de toda uma nova legislagéo voltada a organizar e regular a propriedade
urbana e o direito a moradia no Brasil.'%®

Relativamente a sua origem, José Afonso da Silva ensina que o direito a
moradia ja figurava na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948) e, ainda
gque de maneira vaga, declarou que toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz
de assegurar a si e a sua familia, entre outros bens, também a habitagéo.'® Por outro
lado, a Constituigdo Brasileira elucida quanto a sua inclusdo na Carta Magna e acerca

da competéncia para promover politicas publicas deste tema:

A Constituicdo de 1988 ndo chegou a uma declaragéo tao precisa do direito
amoradia. Fé-lo, porém, através da Emenda Constitucional 26/2000, pela sua
inclusdo entre os direitos sociais previstos no seu art. 6a e pela imposigao ao
Poder Publico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) da
competéncia-dever de satisfazer esse direito-necessidade humana. Assim é
que conferiu a Unido a competéncia para instituir diretrizes para a habitacédo
(art. 21, XX) e estatuiu a competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para “promover programas de construgao

107 ANDRADE, Leandro Teodoro. Manual de direito urbanistico. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

108 Cf. art. 6: “Sao direitos sociais a educagao, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituiggo.” In:
BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/constituicao.htm Acesso em 10 nov. 2020.

109 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagdo fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.

110 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Malheiros: Sdo Paulo, 2010. p. 375.
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de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento
basico” (art. 23, EX). A contrapartida dessa competéncia é precisamente o
direito de todos a moradia, incumbindo, assim, aquelas entidades do Poder
Publico promover tais providéncias para a satisfagdo desse direito em relagao
a populagao que, por deficiéncia econbémica, ndo pode prové-lo por seus
proprios meios.’’?

Sobre isso, o jurista Leandro Teodoro Andrade afirma que, ainda que o direito
a moradia esteja previsto no rol de Direitos Fundamentais do Art. 6° da Constituicdo
Federal, sua efetivacdo é fundamental para a realizagao de outros direitos sociais, tais
como saude, lazer e educagao. Sendo assim, pode-se considerar esse direito um
pressuposto para o respeito a dignidade da pessoa humana, basilar da nossa
Republica. 112

Com vistas a trazer um conceito solido ao direito a moradia, José Afonso da
Silva conceitua que se trata, primeiramente, do individuo n&o ser privado
arbitrariamente de uma habitacdo, bem como o direito de se obter uma mediante
medidas e prestacdes estatais adequadas a sua efetivacdo. Ainda, o trata como um
direito complexo e multifacetado, cuja garantia exige construir habitagdes suficientes
para todos, com apoio do Estado.'3

A partir dos topicos analisados, observa-se que ¢é imprescindivel a
implementacgao, por parte do Poder Publico, de instrumentos fundamentais para a
regularizacao fundiaria de imoveis urbanos, tendo em conta o cumprimento da sua
funcdo socioambiental e de direito a moradia. No entanto, pontua-se, ainda, que frente
as recentes alteragdes legislativas acerca da matéria, passiveis de suspensao pela
via das Ac¢des Diretas de Constitucionalidade perante o STF, percebe-se, no pais um
ambiente de vasta inseguranca juridica.''4

E importante pontuar que, face a esse problema que, certamente, pode
prejudicar o direito a moradia de milhares de brasileiros que vivem na informalidade,
€ imprescindivel que o Poder Publico trate da implementagao de politicas publicas
para protecdo da moradia digna e da fung¢ao social da propriedade. Nesse sentido, a
regularizagao fundiaria surge como uma medida, desde que observados os critérios

legais, conforme destacado por Janaina Rigo Santin e Rafaela Comiran:

111 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Malheiros: S&o Paulo, 2010.

112 ANDRADE, Leandro Teodoro. Manual de direito urbanistico. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

113 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. Malheiros: Sdo Paulo, 2010. p. 377.

114 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagdo fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.
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Assim, sempre que possivel e que ndo haja risco ao meio ambiente ou a vida
das pessoas que ali residem, deve-se optar pela regularizagao fundiaria, com
vistas a garantir o direito a moradia dessas familias, bem como investir em
servigos publicos capazes de garantir que esta moradia tenha um minimo de
dignidade e qualidade de vida.

Entretanto, ndo basta apenas o programa estar escrito no papel, e sim, é
preciso que o Poder Publico, em todas as suas esferas de atuagao, obre pelo
bem da sociedade e faga o possivel para que esta diretriz basica —
regularizagao fundiaria — se concretize, com o fim de que propriedade cumpra
com a sua fungao social, qual seja, a de atender as necessidades de toda a

populacédo e multiplicar o direito & moradia.’1®

Ante o exposto, conclui-se acerca do direito a moradia ndo se tratar tao
somente de ter um local para morar. Além disso, corresponde a garantia do acesso a

uma moradia digna e mais qualidade de vida aos habitantes daquele teto.

4.3 A LEGITIMAGAO FUNDIARIA NA LEI 13.465/2017

A legitimacéo fundiaria surgiu como um instrumento juridico novo, com previsao
exclusivamente na Lei n.° 13.465/2017. Assim, ndo se coloca como usucapiao e
legitimagao de posse, e n&o determina o pagamento de qualquer quantia indenizatéria
ao proprietario particular.

Este instituto juridico € o cerne do presente texto. Considerando as
controvérsias antes apontadas, nota-se que ha indicios de que a legitimagao fundiaria
carece de requisitos suficientes que atestem a probidade e a boa-fé, bem como que
estabelecem maior seguranga juridica aos adquirentes dos iméveis.

E importante tratar a respeito das diferentes modalidades da usucapido
previstos tanto no Codigo Civil quanto no Estatuto da Cidade. Isso, porque os
requisitos desse instituto sdo parametros que, ao que tudo indica, deveriam ter sido
observados pelo legislador na criacdo da legitimagao fundiaria, a fim de que se
permitisse a propriedade titularizada cumprir com a sua funcéo social.

Nesse sentido, cumpre indicar que o maior alvo de criticas do instituto da
legitimagao fundiaria € o fato de que se trata de uma nove espécie de usucapiao
“desburocratizada” e que carece o instituto de mais de requisitos que confiram maiores

critérios de boa-fé e justiga.’’®

115 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagdo fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.

116 L OUREIRO, Antonio José Cacheado; LOPES, Tiago Oliveira. Regularizagao fundiaria urbana: breve andlise a
uz da Lei n° 134652017. Ambito Juridico, 19 set. 2019. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-ambiental/regularizacao-fundiaria-urbana-breve-analise-a-luz-da-lei-
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Parte-se do entendimento de que ha uma relacdo entre o usucapidao
constitucional e a legitimidade fundiaria no sentido de que na Reurb-S, essa sera
concedida ao beneficiario desde que ele nao seja o concessionario ou proprietario do
imoével, e nem tenha sido beneficiado com a legitimagao fundiaria de um imdével com
a mesma finalidade urbana ou rural, mesmo que esse imovel esteja situado em outro
nucleo urbano; e para os imoveis com fins ndo residenciais, deve haver
reconhecimento do interesse publico de sua desocupacao pelo poder publico.”

Nelson Rosenvald, em publicacdo em seu site, adiciona:

Ressalte-se que o § 40 do art. 23 da Lei n. 13.465/17, atribui a Unido,
Estados, e Municipios uma indiscriminada discricionariedade no
reconhecimento do direito de propriedade sobre bens publicos em prol de
ocupantes de nucleos urbanos informais regularizados por meio da
legitimagao fundiaria, sem prever um limite minimo de prazo de ocupagao do
imoével publico ou sequer a natureza (justa, injusta, boa-fé ou ma fé da
detencéo originariamente exercida sobre o referido bem.'®

O autor também esclarece que a lei ignora regras basicas de protecao da
alienacdo de bens publicos como desafetacado, licitacdo, avaliacdo prévia e
autorizagdo legislativa, tornando os bens publicos vulneraveis. A razdo para a
elaboragdo de uma estratégia que fuja da regra da inusucapibilidade seria por motivos
de tornar a legitimagdo fundiaria um meio adequado de legalizar a grilagem de
grandes areas e regulamentar espagos urbanos como conjuntos habitacionais
destinados as classes mais abastadas.'®

Pode-se considerar que ha um vicio de inconstitucionalidade com uma
aparéncia de burlar a vedagao da usucapiao dos bens publicos, embora a legitimagao

fundiaria ndo configure, por si sO6, uma prescricdo aquisitiva, e sim, um ato
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discricionario do poder publico. A legitimagao fundiaria apresentaria nada mais do que
uma garantia dos mesmos efeitos da usucapido com o afastamento do requisito
temporal e demais exigéncias de detengado, o que é algo ndo comum.'?°

O problema encontrado concentra-se na desafetacdo do imodvel,
especificamente no caso de bens de uso comum, que seria necessario para a
aplicacéo da legitimagao fundiaria, o que esta dispensado na legislagdo. A omisséo
desse procedimento bem como a inexigéncia de prévia avaliagdo do bem e de
autorizagao legislativa acabam por serem temas amplamente criticaveis, uma vez
ferirem a responsabilidade fiscal e a transparéncia da gestdo publica, tornando a
legitmagéao fundiaria um simples instrumento para grilagem de areas.'?’

Desse modo, a usucapido exige a ocupagao mansa e pacifica previamente a
aquisicao de qualquer titulo, justamente para reconhecer situagao constituida a partir
de prescricdo aquisitiva. Diametralmente oposta, a legitimagdo de posse inverte o
critério ao nao estabelecer qualquer marco temporal inicial. Promove, dessa maneira,
a posse para depois converté-la em propriedade, flexibilizando o procedimento e os
requisitos constitucionais.'??

Portanto, além de n&o respeitar os requisitos da usucapido, a legitimagao
fundiaria, contrariando os preceitos constitucionais de fungao social da propriedade,
tratou de facilitar a transferéncia de terras publicas a pessoas de média e alta renda,
a partir da previsdo do Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), hipétese em que néo
esta caracterizado o interesse social.

Corrobora com essa ideia Luis Fernando Massoneto, Professor Doutor de
Direito Econdmico e Direito Urbanistico Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo. Ao elaborar parecer juridico para o julgamento da ADI n.° 5.883, destaca para
o carater hibrido do termo legitimagao fundiaria e para as controvérsias que isso

causa:
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Nesse sentido, a legitimacdo fundiaria teria seu fundamento no
reconhecimento pelo Poder Publico da existéncia de um nucleo urbano
informal consolidado, isto &, de dificil reversdo, considerando o tempo da
ocupagao, a natureza das edificagbes, a localizagao das vias de circulagéo e
a presenga de equipamentos publicos. E, dentro desta situagao, a posse de
imoveis privados ou a detengédo de imoveis publicos fariam emergir direitos
de propriedade aos seus ocupantes, reconhecidos por meio de ato do Poder
Pudblico. Ora, a aquisi¢cao de direitos reais sobre coisas, em consequéncia de
uma posse duradoura sobre elas exercida, € a definicao classica da
usucapido. O hibridismo da legitimagao fundiaria se revela na identidade entre
a hipétese fatica dos dois institutos, com o agravante da legitimagao fundiaria
incidir sobre imdveis publicos, tornando possivel a aquisicao destes bens pela
sua “posse” duradoura. Logo, fica evidente que o hibridismo do instituto nada
mais € do que uma maneira velada de se esquivar das formalidades
constitucionais da usucapiao de imoveis privados e superar a interdigao
constitucional de aquisicdo de imodveis publicos por usucapido.'??

O mero engano da nomenclatura causa confusdo quanto a associagdo dos
institutos. Como ja mencionado anteriormente, o texto constitucional exige maiores
pressupostos para a usucapido de areas particulares do que o faz a Lei n. 13.465 para
areas publicas, o que s6 pode ser incompativel com o modelo constitucional.

Diante disso, a legitimacao fundiaria incorre no problema de constituir modo de
aquisicao originaria de propriedade sem obediéncia aos requisitos do caputdo art. 183
da CF. Ademais, possibilita a aquisicdo de imoveis publicos, constitucionalmente vedada
(83° do art. 183, Constituigao).'*

Da mesma maneira, para a disposicado desses bens, o que faz a Constituicdo é
prever mecanismos de alienacdo que, por Obvio, ndo tratam do modo de aquisicao
originaria. Isso impossibilitaria, portanto, alguma interpretagdo conforme a CF para
esse instituto.

Por sua vez, a legitimagao fundiaria apenas prevé marco temporal (22 de
dezembro de 2016), sem qualquer exigéncia de tempo minimo de ocupacgao, de
vinculagao do uso para fins de moradia ou limite métrico. Quando muito, os requisitos
estabelecidos (art. 23, § 1°) sdo apenas para a populagédo de baixa renda (Reurb-S),
em claro tratamento desigual em favor das pessoas de média e alta renda,
contempladas na modalidade de Reurb-E, a quem nao se exige tais condigdes.

Outro importante ponto sobre o que vale o esclarecimento no presente capitulo

123 MASSONETO, Luis Fernando. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux.
Diario de Justica, n. 213, 30 set. 2019. Disponivel em:
https://portal.stf jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIn n.° 5.883. Relator Min. Luiz Fux. Diario de Justiga, n. 213, 30 set.
2019. Disponivel em: https:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5342200 Acesso em: 10 nov. 2020.
p. 34.
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€ a instituto da legitimagao da posse urbana. A legitimac&o da posse é objeto de uma
analise comparativa neste capitulo, eis que configura uma opgéo a aplicagcdo da
legitimagao fundiaria na Reurb-E, além de contém melhores critérios, sendo mais apta
a garantir a moradia digna, ao cumprimento da fungdo social da propriedade e a
prevencao de ocupacdes ilicitas.

Para fins de estabelecer uma diferenga entre a legitimagdo fundiaria e a
legitimagao de posse, cumpre salientar que, enquanto a primeira pretende ser uma
nova forma de aquisi¢do originaria de uma propriedade por meio de uma agao
administrativa de usucapido, a segunda ocorre como garantia de posse a moradores.
No entanto, em termos de previsédo legal, apenas a legitimagao fundiaria encontra
expressao na lei, tanto para areas publicas quanto privadas.'?®

Quanto a aplicagao, a legitimacado de posse apenas pode ser aplicada para
iméveis privados, tanto de Reurb-S quanto de Reurb-E. Nesse sentido, tem-se que a
ADIn n.° 5771 abrange a discuss&o da possibilidade de regulamentacdo de imoveis
que se encontram em areas publicas de Brasilia que estariam se valendo dessa
possbilidade de aplicagao da legitimagao de posse aos imdveis privados como uma
prerrogativa de criagdo juridica para a legalizagdo de imoveis de alto padrao,
principalmente aqueles que estdo em areas de propriedade da Unido."%®

Flavio Tartuce assim a conceitua:

Outro instituto que surgiu com esse fim foi a legitimagdo da posse urbana,
tratada pela Lei 11.977/2009, conhecida como Lei Minha Casa, Minha Vida.
Conforme o seu art. 59, a legitimacéo da posse, devidamente registrada no
Cartério de Registro de Imdveis, constituiria direito em favor do detentor da
posse direta para fins de moradia. Reconhecido o instituto como um direito
real, como realmente parecia ser, verificava-se que ele ampliava o rol do art.
1.225 do CC/2002. Nao se olvide que a legitimacéo da posse ja era tratada
com relevo no &mbito do Direito Agrario, tendo sido criada pela Lei de Terras
e regulamentada pela Lei 6.383/1976 (art. 29), havendo corrente doutrinaria
substanciosa, entre os agraristas, afirmando tratar-se de um direito real.

Pois bem, com claro intuito politico de suplementagéo do tratamento anterior,
os dispositivos da Lei Minha Casa, Minha Vida que tratavam da categoria
foram revogados pela Lei 13.465/2017, que procurou afastar varios dos seus
institutos, substituindo a politica dominial anterior por outra, especialmente
pela Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB). A legitimacdo da posse
passou a ser tratada de outra forma, sendo definida pelo art. 11, inciso VI, da

novel legislagdo como o ato do poder publico destinado a conferir titulo, por
meio do qual fica reconhecida a posse de imoével objeto da REURB,

125 10 PERGUNTAS e respostas sobre a nova lei de regularizagdo fundiaria urbana. Terra de Direitos, 13 dez.
2017. Disponivel em: https:/fterradedireitos.org.br/noticias/noticias/10-perguntas-e-respostas-sobre-a-nova-lei-de-
regularizacao-fundiaria-urbana/22705 Acesso em: 10 nov. 2020.
126 10 PERGUNTAS e respostas sobre a nova lei de regularizagdo fundiaria urbana. Terra de Direitos, 13 dez.
2017. Disponivel em: https:/fterradedireitos.org.br/noticias/noticias/10-perguntas-e-respostas-sobre-a-nova-lei-de-
regularizacao-fundiaria-urbana/22705 Acesso em: 10 nov. 2020.
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conversivel em aquisicao de direito real de propriedade na forma, com a
identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupagao e da natureza da
posse. A conversdo em propriedade continua a ser efetivada por meio de
usucapido administrativa, como ainda se vera neste trabalho.'?”

Cumpre, igualmente, mencionar que

[...] recentemente a legitimagc&o de posse obteve destaque na Lei do Minha
Casa Minha Vida, editada para, dentre outros motivos, regularizar a posse
em assentamentos irregulares e facilitar a aquisigdo de unidades
habitacionais pela populagdo de baixa renda. Ja a legitimacao fundiaria é
instrumento novo, editado pela Lei 13.456/2017 e previsto em seu artigo 23,
0 qual sera melhor abordado na sequéncia. Tais instrumentos serdo melhor
abordados no item a seguir, pois tem ligacao direta com a demarcagao
urbanistica prevista na lei n°® 11.977/2009, bem como na recente alteragao
realizada pela Lei n° 13.465/2017 e também no Cddigo Civil Brasileiro de
2002.128

O que se entende, portanto, € que a Lei n® 13.465/17, ao contrario do marco
legal anterior, tem como foco facilitar a titulagdo, sendo assim prejudicial para as
populagdes de menor renda, pois o direito a cidade e a terra n&o se esgotam na mera
propriedade fundiaria. Em verdade, por outro lado, a outorga da propriedade fundiaria,
“facilitada” pela nova lei esta, portanto, mais relacionada a colocagédo de novas terras
no mercado fundiario formal do que a promocgéo de cidadania.

Ou seja, o manto de protecao legal, em qualquer caso, nao tutela apenas o
possuidor, mas o bom possuidor, aquele que da a coisa possuida o adequado destino
socioeconémico.'?®

Portanto, a Regularizagdo Fundiaria Urbana desrespeita os requisitos e
vedagdes para usucapidao como modo originario de aquisi¢do do direito real de
propriedade, por meio dos institutos da legitimagdo da posse e da legitimacéo
fundiaria.’®® (art. 15, 1).

127 TARTUCE, Flavio. A lei da regularizagdo fundiaria (Lei 13.465/2017): analise inicial de suas principais
repercussoes para o direito de propriedade. Revista de Ciéncias Juridicas Pensar, v. 23, n. 3, p. 8, jul./set. 2018.
128 SANTIN, Rigo Janaina; COMIRAN, Rafaela. Direito urbanistico e regularizagao fundiaria. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 3, p. 1595-1621, 2018.

129 FACCENDA, Guilherme Augusto. aplicagéo das teorias possessorias na legitimagdo fundiaria e no projeto more
legal IV. Demandas Sociais e Politicas Publicas na Sociedade Contemporanea, XV, 2019, Santa Cruz do Sul,
RS. XV, Seminario, UNISC, Santa Cruz do Sul, RS. 8 novembro 2019.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Restou claro que o instrumento da legitimacéao fundiaria urbana foi um instituto
inovador, enquanto capaz de conferir a propriedade plena do imével a quem interessar
possa. Isso, eis que sob a condicdo de, tdo somente, estar consolidado em 22 de
dezembro de 2016, que o beneficiario ndo seja concessionario, foreiro ou proprietario
de imovel urbano ou rural, ou ndo tenha sido contemplado com legitimag¢ao de posse
ou fundiaria de imével urbano, conforme preveem as disposi¢des legais.

Portanto, poderia se considerar que o instituto é benéfico as camadas de classe
mais baixa da populagdo, ja que facilitaria o acesso dessa parte da populagdo a
titularidade de um imadvel. Por outro lado, como se pode ver a partir do presente
estudo, ndo é tao rasa a constatacao de que a lei seria de fato favoravel a populagao
de baixa renda, levando em consideracio que o direito a moradia nao se trata apenas
da garantia de um local para morar, como também de um conjunto de elementos que
possibilitem aos moradores dignidade e qualidade de vida.

Embora tenha, de fato, existido um crescimento desordenado das cidades nas
ultimas décadas e seja dever do poder publico prover solugdes para que o direito a
moradia seja do acesso da ampla populagao, isso n&o justifica a inobservancia dos
preceitos constitucionais que fundamentam a garantia constitucional do direito a
moradia.

Compreendeu-se, contudo, que a mera criagao de institutos juridicos, como o
da legitimacao fundiaria, para permitir a regularizagdo de ocupagdes clandestinas nas
cidades brasileira, ndo é suficiente considerando esse sistema a luz da CF de 88 e de
garantias fundamentais, conforme abordado no estudo.

Dessa forma, a auséncia de requisitos constitucionais acerca do tema da
habitacdo no Brasil, como o tempo minimo de ocupacao, a finalidade do uso do imdvel,
a possibilidade de usucapir imdveis publicos, assim como existem para 0s processos
de usucapiao e legitimacao da posse, por exemplo, podem esmorecer a validade
juridica do instrumento.

Além disso, notou-se, acerca da preocupacdo de juristas e interessados no
assunto, o que diz respeito a especulagdo imobiliaria e grilagem de terras. Isso,
considerando que os insuficientes requisitos minimos trazidos pela lei a colocam em

um patamar de comparacdo a usucapidao, porém, simploriamente falando,
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desburocratizada, ja que ausentes critérios de justica e evidente que as facilidades
oferecidas visam a distribuicdo de moradia e a produtividade.

No que se refere ao questionamento acerca do desfavorecimento da populacéo
de baixa renda, foi possivel identificar que a aplicacdo da lei no ambito da REURB-S
pode ser mais maléfica do que benéfica. Isso porque, a partir do que foi aqui estudado,
nao basta que se conceda a titularizacdo do imdével para a alocagao fisica de uma
familia, enquanto ndo se garanta que estejam presentes no nucleo urbano os
requisitos minimos previstos pelos principios constitucionais da funcao social da
propriedade e do direito a moradia.

Embora seja de amplitude consideravel a questéo relativa a falta de politicas
habitacionais que permitiu com que, ao longo dos ultimos anos, as classes menos
favorecidas da sociedade pudessem ter acesso a moradia e a terra sendo por meio
de regularizagbes, entende-se que, apesar da ampla presenca de assentamentos
informais no Brasil, ainda ha uma abordagem positiva se vista do ponto de vista do
processo de desenvolvimento das grandes cidades e centros urbanos.

Nesse aspecto, considera-se o Estatuto da Cidade como um aparato inovador
nesse tema, embora ele ndo trate da questido da usucapido nas areas de dominio
publico. Verificou-se que, nesse sentido, a Medida Proviséria 2.220 de 2001 supriu
essa lacuna com a concessdo de uso por direito real, servindo de instrumento
regulamentador de ocupagbes de areas publicas por meio de um contrato firmado
entre o Estado e os ocupantes.

Em termos de legitimagdo fundiaria, procurou-se questionar a respeito da
constitucionalidade desse instrumento, ja que a CF de 1988 omitiu-se acerca dos
requisitos e elementos da sua regulamentacao. Para tal, a analise dessa monografia
buscou suscitar essa inconstitucionalidade por meio da apresentagcéo de 3 (trés)
ADIns que visaram a derrubar a lei em sua completude, embora essas 3 (trés) acdes
ainda estejam pendentes de julgamento.

Por meio da ADIn n.° 5.771 que trouxe a baila a interpretagao do art. 23 da lei
e sua criagao da instituicao de legitimacao fundiaria, ficou definida a forma originaria
de aquisicdo do direito real da propriedade concedido pelo poder publico,
especificamente no contexto da Reurb. Segundo esse entendimento, cabe ao
ocupante a detencao de sua propriedade se estiver inserido em area publica ou area
privada ou area imobiliaria com destinagéo urbana que integre um nucleo urbano que

tenha sido constituido em 22 de dezembro de 2016.
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Nesse aspecto, discutiu-se acerca das exigéncias da CF de 1988 da existéncia
de pressupostos temporais para que se caracterize a usucapido urbana e rural,
fixadas nos arts. 183 e 191. A CF, dessa forma, fixou um marco temporal, mas foi
omissa em relagdo ao tempo minimo de ocupagao, o que enseja o surgimento de
ocupacodes clandestinas e ilicitas por falsificadores e grileiros.

A ADIn 5.787 foi suscitada em razao de todos os dispositivos da Lei n.° 13.465
envolvendo a legitimagdo fundiaria serem considerados inconstitucionais por
posicionarem em lado oposto aos artigos 5°, inciso XXIII, 182, § 2°, e 183, caput e §
3°, da CFB/88.

A razao dessa inconstitucionalidade é da exigéncia apenas o cumprimento de
certos requisitos para a Reurb-S, enquanto que para as classes de alta renda, esses
requisitos de cumprimento sao discricionarios para o Poder Publico, embora nao haja
previsdo legal nesse sentido. Isso reafirma a afronta ao principio da igualdade,
especificamente no que diz respeito a igualdade processual, ao determinar que tanto
as partes quanto seus procuradores nao tenham direito a um tratamento igualitario e
nem as mesmas oportunidades para terem garantia de acesso aos seus direitos.

A populacdo de baixa renda, portanto, encontra-se desamparada por esse
momento de regulamentagao abrangido pela lei, contribuindo para que os direitos dos
menos favorecidos ndo seja efetivado. As classes mais pobres, nesse aspecto, nao
veem-se favorcidas pelo advendo da Lei, mas antes encontram obstaculos trazidos
por ela, uma vez que a Lei impde aos desfavorecidos tanto do campo quanto da cidade
diversas formas de os prejudicar com as diversas mudangas e revogagdes de
procedimentos de regularizagdo fundiaria suscitados por essa nova lei. Ao
desconsiderar os principios constitucionais, estas-se diante um aumento da violéncia,
permitindo que haja um intenso retrocesso na sociedade.

A exposigao da ADIn 5.883 é pontual ao atacar a falta de exposic¢ao da lei em
prever a exigéncia de um tempo minimo de ocupag¢do, bem como a falta de
dispositivos que tratem da vinculagcao da propriedade para fim de moradia, ao mesmo
tempo em que a previsdo do marco temporal de 22 de dezembro de 2016 para
solucionar a problematizagédo da legitimag¢ao fundiaria contraria, de forma integral, a
previsdo constitucional.

A discussido que se procurou trazer para esse trabalho expressa pela ADIn
5.883 foi acerca da violagao da Lei 13.465, em especial, da iniciativa que compete aos

municipios de promover um ordenamento territorial adequado, além da violagdo de
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seus direitos de promoc¢ao da politica urbana. Restou-se, com essa discussao, o claro
entendimento da tentativa de exclusdo do direito social @ moradia, além das violagdes
aos direitos de igualdade. Cumpre ressaltar, também, o flagrante prejuizo ao
desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito de todos a um
ambiente ecologicamente equilibrado.

Por ora, procurou-se tratar da funcdo social da propriedade como um
instrumento de viabilizagdo das desigualdades sociais ocasionadas pelo desiquilibrio
na distribuicao das terras em areas urbanas e rurais.

Nesse ambito, cumpre o envolvimento do poder publico na promocido de
instrumentos que regulamentem a fungédo dos imdveis, sem que, para isso, haja o
desrespeito as suas fungdes socioambientais e de direito a moradia. No entanto, como
pode ser visto, dada o numero relevante de atos normativos no STF acerca desse
tema, percebe-se a existéncia de uma grande inseguranga juridica.

Procurou-se trazer para essa discussdo, também, criticas pertinentes a
respeito da legitimagao fundiaria por se tratar de um novo instrumento de usucapiao
“desburocratizada”, necessitando, portanto, de mecanismos que o respaldem com
critérios maiores de justica.

Por fim, procurou-se destacar que, embora a legitimagéo fundiaria possua o
poder de ser um ato discricionario do poder publico, € notavel a inconstitucionalidade
nos atos que ensejam tentativas de burlar a vedagao da usucapido dos bens publicos,
mantendo as mesmas caracteristicas da usucapiao, tais como o afastamento temporal

e as demais exigéncias de detengao.
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