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O sol nasce e ilumina as pedras evoluidas

Que cresceram com a forga de pedreiros suicidas
Cavaleiros circulam vigiando as pessoas

N&o importa se sdo ruins, nem importa se sdo boas

E a cidade se apresenta centro das ambicdes
Para mendigos ou ricos e outras armacgoes
Coletivos, automéveis, motos e metros
Trabalhadores, patres, policiais, camelds

A cidade nao para, a cidade s0 cresce
O de cima sobe e o de baixo desce
A cidade nao para, a cidade so cresce
O de cima sobe e o de baixo desce

A Cidade — Chico Science e Nagdo Zumbi



RESUMO

Referéncia: SOUSA, Bruno Torres. Analise da Constitucionalidade do Instrumento de
regularizacdo fundiaria urbana da legitimacdo fundiaria . 2020. 146 folhas. Dissertacdo
(Mestrado em Direito). UNICEUB — Centro Universitario de Brasilia, Brasil 2020.

A presente dissertagdo destina-se a examinar a constitucionalidade do instrumento de
regularizacdo fundiaria urbana da legitimacdo fundiaria, introduzido pela MP 759/2016, que
revogou o capitulo da regularizagdo fundiaria urbana da Lei 11.977/2009 — PMCMV, e veio a
se tornar a Lei de conversdo n° 13.465/2017. Para contextualizar a tematica e demonstrar
a dimensdo do problema, apresentaremos inicialmente uma contextualizacdo nacional do
problema da moradia no Brasil, fazendo um retrospecto desde a sua fase colonial até a edi¢do
da primeira lei de regularizacdo fundiaria urbana nacional, o PMCMYV. A fim de se refletir
sobre o processo historico de ocupagdo do solo nacional. O Brasil possui um histérico de
desenvolvimento urbano caotico e ndo planejado, causando diversos efeitos nefastos na
qualidade de vida da maioria dos brasileiros, que vivem dentro das cidades. Apds analisar o
que nos fez chegar ao PMCMYV, vamos analisar 0 novo marco legal tedrico da regularizacao
fundiaria urbana, a Lei 13.465/2017, narrando o seu cadtico e dramatico processo legislativo,
ressaltando as principais continuidades e inovacOes, dentre as quais se destaca o proprio
instituto juridico da legitimacao fundiaria, objeto desta pesquisa. Em seguida, analisaremos
em detalhes o instrumento de regularizacdo fundiaria urbana da legitimacdo fundiéria,
ressaltando a sua enorme potencialidade para promocéo do ideal constitucional de moradia
digna e de inclusdo social, definindo a sua natureza juridica como ato administrativo, sua
vincularidade ou discricionariedade, se realmente se trata de uma forma originaria de aquisicao
da propriedade, e como a legitimacéo fundiaria respeita a sua prépria funcao social ao se torna
um verdadeiro elo de ligacdo entre a funcédo social da propriedade e a funcéo social das cidades.
Finalmente, vamos analisar a constitucionalidade desse instituto, nos seus aspectos formais e
materiais, com o exame de cada uma das 3 Adins impetradas perante a Lei 13.465/2017.
Usando o rol tedrico de controle abstrato de constitucionalidade e todos os principios que o
exegeta do STF precisa respeitar no exercicio do seu mister, vamos buscar extrair da
legitimagdo fundiaria a sua maxima potencialidade normativa, viabilizando uma exegese
coerente e fundamentada deste instituto. O problema da presente pesquisa, cuja metodologia

adotada foi a hipotético-dedutiva, com retrospecgéo historica, revisao bibliogréafica, legislativa



e jurisprudencial, substantiva-se a partir do questionamento da constitucionalidade do
instrumento urbanistico da legitimacdo fundiaria. Partimos entdo da hipdtese de que € possivel
aos Ministros do STF, obedecendo ao principio da presuncéo de constitucionalidade de leis e
atos normativos, que 0s obriga a ndo declarar a inconstitucionalidade quando existir
interpretacdo alternativa possivel, afirmarem na decisdo de mérito a compatibilidade da
legitimacdo fundidria com a Constituicdo. Tem o presente estudo profundo impacto na
qualidade de vida de milhdes de brasileiros, que vivem nas cidades em nucleos urbanos
informais, e cuja regularizacdo legal, justamente a legitimacdo fundiaria surgiu para

consolidar, efetivando o direito constitucional de todos os cidaddos a uma moradia digna.

Palavras-chave: Controle Abstrato de Constitucionalidade; Regulariza¢do Fundiaria Urbana;
Novo Marco Teorico de Regularizagdo Fundiaria Urbana; Programa Minha Casa, Minha Vida;

Atos administrativos.



ABSTRACT

Reference: SOUSA, Bruno Torres. Analysis of the Constitutionality of the Instrument for urban
land regularization of land tenure. 2020. XXX sheets. Dissertation (Master in Law). UNICEUB
University Center of Brasilia, Brazil 2020.

The present dissertation aims to examine the constitutionality of the instrument of urban land
regularization of land legitimation, introduced by MP 759/2016, which revoked the chapter of
urban land regularization of Law 11.977 / 2009 — PMCMV, and became the Law conversion
number 13.465 / 2017. In order to contextualize the theme and demonstrate the dimension of
the problem, we will initially present a national contextualization of the housing problem in
Brazil, making a retrospective from its colonial phase until the edition of the first national urban
land regularization law, the My House, My Life Program — MHMLP. In order to reflect on the
historical process of occupation of the national soil. Brazil has a history of chaotic and
unplanned urban development, causing several harmful effects on the quality of life of most
Brazilians, who live within cities. After analyzing what brought us to the PMCMV, we will
analyze the new theoretical legal framework for urban land regularization, Law 13.465 / 2017,
narrating its chaotic and dramatic legislative process, highlighting the main continuities and
innovations, among which the legal institute of land legitimation, object of this research. Then,
we will analyze in detail the instrument of urban land regularization of land legitimation,
highlighting its enormous potential for promoting the constitutional ideal of dignified housing
and social inclusion, defining its legal nature as an administrative act, its binding or discretion,
if really it is an original form of property acquisition, and how land legitimation respects its
own social function by becoming a true link between the social function of property and the
social function of cities. Finally, we will analyze the constitutionality of this institute, in its
formal and material aspects, with the examination of each of the 3 Adins filed under Law 13.465
/ 2017. Using the theoretical list of abstract constitutionality control and all the principles that
the STF exegete needs to respect in the exercise of his task, we will seek to extract from the
land legitimacy its maximum normative potential, enabling a coherent and well-founded
exegesis of this institute. The problem of the present research, whose adopted methodology was
hypothetical-deductive, with historical retrospection, bibliographic, legislative and
jurisprudential review, is substantiated from the questioning of the constitutionality of the urban

instrument of land legitimation. We then start from the hypothesis that it is possible for the STF



Ministers, obeying the principle of presumption of constitutionality of laws and normative acts,
which obliges them not to declare unconstitutional when there is a possible alternative
interpretation, to affirm in the decision on the merit the compatibility of land legitimation with
the Constitution. The present study has a profound impact on the quality of life of millions of
Brazilians, who live in cities in informal urban centers, and whose legal regularization, precisely
the land ownership legitimacy emerged to consolidate, putting into effect the constitutional
right of all citizens to decent housing.

Keywords: Abstract Control of Constitutionality; Urban Land Regularization; New Theoretical
Framework for Urban Land Regularization; My Casa, My Vida Program; Administrative Acts.
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CONSIDERACOES INICIAIS

Um incéndio, na madrugada de 1° de maio de 2018, provocou o desabamento do
Edificio Wilton Paes de Almeida, um prédio federal de 24 andares, antiga sede da Policia
Federal, e atualmente cedido a Prefeitura de S&o Paulo e invadido, localizado no centro de Sdo
Paulo e transformado em uma verdadeira favela vertical. Este incéndio levou péanico a seus
moradores e vizinhos, expondo a falta de controle de 6rgdos publicos sobre a seguranca de
imoveis ocupados por sem-tetos, no caso especifico por cerca de 374 pessoas, cerca de 146
familias, 10% delas estrangeiros, todos ali regidos e organizados pelo Movimento Luta por
Moradia Digna (LMD).*

Este desastre, segundo os bombeiros, foi causado por um forte incéndio no quinto
andar, combinado com a retirada de parte das colunas, que davam sustentacé@o ao prédio. 1sso
tudo contribuiu para que em cerca de 40 minutos do inicio do incéndio, o prédio estivesse
desabando, fazendo moradores como vitimas e podendo ter levado mais 6 predios juntos, todos

habitados na hora, dependendo da posi¢do em que tivesse ruido.?

Apenas na Grande Sdo Paulo temos mais de 150 ocupacOes coletivas e irregulares,
executadas e mantidas por movimentos sociais que se alternam, se fundem, se extinguem e se
substituem em um confuso emaranhado que acaba por quase inviabilizar o controle por parte

do Poder Publico ou acaba por atrasar uma eventual acdo possessoria do local.

Este verdadeiro e dramético caos social, que assola em menor ou maior grau, todos 0s
grandes centros urbanos brasileiros ¢ o que, a0 mesmo tempo, gerou a nossa inquietacéo e
também o nosso interesse pelo campo do direito urbanistico, e em especial, pela regularizacédo
fundiaria, entendida aqui preliminarmente como sendo a atividade de colocar terrenos em

situacio de legalidade dominial e urbanistica.®

O homem contemporaneo, nos dizeres do saudoso José Afonso da Silva, é basicamente
um homo urbanus. Os homens nascem, crescem, se desenvolvem e morrem nas cidades. E

este novo marco legislativo revoluciona todo o ordenamento juridico vigente no tocante a

1 A Tragédia dos Sem-Tetos. Disponivel em: <https:/m.folha.uol.com.br/folha-topicos/tragedia-dos-sem-teto/?
pg=2> Acesso em: 10.06.2018

2 Bis, ibidem.

3 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p. 353.
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regularizacdo fundiéria, doravante apenas chamada de REURB, seja a modalidade REURB-S

,social, seja a modalidade de REURB-E, especifica.

E um fato notdrio urbanistico brasileiro que todos os municipios brasileiros com mais
de 100 mil habitantes possuem favelas. S&o justamente estas favelas que foram objeto da lei
de regularizacdo fundiaria do PMCMYV e atualmente da lei 13465/2017.

A REURB foi totalmente remodelada pela Lei 13.465/2017, que alterou
significativamente este instituto dentro da Lei 11.977/2009, revogando-a.

A Lei n°® 13.465/17 vem se destacando pela grande flexibilizacdo dos parédmetros
urbanisticos e ambientais de forma a permitir que os assentamentos urbanos informais
ganhassem juridicidade. Observe-se que tal flexibilizacdo ndo foi feita sem critérios. Assim,
por exemplo, a possibilidade de redugéo de areas publicas e do tamanho minimo dos lotes se

aplicara apenas aos assentamentos consolidados anteriormente a data de publicagéo da lei.

A nova lei de REURB se trata de uma lei de conversdo da MP 759/16, que foi objeto
de 732 emendas perante uma comissao mista de deputados e senadores, que examinaram tanto
a sua constitucionalidade tanto o seu mérito. Além disso, a lei 13.465/17, ante a sua enorme
importancia, forca de impacto social e nivel de alteragdo da ordem juridica vigente, esta sendo
objeto de 3 ADINs no STF, movidas pela Procuradoria-Geral da Republica, pelo Partido dos
Trabalhadores e pelo Instituto Brasileiro de Arquitetos. Sinteticamente estas ADINs alegam,
no tocante ao nosso objeto de estudo, a legitimacdo fundiaria, criada pela lei 13465/2017
incentivaria a grilagem, violaria a Carta Magna de 1988 em aspectos materiais e formais, de
processo legislativo, e por fim, aqui haveria uma distin¢do inconcebivel entre os requisitos
para se poder se utilizar o instituto da legitimacdo fundiaria, sem qualquer justificativa

constitucional e se violando a isonomia entre as pessoas.

Como ja dito, o nosso objeto de andlise especifico, dentro da lei de regularizacédo
fundiaria 13465/2017 serd o instituto urbanistico da legitimacdo fundiaria (art 23). Aqui
podemos suscintamente o definir como um instituto introduzido pela MP759/2016 e
consolidado no novo marco teorico de regularizacdo fundiaria urbana, e consistiria num ato

administrativo discricionario e numa forma originaria de aquisi¢do da propriedade.

No sistema juridico anterior a esta lei, a viabilidade da ocupag&o de &reas de risco ou
de preservacdo permanente encontrava limitacdo temporal. Havia clara distingdo entre a
regularizacdo fundiaria de interesse social e a de interesse especifico, com expressa opcao da

lei pelo favorecimento ao primeiro caso, que se refere as camadas da populacdo em situagdo
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de maior wvulnerabilidade socioecondmica.* Também devem ser lembrados os novos
mecanismos que visavam a seguranca juridica da posse, como a demarcacgdo urbanistica e a
legitimacdo de posse, bem como a possibilidade da usucapido administrativa. Vé-se, pois, a
importancia da citada lei para a institucionalizacdo da regularizacdo fundiaria, que passou a
fazer parte obrigatdria da agenda urbana de Estados e Municipios.

A REURB veio para efetivar a letra da nossa Magna Carta que prevé que como um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil, no art 1°, 111, a dignidade da pessoa humana.
No art. 6° caput, também da Constituicdo Federal, ha a consagracdo explicita do direito a
moradia, feita pela EC 26 de 14 de fevereiro de 2000. Da combinagdo hermenéutica destes
dispositivos, nasce o direito social a moradia digna, aqui suscintamente entendida como sendo
uma garantia a um lugar adequado para proteger-se a si préprio e a sua familia contra as
intempéries, independentemente do titulo ou da forma como se opera esse direito®. Ha
claramente uma tenséo social nas cidades e para isso, enxergamos a Constituicdo, partindo da

visdo do professor Luis Roberto Barroso, assim que:

“A Constituicdo ¢ um instrumento do processo civilizatério. Ela tem por finalidade
conservar as conquistas incorporadas ao patriménio da humanidade e avancar na
direcdo de valores e bens juridicos socialmente desejaveis e ainda ndo alcan¢ados.
Como qualquer ramo do Direito, o direito constitucional tem possibilidades e
limites. Mais do que em outros dominios, nele se expressa a tensdo entre norma
e realidade social.” (grifos nossos).®

O estudo da nova lei de regularizacédo fundiaria se justifica, dentro tantos motivos, nas
suas justificativas legislativas, contidas no parecer de mérito da comissdo mista de deputados
e senadores da MP 759/2016, a qual Ihe originou. Ela assim ja nasceu buscando a
desjudicializacdo e a simplificacdo dos procedimentos. A regularizacdo fundiaria € agora
processada administrativamente pelo Municipio, ap6s o que se parte para a fase de registro
imobiliario.

A matéria regularizacdo fundiaria, sendo matéria de direito urbanistico, de
competéncia legislativa concorrente (art. 24, CF), requer a participacdo dos Municipios, para

que estes editem as leis locais, considerando que a Unido, através da lei 13.465/17 apenas

* ALVARENGA, Flavia S. A Nova Lei de Regularizac3do Fundiaria. Revista do Ministério Publico de S3o
Paulo, Sao Paulo,2015.

> SARLET, Ingo Wolfgang. O Direito fundamental a moradia na constituicdo: algumas anotacdes a respeito
do seu contexto, contetdo e possivel eficicia. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado n° 20,2010, p 15.

® BARROSO, Luis Roberto.Curso de Direito Constitucional Contemporaneo — Os Conceitos Fundamentais
e a Construcdo do Novo Modelo, Ed. Saraiva, Sdo Paulo, 2009.



19

podem editar leis gerais sobre o tema. Ou seja, sem a participagdo legislativa dos municipios,

muitos dispositivos contidos na lei 13.465/17 ficardo sem aplicabilidade e concretude.

O nivel de alteracéo do status quo até entdo vigente, que erao PMCMV, foi muito alto.
Por exemplo, no tocante ao papel do Municipio, agora, uma vez feito o requerimento escrito
de regularizacdo pelo legitimado, o Municipio instaurard o competente procedimento,
indicando a modalidade aplicavel, de acordo com o caput do art. 34. Também podera haver
instauracdo por iniciativa prépria do ente publico, por evidente. Aqui se trata de um ato
discricionario. Vale dizer, a instauracdo do procedimento, se em termos for pedido, deve ser
cumprida, se o poder publico local julgar conveniente e oportuno. Caso, eventualmente, o
requerimento ndo contenha as informagdes necessarias, deverd o ente publico “indicar as

medidas a serem adotadas”.

Evidentemente que o ritmo da efetivacdo da regularizagdo fundiaria — que contempla
levantamentos técnicos, elaboracdo de projetos, execucdo de obras, etc. — sera ditado pelas
possibilidades materiais e humanas do Municipio, mas ndo se pode perder de vista que a
regularizacdo fundiaria é direito social dos ocupantes da area em particular, e também dos
habitantes da cidade como um todo, na medida em que a regularidade urbanistica atende a
funcéo social da cidade, tal qual prevista no caput do art. 182 da Constituicdo Federal, e que
consiste em que se obedeca o plano diretor. Dessa forma, temos de analisar cuidadosamente a
constitucionalidade da norma de forma a ndo obrigar o Municipio a regularizar e assentar,
principalmente nos casos dificeis, em que se trate de areas de protecdo permanente (APAS) ou

areas de risco.

Houve uma verdadeira mudanca de paradigma sobre o seu préprio conceito e 0s seus

requisitos essenciais.

O processo fundiario da lei 11.977/09 era muito demorado e custoso, e tramitava
predominantemente nos Cartdrios de Registros Imobiliarios, a nova lei surgiu mudando o foco

da tramitacdo e decisdo para as prefeituras.

A nova lei de regularizacdo fundiaria urbana veio para flexibilizar e simplificar as
regras de regularizacdo fundiaria urbana — REURB, tendo menos exigéncias e buscando

facilitar o registro e a titulacdo, inclusive admitindo e incentivando o uso de processo coletivo.

As fases do processo de regularizagdo fundiaria urbana estdo mais bem definidos na

nova lei, que surgiu com gritante finalidade de busca de desburocratizacao.
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Houve infelizmente a perda da oportunidade do legislador, que optou em n&o tratar da
fase da pos-titulagdo. O processo de regularizacdo fundiéria urbana, por envolver o
recebimento do titulo de propriedade e também com a construcéo e melhoria dos equipamentos
urbanisticos da regido que se pretende regularizar, acaba por provocar uma valorizacdo dos
imoveis, e isto ocasiona o fendmeno urbanistico da gentrificacdo, em que 0S novos
proprietarios vendem as suas casas € se mudam para outras regides, quase sempre também
irregulares, tornando isto um circulo vicioso e recursivo e perpetuando o problema social
dentro deste municipio. Sendo a competéncia legislativa do municipio desta matéria do tipo
concorrente, nada impede que o mesmo legisle localmente, afim de tratar da fase da pds-

titulag&o.

As leis de regularizacdo fundiaria urbana, no Brasil, sempre fazem uso de um prazo
fatal, a fim de se resolver o problema, zerando o passivo, sem com iSso se incentivar novas
invasbes. Para que ndo ocorram novas invasdes, € fundamental que os municipios e DF
fiscalizem seu territorio, coibindo novas invasfes ainda no seu inicio, a fim de que néo se

consolidem.

Nesse contexto, surge o instrumento de regularizacdo fundiaria urbana — REURB da
legitimacdo fundiaria (art. 23 da Lei de Regularizacdo Fundiaria - LRF), com um potencial
muito grande e bastante promissor em resolver rapidamente séculos de informalidade fundiaria
brasileira, podendo ser aplicada, seja area privada ou publica, a todos os nucleos urbanos
informais consolidados, em 22 de dezembro de 2016, definido, na propria Lei 13.465/2017,
como “aquele de dificil reversdo, considerados os tempo de ocupacdo, a natureza das
edificacdes, a localizacdo das vias de circulacdo e a presenca de equipamentos publicos, entre

outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio.”

Voltando ao inicio destas considerac@es iniciais, podemos deduzir que o instrumento
de regularizacdo urbanistica da legitimacdo fundiaria, poderia ter sido aplicado no presente

caso, que era um prédio publico federal abandonado e invadido ha anos por sem-tetos.

Infelizmente para todos os que reconhecem e compreendem o enorme potencial de
efetivacdo do direito @ moradia contido no dispositivo da legitimacdo judiciaria, por conta de
diversos motivos, 0 mesmo instituto se encontra ameacado em sua constitucionalidade. Esta
analise de constitucionalidade sera tratada em capitulo préprio, que analisardo a
constitucionalidade do instituto juridico da legitimacéo judiciaria, conferindo se, 0 mesmo é

compativel ou ndo com a nossa Carta Magna de 1988.
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Foram impetradas trés acdes diretas de inconstitucionalidade contra dispositivos da Lei
13.465/2017, a ADIN 5771, impetrada pela Procuradoria-geral da Republica (PGR), a ADIN
5787, impetrada pelo Partidos dos Trabalhadores (PT), e a ADIN 5883, impetrada pelo
Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB).

Assim, em curta sintese, esta dissertacdo tera por objeto amplo o estudo da
regularizacdo fundiaria urbana no Brasil. Por objeto especifico, o estudo da
constitucionalidade da legitimag&o fundidria da lei 13465/2017, verificando assim, se 0 texto
e a argumentacdo juridica de cada ADIN movida contra a Lei 13.465/2017, com anélise
minuciosa das argumentacdes de cada ADIN, contra os dispositivos da legitimacao fundiaria.
Se buscard verificar se hd ou ndo compatibilidade com o texto constitucional, e, em especial,

com o direito fundamental a moradia digna.

O objetivo geral deste estudo é verificar qual é a natureza juridica e em que medida o
instrumento da legitimacdo fundiaria pode ser aplicado e se tornar compativel com o texto
constitucional, ou melhor, com a tutela dos demais direitos fundamentais. Preliminarmente,
partiremos da constatacdo doutrinaria que a legitimacao fundiaria seria um ato administrativo
completo e discricionario, provocando no final, uma forma originaria de aquisicdo da

propriedade.

O problema de pesquisa é verificar a constitucionalidade ou ndo da legitimacao
fundiaria. Além disso, queremos também compreender por quais motivos juridicos foram
movidos até o presente momento trés ADINs. A nossa hipotese parte de que muitos dos vicios
juridicos que se alegam da Lei 13465/2017 se devem a combinacdo do processo politico
conturbado do periodo em que esta lei foi gerada e tramitou, aléem de uma forma legislativa
ndo ideal, a medida provisoria, a qual ndo deixou que o Parlamento pudesse se debrucar sobre
esta lei em suas diversas nuances, com a devida calma, e sem que tivesse havido suficiente
participacdo da sociedade civil interessada. Ou seja, 0s estudiosos do tema de regularizacao
fundiaria e profissionais que lidam com esta matéria, como juizes e urbanistas, s6 ficaram
sabendo da sua existéncia, quando a Medida Provisoria 759, de 2016, foi apresentada pelo
presidente Michel Temer, tendo esta MP sido confeccionada inteiramente dentro do antigo

Ministério das Cidades.

A nossa hipotese é que se valendo dos institutos constitucionais do direito a moradia,
da dignidade da pessoa humana, da proporcionalidade, da fungéo social da propriedade privada

e publica, da teoria dos bens publicos, de todos os tratados de direitos humanos que o Brasil é
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signatario e da interpretacdo constitucional conforme a constituicao, que se é possivel sim se
salvar o instituto da legitimacgdo judiciaria, dando-lhe uma interpretacdo compativel com o

resto do nosso ordenamento juridico.

A metodologia adotada foi a hipotético-dedutiva, com retrospeccao historica, revisdo

bibliografica, legislativa e jurisprudencial.

O marco tedrico para a estruturacdo tedrica e expositiva desta dissertacdo foram as
exposicOes de motivos do Presidente da Republica para apresentar ao Congresso Nacional a
Medida Proviséria n° 759/2016, que veio a se tornar a Lei de Conversdo n° 13.465/2017, a
Nova Lei de Regularizacdo Fundiaria Urbana — NLRF. Embora a exposi¢do de motivos da
Presidéncia da Republica se referisse a MP 759/2016, que teve 0 seu mérito em muito alterado
pelo Congresso Nacional, apds terem sido oferecidas e analisadas mais de 700 emendas ao seu
texto, este texto ainda € a melhor lente académica a ser aqui adotada, pois € 0 que esta em
melhor sintonia com a nossa hipotese académica, a ser confirmada ou ndo apds o fim da
pesquisa e estudo correspondente, que seria da viabilidade constitucional da Lei 13.465/2017,
em termos gerais e com os devidos temperamentos, pelos motivos que iremos expor ao longo
do desenvolvimento dos capitulos que se seguirdo. Reconhecemos também que as exposicoes
de motivos de leis sdo textos juridicos, quando ajudam a elucidar a melhor intepretacéo,
abrangéncia e intencGes das leis, e sdo politicos, quando atuam como agente de propaganda
estatal e/ou carta de intencGes. Analisaremos as exposicdes de motivos apenas pelo seu viés
juridico, pois, como carta de inten¢cdes ou como documento que consagre 0 rompimento de
um ciclo de processo politico, entrariamos na seara da disputa ideoldgica envolvida, o que

fugiria do nosso objeto.

Esta dissertacdo sera composta por quatro capitulos, a seguir delimitados. No primeiro
capitulo, trabalharemos como era a regularizacdo fundiaria urbana na época da lei anterior a
Lei 13.465/2017, analisando a Lei 11.977/09, dando antes uma pequena contextualizacdo
constitucional e no plano internacional, dos motivos que levaram o Estado brasileiro a
defender o direito a moradia, que é em curta sintese, 0 motivo de existir tanto da Lei 11.977/09
tanto da Lei 13.465/2017.

No segundo capitulo, teceremos comentarios a nova Lei 13465/2017, dando énfase,
pelo caminho de argumentacdo escolhido, ao processo legislativo, ao papel central dos
municipios no processo de REURB, as inovagdes, com énfase a mudanga de procedimentos e

a criacdo de novos instrumentos de regularizacdo urbanistica da nova lei do REURB, em
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especial aos instituto da arrecadacdo de imdveis abandonados, ao consércio imobiliério, ao
direito real de laje, ao condominio de lotes, a0 condominio urbano simples e ao loteamento de
acesso controlado, fazendo uma andlise, em cada instituto, com relacdo ao sistema de
regularizacdo fundiaria urbana anterior, da lei 11977/2009, se houve continuidade, avangos ou

retrocessos.

No terceiro capitulo, iremos trabalhar o instrumento de regularizacéo fundiéria urbana
da legitimacdo fundiaria, esmiucando e interpretando todos os seus dispositivos legais,
detalhando os requisitos para a concessao da legitimacdo fundiaria, diferenciando este instituto
da usucapido. Sera feita uma analise da natureza juridica da legitimacéo fundiéria, através de

um estudo comparativo da funcéo social das cidades e da fungéo social da propriedade urbana.

Por fim, no quarto e ultimo capitulo, analisaremos, argumento por argumento, cada
uma das 3 ADINs impetradas, com anélise também do parecer da PGR, no caso das ADINs
do PT e do IAB, com recorte académico apenas de buscar analisar os argumentos juridicos
arguidos e alegados em cada uma com das ADINs com relacdo a constitucionalidade da
legitimacdo fundiaria. Para este desiderato, teceremos comentarios sobre a total
compatibilidade da legitimacdo fundiaria com a funcéo social das cidades e com a funcéo
social da propriedade privada e publica, harmonizando-0s com uma necessaria relativizagdo
da teoria administrativa do regime juridico dos bens publicos, no caso da propriedade pablica,
e na eficacia horizontal dos direitos fundamentais e dos principios da proporcionalidade e da

razoabilidade, no caso da propriedade privada.
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1 A REGULARIZACAO FUNDIARIA NA LEI 11.977/2009 (PROGRAMA
MINHA CASA MINHA VIDA - PMCMV)

1.1) Consideragdes preliminares

Este capitulo serd estruturado da seguinte forma: Primeiro, antes de passar a se
analisar a lei n° 11.977/09 (PMCMV), definindo seus principios, procedimentos e
instrumentos de regularizacdo urbanistica, vou contextualizar constitucionalmente e
internacionalmente o direito a moradia, que ela surgiu para ajudar a efetivar ainda mais
em nossa sociedade. Em seguida tecerei breves comentarios sobre a situacdo da politica
habitacional no Brasil e no Distrito Federal.

Concluidos estes atos preparatdrios, comecaremos contextualizando
juridicamente o instituto da regularizacao fundiaria urbana, internacionalmente e dentro
do nosso ordenamento juridico, e em seguida, vamos analisar os principais dispositivos
da lei n° 11.977/09, analisando-os todos a luz da Carta Magna de 1988. Terminaremos
este capitulo, fazendo um enquadramento histérico-juridico do PMCMV.

Jaem 1982, o saudoso Mestre Jose Afonso da Silva, ja escrevia que era necessario
se criar um regime juridico das urbanificagdes populares, ao sintetizar que:

““O que se nota daf é que o regime juridico das urbanificagdes para a construcéo
de casas populares ja se orientava por caminhos proprios. Nem era de se
esperar outra coisa, pois a legislacdo dos loteamentos urbanos ndo tinha a
finalidade de resolver os problemas sociais da habitagdo. Era necessario um
sistema proprio, com regime juridico diverso, mesmo porque nado se
tratava de explorar os negdcios imobiliarios de compra e venda de lotes,
mas de promover a satisfacdo do direito & moradia das classes menos
favorecidas (...)”” (grifos nossos)

A lei n® 11.977/2009 foi a primeira lei de regularizacdo fundiaria criada no Brasil,
depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, e surgiu para auxiliar o Estado
a concretizar e efetivar o direito a moradia, acrescentado expressamente ao rol dos direitos
sociais pela Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000.

Fernanda Loures, em sua brilhante tese de doutorado, definiu a REURB como “a
atividade de colocar terrenos em situacao legal, destinada a garantir o acesso da populacao
urbana a lotes urbanizados e regularizados, com melhoria dos espacos publicos e da

sustentabilidade urbanistica, social e ambiental.””®

" SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo. Malheiros, 62 ed, 2010.

8 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criagdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de conclusdo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019
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O professor Carmona define que a REURB seria “uma atividade que consiste em

colocar terrenos em situacio de legalidade”.®

1.2) Evolugdo histdrica da questéo agréaria brasileira

A forma de colonizacdo do Brasil se deu através de colnia de exploracdo, que se
caracterizou ela unido cruel da escraviddo com o pacto colonial, sendo o produto agricola
criado destinado quase totalmente para a exportagio.°

A sociedade colonial brasileira, no primeiro século (XV), era caracterizada pelo
absenteismo dos proprietérios, pela inexisténcia das classes médias epela opressdo de um
grande numero de pessoas, uso de grandes propriedades, em prol da exploracao excessiva
da terra para produzir geralmente um tnico produto.!

A historia do processo de colonizacdo do Brasil se deu com uma exploracao
sistematica de recursos, com despovoamento da caca e transferéncias das moradas das
populacdes primitivas, que fugiam para tentar escapar do seu aniquilamento.*?

A colonizagdo no Brasil pode ser entendida, pela dimensdo continental do pais,
analisando regides que tiveram um desenvolvimento semelhante. E pode ser dividido em
3 fases, a primeira foi uma verdadeira cacada atras de ouro e de pedras preciosas®®. E isso
vai justificar a localizagcdo dos primeiros nucleos populacionais. Essa ocupacdo se dara
com desleixo e abandono.

As pessoas que para aqui se dirigiram eram pessoas sem cultura, movidas pela
cobica e pelo desejo de enriquecimento rapido. Isso se refletird na baixa urbanizacéo e
pelo nivel de conforto das proprias moradias. As pessoas aqui chegavam ja pensando em
retornar para Portugal, ndo vinham se estabelecer e criar suas familias. A ocupacdo do
territorio logo era displicente e irresponsavel.

Apenas com a chegada da segunda fase da colonizacdo, iniciada gracas a
celebracdo do Tratado de Madri, em 1750, por Fernando de Gusmdo, é que o Governo

Central vai focar e fazer pressdo politica para a ocupacdo se dar pela exploracdo agricola

®CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
353.

1 HOLANDA, Sergio Buarque de. Caminhos e Fronteiras. 32ed. Sdo Paulo, Companhia das Letras, 1994,
p.70 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacéo fundiéria de interesse
especifico: analise de caso prético para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 24.

11 Bis, ibidem, p. 24.

12 Bis, ibidem, p. 24.

13 PRADO, Paulo. Retrato do Brasil: ensaio sobre a tristeza brasileira. 2° ed. Sdo Paulo. IBRASA,
INL,1981, p. 54-61.
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da terra, pois o referido tratado estabelecia o principio do uti possidetis, em que o estado
portugués sé teria direito de reclamar as terras que de fato ocupasse. Assim, comeca a
partir disso, a se focar na aquicultura, nas sesmarias e nas grandes lavouras
escravocratas.*

Mas esta riqueza proveniente da agricultura, era vinda da ousadia, n&o do trabalho,
logo o lucro do plantio da cana-de-acucar, do algodao e do fumo serviu para financiar a
comprar a intensiva mao-de-obra escrava que seria utilizada ali mais do que em qualquer
outra parte do planeta.'®

A divisdo do territério colonial em provincias se baseou apenas em critérios de
otimizacdo financeira, sendo resultante disso que durante os dois primeiros séculos, a
ocupacdo se apenas em prol da exploracdo, sem focar na construcdo de nucleos urbanos
voltados prioritariamente & moradia.*®
A terceira fase da colonizacdo brasileira comega no século XVI, com a penetracdo do
povoamento através das bandeiras e mongdes.'’Os portugueses vao entrando nos sertdes
atras de ouro e pedras preciosas, mas no primeiro momento contentam-se em capturar 0s
nativos, para tentar custear o custo da empreitada.

O mais surpreendente da ocupacdo portuguesa € que Portugal ndo dispunha de
muitas pessoas para poder ocupar o Brasil. Por causa disso, os primeiros nucleos ficaram

disseminados, apartados e isolados, uns dos outros, seja por contato ou comunicagio.®

Nessa altura do processo de colonizagéo, a cultura da cana predomina em todo o
Nordeste, a de algoddo, no Maranh@o e em Pernambuco e Alagoas, predomina a plantacao

de tabaco.!®

14 FREYRE, Gilberto. Casa-grande & Senzala: formac&o da familia brasileira sob o regime da economia
patriarcal. 48° ed. Sdo Paulo. Global, 2003, p. 79 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco
legal de regularizacdo fundiaria de interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um
modelo de interpretacdo. Trabalho de concluséo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia,
2019, p. 25.

15 Bis, ibidem, p. 80.

16 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 262 ed. Sdo Paulo. Companhia das Letras, 1995, p.
49 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacéo fundiaria de interesse
especifico: andlise de caso préatico para a criagdo de um modelo de interpretagéo. Trabalho de conclusdo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 26.

17 Bis ibidem, p. 53.

18 PRADO JUNIOR, Caio. Formagcéo do Brasil Contemporaneo. 162 ed. Sao Paulo. Brasilense, 1979, p
30 e 37 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacao fundiéria de
interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de
conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 27.

19 BRUNO, Ernani Silva. Histéria do Brasil: Geral e regional. Vol II: Nordeste. Sdo Paulo. Cutrix, 1967,
p. 27 e 77-78 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacao fundiaria de
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Sobre como a coldnia para Portugal era, ao contrério da espanhola, um mero local

de passagem, Fernanda Loures, sintetiza o assunto, citando Gilberto Freyre, in verbis:

Decerto, enquanto na América espanhola o tragcado dos centros demonstra o
esfor¢o de vencer a paisagem agreste, na América portuguesa, “a colénia é
simples lugar de passagem, para o0 governo como para os stditos”. Embora
esse imperfeito deslocamento tenha gerado, enfim, mais do que um “fortuito
contato com o meio e com a gente nativa”.? (grifos nossos)

O profundo isolamento e as grandes distancias acabaram por dar aos grandes
proprietarios uma enorme independéncia do poder das autoridades de fazerem cumprir
coercitivamente decisdes da administracdo ou fazer justica. Essa liberdade aliado a
desorganizacao dos primeiros nucleos constituidos, verdadeiros embrifes das primeiras
cidades, se deu justamente pela inexisténcia de um sentido ordenador pelo governo central
somado a total impossibilidade de o fazé-lo. Ou seja, a localizagdo dos entrepostos e
sesmarias eram quase sempre definidos pelos proprios particulares, ndo havendo nenhum
planejamento urbanistico nesta época.?* Ndo houve aqui nenhum tipo de preocupagio
com a organizacao dos nucleos formados. A ocupacao do sertdo se deu com o avanco das
fazendas de gado no sertdo nordestino e da lenta infiltragio na bacia amazonica.??

Arrematando o tema, Fernanda Loures conclui relacionando a falta de
preocupacdo do Estado, portugués e brasileiro, na organizacao territorial e dotacdo de
infraestrutura do territorio, e isso ocasionou obviamente um verdadeiro caos fundiario e
desigualdade, aprofundando a pobreza de todos os desprovidos de titulos dominiais e
equipamentos urbanisticos consequentes em detrimento do enriquecimento da minoria

que os detinham.

Desse modo, embora ndo se suponha a determinacdo mecénica e imediata, em
relacdo de “causa-efeito”, entre 0 modo de colonizagdo do Brasil e a atual
desordem fundidria do territério nacional80 — apenas um dos elementos a
serem considerados —, fica demonstrado que a constituicdo dos nucleos

interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de
concluséo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 27.

20 FREYRE, Gilberto. Casa-grande & Senzala: formagcao da familia brasileira sob o regime da economia
patriarcal. 48° ed. S&o Paulo. Global, 2003, p. 79. (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco
legal de regularizacdo fundiaria de interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um
modelo de interpretacdo. Trabalho de concluséo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia,
2019, p. 29.

21 BRUNO, Ernani Silva. Historia do Brasil: Geral e regional. Vol 1I: Nordeste. Sdo Paulo. Cutrix, 1967,
p. 27 e 77-78 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacao fundiaria de
interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de
conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 30.

22 PRADO JUNIOR, Caio. Formagao do Brasil Contemporaneo. 162 ed. So Paulo. Brasilense, 1979, p
39 e 407 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de
interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de
conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 30.
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populacionais brasileiros foi voltada a exploracdo da terra e a extracdo de
recursos; € ilustrativo o caso da mineragao aurifera no Mato Grosso, descrito
por Sérgio Buarque de Holanda. Embasado nessa perspectiva, fica patente
a falta de preocupacéo dos adventicios com a organizacao territorial e a
dotacdo de infraestrutura do territério, o que gerou caos fundiario e
desigggldade, em certa medida, ainda identificavel na realidade brasileira
atual.

1.3) Protecgdo constitucional do direito & moradia

A Constituicdo Federal de 1988 demonstra em diversos pontos a grande
importancia e protecdo que da a moradia, protegendo o domicilio, determinando que a
posse € requisito para a usucapido, reconhecendo direito a moradia como um direito social
(art. 6, CF) quando:

A par disso, a Carta Magna brasileira revela a importancia da
habitacdo quando reconhece a casa como asilo inviolavel do
individuo (art. 5°, XI); elege a moradia como necessidade vital
basica do trabalhador e de sua familia para justificar o
percebimento do salario minimo (art. 7°, 1V); atribui a Unido, aos
Estados e aos Municipios competéncia comum para legislar sobre
programas de construgdo de moradias e melhoria das condi¢cdes
habitacionais (art. 23, 1X); confere a moradia condicéo
imprescindivel para a aquisicdo da propriedade urbana por
usucapido (art. 183).24

Em seguida Carmona define o proprio direito a moradia, diferenciando-o do
direito de propriedade, como “o direito a moradia opera-se como garantia a um lugar
adequado para proteger-se a si proprio e a sua familia contra as intempéries,
independentemente do titulo ou da forma como se opera tal direito”. Por fim, direito a

moradia deve ser entendido como poder viver com seguranca com paz e com dignidade.?

No mesmo sentido, o professor André Ramos de Carvalho, define o direito a
moradia, relacionando-o a ser um local adequado, com privacidade e conforto minimo

para a pessoa e a sua familia, a seguir, in verbis:

O direito & moradia consiste no direito de viver com seguranca, paz e dignidade
em determinado lugar, no qual o individuo e sua familia possam se instalar, de
modo adequado e com custo razoavel, com (i) privacidade, (ii) espaco, (iii)

23 CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo. Dependéncia e desenvolvimento na América
Latina: ensaio de interpretacdo socioldgica. 3. ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1975, p. 23. (In)
OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizagdo fundidria de interesse
especifico: andlise de caso pratico para a criagdo de um modelo de interpretacio. Trabalho de conclusdo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 31.

2CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A tutela do direito de moradia e o ativismo judicial. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, Vol 5, Brasilia, 2015, p. 267.

BSAULE JUNIOR, Nelson. A protecéo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto
Alegre, SAFE, 2004, p. 133. In: CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A tutela do direito de moradia e o
ativismo judicial. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Vol 5, Brasilia, 2015, p 267.
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seguranca, (iv) iluminagdo, (v) ventilacdo, (vi) acesso a infraestrutura basica
(agua, saneamento etc.) e localizacdo. Em sintese, é o direito a ter um local
adequado, com privacidade e dotado do conforto minimo para o individuo
e seu grupo familiar.?® (Grifos nossos)

O PMCMYV se insere justamente nisso. Sendo o direito a moradia um direito social
(art.6°, CF) e de eficécia limitada, precisa ser concretizado através das politicas publicas
habitacionais que 0o PMCMV veio para implementar. A sua intencdo, portanto, é defender
o direito a moradia, ora valendo-se da titulacdo (propriedade), seja construindo ou
subsidiando aquisi¢cdes de habitacGes populares, seja atuando na regularizacdo fundiaria
urbana, ora valendo-se para tanto dos seus instrumentos de regularizagdo urbana, que ora
podem proteger a posse e/ou a transformar em propriedade, sempre visando proteger o

direito constitucional a moradia.

1.4) Protecéo internacional do direito a moradia

O direito a moradia foi reconhecido ja expressamente em uma das mais
importantes cartas de direitos humanos do mundo contemporaneo, a Declaragédo
Universal dos Direitos Humanos, de 1948. Aqui ele se torna um direito universal,
aplicavel a todas as pessoas e em todas as partes do mundo. No seu art. XXV, esta escrito,

in verbis:

Toda pessoa tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia salde e bem-estar,inclusive alimentacdo, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e 0s servicos sociais indispensaveis.(grifos nossos)

Devido a posicdo de muitos que a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
ndo vincularia os Estados, foi editado, em 1966, o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, aprovado no Brasil através do Decreto legislativo n®
226/1991, que reconhece em seu art. 11 o direito a toda pessoa de ter uma moradia

adequada.

Ao todo o direito a moradia esta previsto em mais de 12 textos diferentes da ONU,
que, além dos dois ja citados, tem a sua expressa previsdo no art. 5°, e, I11, da Convencao
Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial (1965), na
Declaracdo de Assentamentos Humanos de Vancouver (1976), no art. 14.2, h, da
Convencéo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher

(1979) , na Declaracao sobre o Desenvolvimento (1986), no art. 27.3 da Convencéo sobre

%6 RAMOS, André de Carvalho. Curso de Direitos Humanos, Saraiva Educacéo, 72 ed., S&o Paulo, 2020,
p. 607.
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os Direitos da Crianga ( 1889), na Agenda 21 ( 1992), e principalmente, na Agenda

Habitat, em que se definiu o0 que seria uma moradia adequada, in verbis:

Moradia adequada € aquela que tem: [...] adequada privacidade, adequado
espaco, acessibilidade fisica, adequada seguranca, incluindo seguranca de
posse, durabilidade e estabilidade estrutural, adequada iluminagao,
aquecimento e ventilacdo, adequada infraestrutura béasica, bem como o
suprimento de agua, saneamento e tratamento de residuos, apropriada
qualidade ambiental e de salude, e adequada locacdo com relagdo ao
trabalho e servicos basicos devendo todos esses componentes ter um custo
disponivel e acessivel. (grifos nossos)

Por fim, dois Comentarios Gerais produzidos pelo Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais da ONU merecem destaque. No Comentério n° 4, 0
direito a moradia é definido como sendo muito mais do que um mero direito a ter
4 paredes, pois uma moradia adequada deve prover a pessoa um lar e comunidade segura

para vier em paz, dignidade e sadde fisica e mental.?’

Este comentario, em sua sec¢do 8, é muito claro e didatico ao listar e definir os

elementos que formariam o direito a moradia, na visdo da ONU, in verbis:

Secdo 8. Assim, a concepcdo de adequacéo é particularmente significante
em relacdo ao direito a habitacdo, desde que serve para realcar um nimero
de fatores que devem ser levados em considerag@o para constituir “habitacdo
adequada”, pelos propositos da Convengdo. Enquanto a adequacdo ¢
determinada em parte por fatores sociais, econdmicos, culturais, climaticos,
ecolégicos e outros fatores, o Comité acredita, contudo, que é possivel
identificar certos aspectos do direito que devem ser levados em consideracéo
para este propdsito em qualquer contexto particular. Eles incluem os seguintes:

a) Seguranca legal de posse. A posse toma uma variedade de formas,
incluindo locagdo (publica e privada) acomodacdo, habitacdo cooperativa,
arrendamento, uso pelo proprio proprietario, habitacdo de emergéncia e
assentamentos informais, incluindo ocupagdo de terreno ou propriedade.
Independentemente do tipo de posse, todas as pessoas deveriam possuir um
grau de sua seguranga, o qual garanta protecéo legal contra despejos for¢ados,
pressdes incomodas e outras ameacas. Estados-partes deveriam,
consequentemente, tomar medidas imediatas com o objetivo de conferir
seguranca juridica de posse sobre pessoas e domicilios em que falta protecéo,
em consulta real com pessoas e grupos afetados.

b) Disponibilidade de servi¢os, materiais, facilidades e infraestrutura. Uma
casa adequada deve conter certas facilidades essenciais para saude, seguranga,
conforto e nutricdo. Todos os beneficidrios do direito a habitacdo adequada
deveriam ter acesso sustentavel a recursos naturais e comuns, 4gua apropriada
para beber, energia para cozinhar, aquecimento e iluminagdo, facilidades
sanitarias, meios de armazenagem de comida, depdsito dos residuos e de lixo,
drenagem do ambiente e servicos de emergéncia.

c) Custo acessivel. Os custos financeiros de um domicilio associados a
habitacdo deveriam ser a um nivel tal que a obtencdo e satisfacdo de outras

27 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A tutela do direito de moradia e o ativismo judicial. Revista
Brasileira de Politicas Pablicas, Vol 5, Brasiia, 2015, p. 270
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necessidades basicas ndo sejam ameagadas ou comprometidas. Passos
deveriam ser tomados pelos Estados-partes para assegurar que a porcentagem
dos custos relacionados a habitagdo seja, em geral, mensurado de acordo com
os niveis de renda. Estados-partes deveriam estabelecer subsidios
habitacionais para aqueles incapazes de arcar com o0s custos da habitacéo, tdo
como formas e niveis de financiamento habitacional que adequadamente
refletem necessidades de habitacdo. De acordo com o principio dos custos
acessiveis, 0s possuidores deveriam ser protegidos por meios apropriados
contra niveis de aluguel ou aumentos de aluguel ndo razoaveis. Em sociedades
em que materiais naturais constituem as principais fontes de materiais para
construcdo, passos deveriam ser tomados pelos Estados-partes para assegurar
a disponibilidade desses materiais.

d) Habitabilidade. A habitacdo adequada deve ser habitavel, em termos de
prover os habitantes com espaco adequado e protegé-los de frio, umidade,
calor, chuva, vento ou outras ameacas a salde, riscos estruturais e riscos de
doenga. A seguranca fisica dos ocupantes deve ser garantida. O Comité
estimula os Estados-partes a, de modo abrangente, aplicar os Principios de
Saude na Habitacdo, preparado pela OMS, que vé a habitagdo como o fator
ambiental mais frequentemente associado a condi¢Ges para doencas em
analises epidemiologicas, isto é, condicdes de habitacdo e de vida inadequadas
e deficientes sdo invariavelmente associadas com as mais altas taxas de
mortalidade e morbidade.

e) Acessibilidade. HabitacGes adequadas devem ser acessiveis aqueles com
titularidade a elas. A grupos desfavorecidos deve ser concedido acesso total e
sustentavel para recursos de habitacdo adequada. Assim, a grupos
desfavorecidos como idosos, criancas, deficientes fisicos, os doentes terminais,
os portadores de HIV, pessoas com problemas cronicos de salde, os doentes
mentais, vitimas de desastres naturais, pessoas vivendo em &reas propensas a
desastres, e outros deveria ser assegurado um patamar de consideracdo
prioritaria na esfera habitacional. Leis e politicas habitacionais deveriam levar
em conta as necessidades especiais de habitacdo desses grupos. Internamente,
muitos Estados-partes, aumentando o acesso a terra aqueles que ndo a possuem
ou a segmentos empobrecidos da sociedade, deveriam constituir uma meta
central de politicas. Obriga¢cBes governamentais precisam ser desenvolvidas,
objetivando substanciar o direito de todos a um lugar seguro para viver com
paz e dignidade, incluindo o acesso para 0 terreno como um direito
reconhecido.

f) Localizagdo. A habitacdo adequada deve estar em uma localizagdo que
permita acesso a opcdes de trabalho, servicos de saude, escolas, creches e
outras facilidades sociais. 1sso é valido para grandes cidades, como também
para as areas rurais, em que 0s custos para chegar ao local de trabalho podem
gerar gastos excessivos sobre o or¢camento dos lares pobres. Similarmente,
habitacbes ndo deveriam ser construidas em locais poluidos nem nas
proximidades de fontes de poluicdo que ameacem o direito & salde dos
habitantes.

g) Adequacdo cultural. A maneira como a habitacdo é construida, os materiais
de construgdo usados e as politicas em que se baseiam devem possibilitar
apropriadamente a expressdo da identidade e diversidade cultural da habitacéo.
Atividades tomadas a fim do desenvolvimento ou modernizagdo na esfera
habitacional deveriam assegurar que as dimensdes culturais da habitacdo néo
fossem sacrificadas, e que, entre outras, facilidades tecnoldgicas modernas
fossem também asseguradas.?® (Grifos nossos)

28 ONU. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/a-onu-em-acao/a-onu-e-os-assentamentos-humanos/>.
Acesso em: 10 jul. 2014. Maiores informacdes sobre o Programa ONU-Habitat: <http://unhabitat.org/>. In:



32

Por fim, merece também mencdo o item 14 do Comentério n°. 7 do Comité de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, que trata de como o Estado deve agir
no caso de despejos ou deslocamento forcados. A regra gera, em curta sintese, é de se
buscar evitar ao maximo que se faca o despejo, e se 0 mesmo for inevitavel, que ocorra a
devida realocacéo, afim de se buscar preservar a0 maximo o direito a moradia e minorar,

ao maximo possivel, os danos materiais e morais. O item 14, diz, in verbis:

(i) antes de realizar qualquer despejo forcado, especialmente os que
envolvam grande grupos de pessoas, 0 Estado deve explorar “todas as
alternativas possiveis”, consultando as pessoas afetadas, a fim de evitar ou
de minimizar o uso da forc¢a ou, ainda, de impedir o despejo;

(ii) assegurar as pessoas afetadas pelo despejo, que elas possam utilizar os
remédios legais (o direito de defesa e o recurso das decisdes judiciais de
despejo);

(iii) assegurar a todas as pessoas afetadas pelos despejos forcados o direito a
indenizacdo adequada, referente aos bens pessoais ou reais de que foram
privados. (grifos nossos)

Dessa forma, o Estado ao aplicar uma politica habitacional, ele deve enxergar, de
acordo com o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, que a moradia
fornecida deve conter pelo menos os oito elementos de uma moradia adequada, contido
no Comentario n° 04. E, pelo Comentario n® 7, caso seja necessario que se faca um
despejo, 0 mesmo deve ser feito com a devida realocacdo das pessoas para outro local,

afim de se buscar sempre preservar o direito a moradia.

1.5) Déficit habitacional brasileiro

A andlise da situacdo habitacional brasileira, no ano de 2020, foi severamente
prejudicada pela pandemia de COVID 19, que fez com que o censo demografico de 2020,
a ser feito pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) tivesse de ser adiado
para 2021. Assim, restam aos pesquisadores, considerando que o Ultimo censo feito, de
2010, estd muito ultrapassado, se valerem da Pesquisa Nacional por amostra de
Domicilios (PNAD), de 2015, combinada com uma técnica socioldgica de projecdo de
dados, imaginando varios tipos de cenarios, de como deve estar a nossa realidade
habitacional em 2020. Para tanto, utilizaremos um estudo da Fundacao Jodo Pinheiro, de

Minas Gerais.

CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A tutela do direito de moradia e o ativismo judicial. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, Vol 5, Brasiia, 2015, p. 270 e 271
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Dessa pesquisa, se serviu o departamento de ciéncia Politica da universidade de
S&o Paulo (USP) e o Centro de Estudos da Metropole (CEM), que é um dos seus Centros
de Pesquisa, Inovacdo e Difusdo, para poder se analisar a atua realidade habitacional do
Brasil, em 2020. Assim, o pesquisador Eduardo Marques, professor titular do
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sdo Paulo (USP), que integra o
CEM, declarou, a respeito dos resultados da pesquisa da Fundacéo Jodo Pinheiro, que
“Esse levantamento indicava que havia, naquele ano, um déficit absoluto de 6.356.000
habitacfes no Brasil. O adensamento excessivo respondia por 5,2% do déficit — ou seja,
por 330.512 habitacGes. E a coabitacdo, por 29,9% do déficit — isto é, por 1.900.444

moradias”.

O déficit habitacional brasileiro se caracteriza por dois problemas estruturais:
adensamento excessivo e coabitacdo. Adensamento excessivo € quando mais de 3 pessoas
dormem no mesmo dormitorio e coabitacdo € quando mais de uma familia compartilha

da mesma moradia.

Por fim, essa realidade ndo se restringe apenas as favelas, mas a também a locais

de habitagdo de baixa renda regularizados.?®

1.6) Evolucéo legislativa brasileira de protecdo a moradia

Enguanto o Brasil ainda era mera colonia de exploracdo portuguesa, havendo o
Tratado de Tordesilhas sido quebrado tanto do lado portugués tanto do lado espanhol, as
duas Cortes comecaram a efetivar disputas para se estabelecer os limites das suas
respectivas colonias sul-americanas. Tento as tratativas diplomaticas entre os reis Jodo
VI de Portugal e Fernando VI da Espanha se iniciado em 1746.

A disputa foi definitivamente resolvida em 1750, foi Alexandre de Gusméo,
diplomata portugués, que resolveu diplomaticamente a contenda, usando do principio de
direito privado romano do uti possidetis, uti possideatis (quem possui de fato, deve
possuir o direito), além da preferéncia por estabelecer os limites usando rios e acidentes

geograficos, como as montanhas, tudo para evitar desentendimentos e disputas no futuro.

O Brasil como atualmente o conhecemos nasceu neste fruto do Tratado de Madrid.

Alexandre de Gusméo é tdo importante para a histéria do Brasil que seu nome esta na

29 ARANTES, José Tadeu. Déficit habitacional torna isolamento vertical inviavel no Brasil. Revista
Galileu, Rio de janeiro, vol 345, p. 44 abr. 2020.
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fundacdo que funciona atualmente dentro do Ministério das RelagBes Exteriores do
Brasil.

O inicio das legislacbes nacionais que comecaram a tratar do tema da
regularizacdo fundiaria no Brasil comecou de forma bastante timida e pontual. A Lei das
Terras, Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, que regulamentou a posse e 0 uso de
benfeitorias das terras devolutas do Império e sobre as terras até entdo possuidas por titulo
de sesmaria sem preenchimento das condicdes legais.

Uma das leis pioneiras foi o Decreto-lei n° 671/67, que no seu art. 7°, caput, criou
a concesséo real de uso, com a redacgdo dada pela Lei n® 11.481/2007, que surgiu com
uma de suas finalidades a regularizagdo fundiaria de interesse social.

Em 7 de dezembro de 1976, a Lei 6.383, foi promulgada e criou o Processo
Discriminatorio de Terras Devolutas da Uniéo.

Depois dessa lei, a mais importante lei que tratou do tema foi a Lei n° 6.766/79,
que trata do parcelamento de uso do solo. Esta lei foi recepcionada pela Carta Magna de
1988 e ainda esta valida e eficaz, regrando ainda fundiariamente o solo, nas situacdes de

legalidade.

Em seguida, tivemos a edicdo da Lei n® 9702/98, dispde sobre critérios especiais
para alienacdo de imoveis de propriedade do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS
e da outras providéncias.

Em 10 de julho de 2001, obedecendo previsdo constitucional contida no caput do
art. 182, no capitulo da politica urbana, foi promulgado o Estatuto das Cidades, como fim
de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes.

Jaem 04 de setembro de 2001, foi promulgada a Medida Provisoria n® 2.220/2001,
que criou a concessdo de uso especial, de que trata 0 § 1° do art. 183 da Constituicdo
Federal, além de ter criado Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU.

Teve também a promulgacédo da Lei 11.124/2005, que criou o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS) e instituiu o Conselho Gestor do FNHIS.

Em 31 de maio de 2007, a Lei 11.483 revolucionou o uso de bens publicos

pertencentes ao setor ferroviario (RFFSA).
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Em seguida, tratando do tema de regularizacdo fundiaria, tivemos a MP n°
458/2009, convertida na Lei n® 11.952/2009, que tratou especificadamente da
regularizagdo fundiaria em terras da Unido, no &mbito da Amazo6nia Legal.

Porém o marco legal revolucionario deste tema ocorreu de fato bem antes, com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que previu e regrou a politica urbana
dentro do seu texto. A professora Aricia, neste sentido, reforca, que, in verbis:

“(...) mas, sem duvida, foi a Reforma Urbana preconizada pela Constituicéo e
a previsdo nela mesma de institutos de regularizacdo urbanistica e fundiaria,
como a usucapido urbana pro morare e a base para a concessdo de uso especial
para fins de moradia, de principios estruturantes, como o da funcéo social da
propriedade urbana e da Cidade e da justa distribuicdo dos bonus e énus
urbanisticos, que se elevou a matéria ao status fundamental, a partir do qual se
pode e deve interpretar toda a legislacdo infraconstitucional.

Nesta esteira, o grande salto de sistematizacéo da visdo e do processo como
um todo de regularizacdo fundiaria plena adotado pela doutrina e
legislagdo nacional foi, inequivocamente, a Lei Federal n. 11.977/2009 9,
intitulada como Programa Minha Casa, Minha Vida.*

Dessa forma, quando a MP 459/2009 se converteu na Lei 11.977/2009, a mesma
surgiu fruto de um processo de construcdo legal de ordem interna-constitucional e
também da esfera internacional, onde o Brasil buscou dar efetividade a uma série de
obrigacbes perante a busca por moradia digna e adequada aos todos os cidadaos,
assumidos pelos constituintes em 1988, e pelo Brasil, ao se tornar signatario de uma serie
de tratados internacionais de direitos humanos em que a nossa nagédo reconheceu o direito

a moradia adequada a todos os brasileiros.

1.7) O programa minha casa, minha vida (PMCMYV)

O Programa Minha Casa, Minha Vida foi criado pelo Governo Federal através da
edicdo da Medida Provisdria n°459/2009, convertida na Lei n® 11.977/2009, que
dispunha, no art. 1°, que “O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV tem por
finalidade criar mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de imoveis urbanos e producéo ou reforma de habitacdes
rurais, para familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e

cinquenta reais)”.

%0 CORREIA, Aricia Fernandes. Novo Marco Regulatério da Regularizagdo Fundiaria Urbana:
aspectos gerais e criticas a Lei Federal n°13.465/2017 (In) Direito da Regularizacdo Fundiaria Urbana e
Autonomia Municipal: a conversdo da Medida Proviséria n 759/2016 na Lei Federal n® 13.465/2017, In:
Direito da Regularizacdo Fundiaria Urbana Sustentével — Pesquisa, teoria e pratica em torno da Lei Federal
n° 13.465/2017, Aricia Fernandes Correia (coord.), Juiz de Fora, Editora Associada Ltda.,2018.
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Dessa forma, esta lei tinha trés formas de implementar a politica habitacional
federal, para familias de baixa renda: a) producéo de novas unidades habitacionais; b)
aquisicdo de novas unidades habitacionais, €, c) requalificagdo de imdveis urbanos ou

reforma de habitaces rurais.

Esta lei implementava o PMCMV através da criacdo de subsidios federais
fornecidos, de acordo com disponibilidade orcamentéria e financeira (art 2°), dados
proporcionalmente a trés faixas de renda. Familias com renda familiar até R$4650,00
(quatro mil, seiscentos e cinquenta reais) — Faixa 3, familias com renda familiar até
R$2.790,00 (dois, setecentos e noventa reais) — Faixa 2, e familias com renda até

R$1,395,00 (hum mil, trezentos e noventa e cinco reais) — Faixa 1.

O que se percebeu com o passar do tempo, foi que se privilegiou a construcgéo de
casas populares, em detrimento de outras formas de implementacdo de politicas
habitacionais, e a populagcdo mais carente, da Faixa 1, foi a que menos proporcionalmente
foi beneficiada, por causa da auséncia de projetos de habitagéo suficientes para essa faixa.
Houve de certo modo, um privilégio dos interesses econdmicos das construtoras sobre 0s

interesses sociais.3!

Ou seja, houve um deslocamento entre as diretrizes do PMCMYV e do plano
nacional habitacional, haja vista o foco no incremento da construcao civil em detrimento

de outras alternativas possiveis, de acordo com a professora Maricato.3?

1.8) Principios do PMCMV

Analisando etimologicamente, o significado do verbete principio pode ser
entendido como sendo normas ou requisitos primordiais que servem de base ou alicerce
de alguma estrutura maior.

Como € completamente impossivel ao legislador prevé todas as possibilidades a
serem regrada pela lei-norma, cabe as leis-principios ajudarem tanto o administrador

publico quanto o exegeta a retirar o sentido das normas em suas inevitaveis lacunas.

SIMOREIRA, Vinicius de Sousa, SILVEIRA, Suely de Fatima Ramos, EUCLYDES, Filipe Maciel.
“MINHA CASA, MINHA VIDA” EM NUMEROS: quais conclusdes podemos extrair?. IV Encontro
Brasileiro de Administragdo Publica: A Construcdo da Administracdo Publica no Século XXI. Jodo
Pessoa/PB, de 24 a 25 de 2017, p. 505. Disponivel em:
<https://www.ufpb.br/ebap/contents/documentos/0594-613-minha-casa.pdf>. Acesso em: 10 abr. 2020.
22MARICATO, Erminia. Por um novo enfoque tedrico na pesquisa sobre habitacdo. Cadernos
Metrépole (PUCSP), v. 21, p. 33-52, 2009. Acesso em: 10 abr. 2020
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O professor Miguel Reale, a esse respeito, sintetiza o sentido juridico em curtas

linhas, como sendo, in verbis:

Restringindo-nos ao aspecto logico da questdo, podemos dizer que 0s
principios sdo “verdades fundantes” de um sistema de conhecimento,
como tais admitidas, por serem evidentes ou por terem sido comprovadas,
mas também por motivos de ordem pratica decarater operacional, isto &,
como pressupostos exigidos pelas necessidades da pesquisa e da praxis.®
(Grifos nossos)

Dentro do ordenamento juridico, os principios significam um conjunto harménico
de regras ou preceitos, que se fixam para servir de norma a toda espécie de acao juridica,
tracando, assim, a conduta a ser tida em qualquer operacdo juridica.

Consolidando e arrematando o conhecimento, podemos dizer entdo que os
principios “exprimem sentido mais relevante que o da propria norma ou regra juridica.
Mostram-se a propria razdo fundamental de ser das coisas juridicas, convertendo-as em
perfeitos axiomas.”3*

Nem sempre os principios vém explicitados dentro das normas, muitos surgem
dentro do nosso ordenamento doutrinariamente ou jurisprudencialmente, ou seja, *
assim, nem sempre 0s principios se inscrevem nas leis. Mas, porgue servem de base
ao Direito, sdo tidos como preceitos fundamentais para a pratica do Direito e
protec&o aos direitos.”* (Grifos nossos)

Muito importante ressaltar, como fez o professor Carmona, que a lei do PMCMV
fez mencAo as diretrizes gerais da politica urbana contidas dentro do Estatuto da Cidade.*
Assim o sistema legal de regularizacao fundiaria urbana se configura colocando-se como
quis a Carta Magna de 1988 (art. 182) como base do sistema, o Estatuto da Cidade (lei
10.257/2001) vem logo abaixo, determinando as diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano. E, logo abaixo, vem a lei de regularizacdo fundiaria urbana, lei
especifica, e, portanto, subordinada sistematica e hermeneuticamente a sua lei geral, o
Estatuto da Cidade.

Trés diretrizes gerais da politica urbana sdo, na nossa interpretacdo muito

importante para entendermos o sistema de regularizacdo fundiaria montado pelo

33 REALE, Miguel, Lic@es preliminares de direito. Sdo Paulo, Saraiva, 2002, p. 217.

3% SLAIBI FILHO, Nagib Slaibi e GOMES, Priscila Pereira VVasques, Vocabulario Juridico, 312 ed. , Rio de
Janeiro: Forense, 2014, p. 1661.

35 Bis, ibidem, p. 1661.

36 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
354.
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PMCMV, os incisos I, V e XIV. O inciso | é importante ao relacionar a sustentabilidade
ao direito a terra urbana, para as atuais e futuras geracdes. O inciso V, por sua vez,
relaciona e enxerga a politica urbana muito além da mera propriedade ou posse da terra
urbana, relacionando-a corretamente a oferta de “equipamentos urbanos e comunitarios,
transporte e servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da populacéo e as
caracteristicas locais”. Por fim, o inciso XIV, liga a politica urbana a “regularizac¢ao
fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagéo, uso e ocupagéo do solo e edificagéo,
consideradas a situagdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais”. Ou seja,
em 2001, o Estatuto da Cidade ja previa a necessidade de que se fosse feita a regularizagdo
fundiaria, com edigdo de uma norma especial cujo objeto visasse regular a urbanizacao,
0 Uso e ocupacao do solo e a edificacéo, ou seja, a 0 EC faz aqui mencéo a propria lei do
PMCMV, promulgada 08 anos depois.

No caso da anélise da lei do PMCMV, o legislador foi didatico e generoso, ao
explicitar em seu art. 48, os 5 principios basilares do marco teorico da regularizacao
fundiaria brasileira.

No inciso | do retrocitado artigo, o primeiro principio de regularizacdo fundiaria
urbana esté escrito, in verbis: “ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacao de
baixa renda, com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel
adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢fes de sustentabilidade urbanistica,
social e ambiental.”.(grifos nossos). Aqui o professor Carmona sintetiza que “ ... a
regularizacdo fundiaria sustentavel deve partir de uma visdo integrada, na qual a
regularizacdo fundiaria dominial seja combinada com a regularizacdo urbanistica e
ambiental, urbanizando a area.”®’

Aqui vemos que o legislador quis que 0 PMCMYV beneficiasse em especial a
populacdo de baixa renda, para que 0s mesmos possam permanecer onde ja estdo, mas
agora de forma regularizada, tudo isso visando proporcionar a comunidade do local mais
sustentabilidade urbanistica.

No inciso Il, por sua vez, foi explicitado o principio, da “articulagdo com as

politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente, de saneamento basico e de mobilidade

37 Bis, ibidem, p. 355.
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urbana, nos diferentes niveis de governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas
a integracdo social e a geracdo de emprego e renda”.

O legislador aqui quis que a lei de regularizacdo fundiaria urbana se inserisse
dentro do ordenamento urbano em harmonia as demais politicas de habitacdo, de meio
ambiente, de saneamento basico e de mobilidade urbana, que com regularizacdo fundiaria
urbana ndo se confundem, mas devem caminhar com ela sempre integradas.

No inciso III, estd escrito o principio que deve haver a “participacdo dos
interessados em todas as etapas do processo de regularizagdo”.

Aqui enxergamos a lei do PMCMYV mais uma vez em harmonia com o Estatuto
da cidade, ao valorizar e incentivar a participagao dos interessados em todo o processo de
regularizacdo. Isso visa a promover que 0 processo final esteja 0 mais sintonizado
possivel aos interesses da coletividade, buscando evitar a gentrificacdo, que seria a
expulsdo dos moradores, apds a consequente valorizacdo do imoével, seja pela
regularizacdo fundiaria, representada pelo titulo de propriedade, seja pelo acréscimo
obrigatorio de equipamentos urbanisticos, item obrigatdrio a constar dentro do processo
de REURB.

No inciso 1V, ha o interessante principio do “estimulo a resolugdo extrajudicial de
conflitos”, que consolida a tendéncia consolidada posteriormente no Codigo de Processo
Civil de 2015 de desjudiciacgéo. Isso se percebe pela propria forma do procedimento, seja
da REURB-S seja da REURB-E, buscando facilitar a participacdo em todas as etapas para
diminuir eventual insatisfacdo individual ecoletiva no projeto de regularizacdo efetivado
no final. Se mesmo assim, houver insatisfacdo, o sistema busca criar mecanismos
administrativos de resolucdo de conflitos, evitando-se ao maximo possivel a
judicializacao.

Por fim, o inciso V, explicita o principio da “concessao do titulo preferencialmente
para a mulher.”. Aqui o legislador quis proteger a familia, buscando evitar que caso fosse
0 homem a receber a propriedade, que 0 mesmo vendesse a sua casa em busca de receber
dinheiro facil. Entende o legislador, corretamente com base em amplos estudos
socioldgicos feitos no Brasil, que a mulher tende a evitar mais vender o imdvel, colocando

o interesse dos filhos em uma légica ou viséo de vida de longo prazo.

1.9) Sujeitos
A leido PMCMV determina, no caput e incisos do seu art. 50, que os sujeitos que

podem iniciar um processo de REURB, seja a do tipo social, seja a do tipo especifica, sdo
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0s seguintes: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, 0s seus
beneficiarios, individual ou coletivamente, e as cooperativas habitacionais, associa¢des
de moradores, fundacdes, organizacdes sociais, organizacbes da sociedade civil de
interesse publico ou outras associagdes civis que tenham por finalidade atividades nas
areas de desenvolvimento urbano ou regularizagéo fundiaria.

Aqui 0 marco teorico de regularizacdo fundiaria urbana do PMCMV quis, além de
se inserir na entdo tendéncia entdo nascente de desjucializacdo dos conflitos, se inserir na
busca da solucdo dos conflitos, se ndo puderes ser evitados, de forma coletiva. Neste
sentido, a titulo de exemplo de como o ordenamento juridico se complementa, a lei
complementar (LC) n° 80, de 12 de janeiro de 1994, com a redacdo alterada pela LC 132,
de 2009,mesmo ano da promulgacdo do PMCMV, determina, no seu artigo 3°, inciso que
uma das fungdes institucionais da Defensoria Publica ¢ a de “promover,
prioritariamente, a solucéo extrajudicial dos litigios, visando a composicao entre as
pessoas em conflito de interesses, por meio de mediacdo, conciliacdo, arbitragem e
demais técnicas de composigdo e administracdo de conflitos.” (Grifos nossos)

Caso o conflito ndo possa ser resolvido de forma extrajudicial, deve-se entdo se
aplicar o inciso VII, que determina que uma outra funcéo institucional da Defensoria
Publica deve ser a de “promover acao civil publica e todas as espécies de agdes capazes
de propiciar a adequada tutela dos direitos difusos, coletivos ou individuais
homogéneos quando o resultado da demanda puder beneficiar grupo de pessoas
hipossuficientes;” (Grifos nossos)

Assim os hipossuficientes que sejam beneficiados de uma REURB-S, caso tenham
de entrar em litigio, a Defensoria Publica da Unido, em caso regularizacdo fundiaria onde
a Unido tenha algum interesse, devera buscar sempre a priori a solucdo extrajudicial do
conflito, e, caso seja inevitavel a judicializacdo, por uma busca de economia processual e

celeridade, a Defensoria Publica da Unido buscara se valer de acdes coletivas.

1.10) Procedimentos de legalizacao de loteamentos ilegais

A Lei 11.977/2009 determina como se dara o procedimento dentro do territério
de cada Municipio e do Distrito federal, porém, em caso de auséncia desta lei municipal,
0 procedimento ainda podera ser implementado, devendo se aplicar o contido nos
dispositivos do PMCMV.

Ha aqui basicamente dois tipos de procedimento a serem aplicados em

parcelamentos ilegais, conforme a REURB tenha como objeto um parcelamento irregular,
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entendido como aquele que s&o aprovados pelo érgdo publico municipal e ndo registrados
no Cartdrio de Registro de Imoveis ou ndo executados de acordo com a licenca

expedida®, como esta definido no art. 47,VI.

O outro procedimento seria o aplicavel para loteamentos clandestinos, entendidos
estes como os loteamentos ndo aprovados, e, consequentemente, ndo registrados, feitos

completamente a margem da lei.*

1.10.1) Loteamentos irregulares

O professor Carmona, citando o Manual de Regularizacdo Fundiéria Plena, Do
Ministério das Cidades, entdo ainda em vigor, na época, definiu que o procedimento de
regularizacdo de loteamentos irregulares, teria 3 etapas.

Na primeira etapa, e onde € feita a decretacao de irregularidade, por parte do Poder
Pablico (Municipio), com ampla publicidade, para alertar terceiros interessados na
aquisicdo de lotes. Se envia denlncia ao juiz corregedor do Cartério de Registro de
Imoveis e ao Ministério Publico, para se apurar o cometimento do crime de parcelamento

irregular de solo, previsto no art. 50 da Lei 6.766/79, a Lei de parcelamento do solo.

O empreendedor € notificado sobre a irregularidade para que pare de vender novos
lotes e de receber, dos adquirentes, as prestacbes do pagamento, que deverdo, desde

momento em diante serem depositadas perante o Cartorio de Registro de Imoveis.

Se houver a regularizacao por parte do empreendedor, 0 mesmo podera levantar
as quantias depositadas judicialmente, e partir do reconhecimento judicial da
regularidade, pode notificar os adquirentes para que retornem a pagar as prestacoes

diretamente a ele, de acordo com o art.38, 4°, da Lei de parcelamento do solo.

Na segunda etapa, ocorre a regularizacdo ex officio pelo Poder Publico, que ocorre
a partir da notificacdo do empreendedor, em que 0 mesmo € legalmente obrigado a tomar
providéncias juridicas ou urbanisticas necessarias para a regularizacdo do parcelamento.
SE ndo o fizer, o Municipio ou o Distrito Federal poderdo fazé-lo, devido ao interesse
publico com a cidade e com os compradores dos lotes. Nessa hipétese, o Poder Publico

podera levantar os valores das prestacdes depositadas e vicendas, até o ressarcimento do

38 Bis, ibidem, p. 356.

39 Bis, ibidem, p. 356.

0 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
357.
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custo com todos o0s equipamentos urbanisticos expropriacbes necessarias para a
regularizacdo do empreendimento, de acordo com o art. 40, da Lei de parcelamento do

solo.*

Na terceira e Ultima etapa, a de retificacdo do registro do parcelamento, feita pelo
Cartorio de Registro de Imoveis, a quem cabe fazer o deposito da nova planta do
parcelamento, furto da regularizacdo, bem como fazer as devidas atualizacdes
registrarias. Se tiver sido alteradas as medidas de um lote, o proprietério precisa concordar
ou haver decisdo judicial, e, em caso de duvidas, o oficial de registro de imdveis devera
suscitar davidas ao juiz corregedor, de acordo com o art 189 da Lei dos registros publicos.
Por fim, uma vez finalizada a regularizacéo, os adquirentes dos lotes podem registrar o

seu titulo de propriedade.*?

1.10.2) Loteamentos clandestinos

O procedimento de regularizacdo fundiaria de loteamentos clandestinos é muito
mais complexo. Formado por seis etapas.

Na primeira etapa, é a da fase de avaliacéo preliminar, onde cabe ao Poder Publico
avaliar o local para ver se é caso de se regularizar ou de se remover 0os moradores para
outro local, garantido o direito a moradia. Ndo pode ser passivel de regularizacdo areas

de protecdo ambiental incompativeis com o empreendimento e areas de risco.

Na segunda etapa, ha a caracterizacdo do empreendimento, onde se é feito um
diagnostico da area, com participacdo da comunidade, estabelecendo a infraestrutura
existente e a necessaria, necessidade de adequacdo do sistema viario, delimitacdo dos

lotes e do numero do pavimento das construcdes, cadastro dos moradores etc.

Na terceira etapa, que é a fase do projeto de regularizacdo fundiaria, que deve
contemplar no minimo: 1) as areas ou lotes a serem regularizados e, se houver
necessidade, as edificacdes que serdo relocadas; I1) as vias de circulacdo existentes ou
projetadas e, se possivel, as outras areas destinadas a uso publico; I1l) as medidas
necessarias para a promocao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area
ocupada, incluindo as compensacgdes urbanisticas e ambientais previstas em lei; 1V) as

condicdes para promover a seguranca da populacdo em situacdes de risco, considerado o

1 Bjs, ibidem, p. 357.
42 Bjs, ibidem, 357.
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disposto no paragrafo Gnico do art. 3° da Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979; e V)
as medidas previstas para adequacdo da infraestrutura basica. (Art, 51, da Lei
11.977/2009 — LRF)

A quarta etapa é a fase do licenciamento nos 6rgdos técnicos competentes,

realizado perante Municipio ou Distrito Federal e pelo 6rgdo ambiental.

A quinta etapa, uma das mais importantes, é a fase do registro do projeto feito

perante o Cartorio de Registro de Imoveis.

Por fim, a sexta e Ultima etapa, é a fase de execucdo das obras, efetivacdo das
obras de infraestrutura (Equipamentos urbanisticos) e de demarcacdo dos lotes em

unidades.

1.11) Espécies de REURB

Pela Lei de regularizacdo fundiaria urbana n° 11.977/2009 existem trés modos de
regularizacdo ali previstos: A de interesse social (REURB-S), a de interesse especifico
(REURB-E) e a regularizacdo inominada ou de antigos loteamentos, prevista no art. 71
da LRF.

1.11.1) REURB Inominada

A regularizacdo inominada ou de antigos loteamentos era a REURB prevista, no
art. 71 da Lei 11.977 de 2009, segundo o qual as glebas parceladas para fins urbanos antes
de 19 de dezembro de 1979, data da entrada em vigor da Lei 6.766/79, a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano, e que ndo ainda ndo tivessem registro, poderiam ter sua
situacdo juridica regularizada pelo registro do parcelamento, sem os demais requisitos de

licencas e alvarés.*®

1.11.2) REURB-S
A REURB-S estéa definida no inciso VII do art, 47 da Lei 11.977/2009, que é a

regularizacdo aplicada para a populacéo de baixa renda, e esta definida, in verbis, assim:

“regularizagdo fundiéria de interesse social: regularizacdo fundidria de
assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por populagio de
baixa renda, nos casos:

43 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 31.
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a) em que tenham sido preenchidos 0s requisitos para usucapido ou concessao
de uso especial para fins de moradia;

b) de imdveis situados em ZEIS; ou

c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantacgao de projetos de regularizacdo fundiaria
de interesse social;”

1.11.2.1) Procedimento da REURB-S
O procedimento da REURB-S possui 8 etapas.

O professor Carmona detalha minunciosamente todo o procedimento da REUR-S

contido no corpo da lei 11977/09, a seguir in verbis:

Na primeira etapa, se tinha:

“A lavratura do auto de demarcacdo fundiaria, feita pelo poder responsavel
pela regularizacdo fundidria de interesse social com base no levantamento da
situacdo da area a ser regularizada e na caracterizacdo da ocupacdo (art. 56,
caput, LRF). Este auto deverad vier instruido com: 1) planta e memorial
descritivo da area a ser regularizada, nos quais constem suas medidas
perimetrais, &rea total, confrontantes, coordenadas preferencialmente
georreferenciadas dos vértices definidores de seus limites, bem como seu
numero de matricula ou transcrigdo e a indicagao do proprietario, se houver; 1)
planta de sobreposicdo do imovel demarcado com a situagao da area constante
do registro de imoveis e, quando possivel, com a identificacdo das situacGes
mencionadas no inciso | do 8 5% e I1) certiddo da matricula ou transcri¢do da
area a ser regularizada, emitida pelo registro de iméveis, ou, diante de sua
inexisténcia, das circunscri¢cdes imobilidrias anteriormente competentes. (art.
56, § 1°, LRF). O poder publico devera notificar os 6rgéos responsaveis
pela administracdo patrimonial dos demais entes federados, previamente
ao encaminhamento do auto de demarcacdo urbanistica ao registro de
imoveis, para que se manifestem no prazo de trinta dias, quanto: 1) a
anuéncia ou oposicao ao procedimento, na hipétese de a area a ser demarcada
abranger imovel publico; I1) aos limites definidos no auto de demarcagéo
urbanistica, na hipétese de a area a ser demarcada confrontar com imével
publico; e IlI) a eventual titularidade publica da area, na hipbtese de
inexisténcia de registro anterior ou de impossibilidade de identificagcdo dos
proprietarios em razdo de imprecisdo dos registros existentes. (art. 56, § 2°,
LRF). Por fim, em caso de siléncio, o poder publico dard continuidade a
demarcacdo urbanistica. (art. 56, § 3°)*(grifos nossos)

Na segunda etapa, tinhamos:

“Encaminhamento para o registro de imdveis, com a exigéncia para o
tabelido proceder as buscas para identificacdo do proprietério da area a
ser regularizada e de matriculas ou transcrigdes que a tenha, por objeto
(art. 57, caput). Em seguida, o oficial do registro de imoveis devera notificar
0 proprietario e os confrontantes da area demarcada, pessoalmente ou pelo
correio, com aviso de recebimento, oi, ainda, por solicitacdo ao oficial de
registro de titulos e documentos da comarca da situagdo do imével ou do
domicilio de quem deva recebé-la, para, querendo, apresentarem, no prazo de
15dias, impugnacgdo a averbacdo da demarcacdo urbanistica (at.57, § 1°). O
poder publico responsével pela regularizacdo deverd notificar, por edital,
eventuais interessados, bem como o proprietério e os confrontantes da area
demarcada, se estes ndo forem localizados nos enderegos constantes do registro
de imoveis ou naqueles fornecidos pelo poder publico para notificagdo (art. 57,
§ 29), obedecendo aos requisitos descritos no art. 57, § 3°. Decorrido o prazo
sem impugnacdo, a demarcacdo urbanistica sera averbada nas matriculas

44 Bis, ibidem, p. 362.
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alcancadas pela planta e memorial descritivo da area a ser regularizada. (art. 56,
§4°)% (grifos nossos)

Na terceira etapa, tinhamos por sua vez:

"A resolugdo da impugnagdo — havendo impugnacéo, o oficial do registro de
iméveis devera notificar o poder publico para que se manifeste no prazo de 60
dias (art. 57, § 6°), porém, se a impugnacao for parcial, 0 procedimento seguira
em relacdo a parcela ndo impugnada (art.57, § 8°). Em relacdo a parte
impugnada, o poder publico podera propor a alteragdo do auto de demarcacéo
urbanistica ou adotar qualquer outra medida que possa afastar a oposi¢do do
proprietario ou dos confrontantes a regularizacdo da area ocupada (art. 57, §
7°). O oficial de registro de iméveis devera promover tentativa de acordo entre
0 impugnante e o poder publico, mas se ndo houver a composicdo, a
demarcacéo urbanistica sera encerrada em relagdo a ara impugnada (art. 57, §8
9° e 100)7’46
Na quarta etapa, tinha:

“Averbagdo do Auto de Demarcagdo Urbanistica — feito no Cartorio de
Registro de Iméveis (art. 167, inc. 11, da Lei de Registros Plblicos — LRP)™#

Na quinta etapa, estava previsto que:

“Elaboragéo, pelo Poder Pablico, do projeto de regularizagdo fundiaria — deve

conter os requisitos minimos do art. 51 da LRP (art. 58 desta Lei)”*®

Na sexta etapa, tinha por sua vez:

“Registro do parcelamento — feito no Cartério de Registro de Imdveis (art. 58
da LRP e artigos 18-24 da LPS)™*

Na sétima etapa, tinhamos entdo que:

“Concessdo do titulo de Legitimacao de Posse — concedido pelo poder publico,
preferencialmente em nome da mulher e registrado na matricula do imével (art.
58, 88 1° e 29), aos ocupantes cadastrados, desde que: a) ndo sejam
concessionarios, foreiros, ou proprietérios de outro imével urbano ou rural; b)
ndo sejam beneficiarios de legitimagéo de posse concedida anteriormente (art.
59, § 1°). A legitimac&o de posse devidamente registrada constitui direito
em favor do detentor da posse direta para fins de moradia (art. 59, caput).
A legitimacao de posse também serd concedida ao coproprietério da gleba,
titular de cotas ou fragdes ideais, devidamente cadastrado pelo poder
publico, desde que exerca seu direito de propriedade em um lote
individualizado e identificado no parcelamento registrado (art. 59, § 2°
incluido pela Lei n®12.424/2011). Entretanto, ndo seréa concedida legitimacéao
de posse aos ocupantes serem realozados em razdo da implementacdo do
projeto de regularizacdo fundiéria de interesse social, devendo o poder publico
assegurar=Ilhes o direito & moradia. (art. 56, 8 3°, incluido pela Lei n ]
12.424/2011)%°

Finalmente, no oitava e Ultima etapa, tinhamos que:

“Conversdo administrativa da legitimacdo de posse em usucapido
administrativa — sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida
anteriormente, o detentor do titulo de legitimagdo de posse. Apés 5 anos de

% Bis,
%6 Bjs,
47 Bis,
“8 Bis,
49 Bis,
>0 Bis,

ibidem, p. 362.
ibidem, p. 362 e 363.
ibidem, p. 363.
ibidem, p. 363.
ibidem, p. 363.
ibidem, p. 363.
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seu registro, podera requerer ao oficial de registro de imoveis a conversao
deste titulo em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisi¢ao por
usucapido, nos termos do art. 183,CF. Para requerer a conversdo, o
adquirente deverd apresentar: 1) certiddes do cartério distribuidor
demonstrando a inexisténcia de a¢cBes em andamento que versem sobre a posse
ou a propriedade do imével; 1) declaragdo de que ndo possui outro imovel
urbano ou rural; 111) declaracdo de que o imével é utilizado para sua moradia
ou de sua familia; e 1V) declaracdo de que nao teve reconhecido anteriormente
o direito a usucapido de imdveis em areas urbanas.” >

1.11.2.1.1) Demarcagéo urbanistica

A demarcagao urbanistica ¢, segundo Carmona, “o procedimento administrativo
pelo qual o poder puablico, no &mbito da regularizagdo fundiaria de interesse social,
demarca imével de dominio publico ou privado, definindo seus limites, area, localizacao
e confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes, e qualificar a natureza e
o tempo das respectivas posses.”>? (art. 47, inc. 111, da Lei 11.977/09).

No tocante ao procedimento o jurista Felipe Maciel P. Barros, definiu, em seu
artigo, que:

Quanto ao procedimento em si, cabera agora ao proprio poder publico — e ndo
mais aos cartorios de registro de imdveis — a notificacdo dos titulares de
dominio e os confrontantes da area demarcada, pessoalmente ou por via postal,
com aviso de recebimento, no endereco que constar da matricula ou da
transcricdo, para que estes, querendo, apresentem impugnacao a demarcacao
urbanistica, no prazo comum de trinta dias (Art. 20). Tal modificacdo dara
mais independéncia aos entes publicos e tornara o procedimento mais
célere, sem prejuizo de sua lisura a da protecdo dos direitos reais de
terceiros.> (grifos nossos)

A demarcacdo urbanistica € um procedimento administrativo, logo so6 pode ser
executada pelo poder publico, ou seja, pela Unido, pelos estados, pelos municipios ou
pelo Distrito Federal, seja por seus érgaos da administracdo direta ou indireta. Nos casos
de terras particulares, qualquer um desses entes pode fazer a demarcacdo urbanistica.

Fernanda Loures afirmou categoricamente que o fato do préprio poder publico poder

°1 Bis, ibidem, p.363 e 364.

52 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
361.

3 BARROS, Felipe Maciel P. O novo marco legal impulsionara regularizagdo fundiaria urbana.
CONJUR. Séo Paulo, jul 2017. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2017-jul-17/felipe-maciel-
marco-legal-impulsiona-regularizacao-fundiaria-
urbana#:~:text=A%20demarca%C3%A7%C3%A30%20urban%C3%ADstica%2C%20importante%20ino
va%C3%A7%C3%A30,respectivos%20titulares%20de%20direitos%20inscritos>. Acesso em:
06.09.2020 as 22:20.
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lavrar 0 Auto de Demarcagdo Urbanistica, ato administrativo, foi “o grande e inovador
instrumento de regularizacdo fundiaria da lei do PMCMV.>*

Quando forem éreas publicas, qualquer ente pode fazer a demarcacéo de terras de
seu proprio dominio. A demarcagdo em terras federais, em razdo da Secéo IlI-A do
Decreto-Lei n® 9.760/46, somente podera ser feita pela propria Unido. Ja a demarcacéao
em terras municipais e estaduais podera ser feita por outro ente publico, desde que ndo
haja vedacéo na legislagdo patrimonial e se obtenha a anuéncia do municipio ou do estado

titular da area.>®

TABELA®®
Municipio pode Estado pode Uni&o pode demarcar
demarcar demarcar
Areas particulares SIM SIM SIM
Areas publicas SIM SIM, com SIM, com
municipais concordancia do concordancia do
ente municipal ente municipal
Avreas publicas SIM, com SIM SIM, com
estaduais concordancia do concordancia do
ente estadual ente estadual
Avreas publicas NAO NAO SIM
federais

1.11.2.1.2) Legitimacao de posse

Segundo Carmona, legitimacao de posse ¢ um “ato do poder publico destinado a
conferir titulo de reconhecimento de posse de imdvel objeto de demarcacgéo urbanistica,
com a identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse. ( art. 47, inc. 1V,
LRF)”®’. Fernanda Loures define, por sua vez, a legitimagdo da posse como sendo “o ato

do Poder Publico destinado a reconhecer a posse de unidade ou lote inserido em imovel

% OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacéo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso prético para a criacdo de um modelo de interpretagdo. Trabalho de concluséo
do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 68.

5 BRASIL.Regularizacdo Fundiaria Urbana: como aplicar a Lei Federal n° 11.977/2009. Ministério
das Cidades, Secretaria Nacional de Habitacdo e Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas
Urbanos. Brasilia, 2012, p. 17. Disponivel em <
https://urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Regularizacao_Fundiaria/cartilha_11977.pdf>. p. 10. Acesso
em : 06.09.2020, as 20:28.

% Bis, ibidem, p.10.

5" CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
361.
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objeto de demarcacdo urbanistica, com a identificacdo do ocupante, bem como do tempo

e da natureza da posse.”®

Segundo a Cartilha feita pelo entdo Ministério das Cidades, legitimacgdo de posse

seria:

A legitimagdo de posse € um instrumento voltado para o reconhecimento da
posse de moradores de areas objeto de demarcagdo urbanistica. Trata-se da
identificacdo pelo poder publico de uma situacdo de fato, que é a posse
mansa e pacifica de uma area por pessoas que nao possuem titulo de
propriedade ou de concessdo e que ndo sejam foreiras de outro imovel
urbano ou rural. Um dos objetivos da legitimacdo é dar publicidade as posses
identificadas e qualificadas, por meio da confec¢do de um titulo pelo poder
publico, em nome do morador, e de seu registro no cartério de registro de
iméveis. Quando feita em areas privadas, a legitimacédo de posse possibilita a
aquisicdo de propriedade por meio da usucapido administrativa. Em relacdo a
areas publicas, pode facilitar a instrucdo de pedidos de concessdo de uso para
fins de moradia ou de outros instrumentos definidos pelo titular de dominio da
area. (grifos nossos).%°

Ou seja, a legitimacdo de posse é um titulo emitido pelo poder publico como fruto
final do procedimento administrativo da legitimacéo fundiéria, certificando em um titulo
uma situacdo de fato, ou seja, 0 tempo e a natureza da posse de cada morador no lugar
objeto de regularizacdo fundiaria urbana do tipo social. Visa facilitar a aquisicdo da casa
via usucapido administrativa ou, se se tratar de terreno publico, pode instruir o pedido de
concessao de uso para fins de moradia ou outros instrumentos urbanisticos.

Uma questdo muito importante € que este instrumento urbanistico ndo era a Unica
ferramenta de que dispunha o poder publico para a regularizacdo da posse, se somando a
outros instrumentos, que eram: a cessdo de uso, a concessdo de direito real de uso, a
concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM), a usucapido especial urbana, o

aforamento, o direito de superficie e a doagdo e venda direta.®

8 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: andlise de caso préatico para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 76.

%9 Brasil.Regularizagdo Fundiaria Urbana: como aplicar a Lei Federal n° 11.977/2009. Ministério das
Cidades, Secretaria Nacional de Habitacdo e Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos.
Brasilia, 2012, p. 18. Disponivel em i<
https://urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Regularizacao_Fundiaria/cartilha 11977.pdf>. p. 10. Acesso
em : 06.09.2020, as 20:28.

8 CAMARA, Andreza Aparecida Franco; SOARES, Paulo Brasil Dill. A legitimag&o de posse na Lei
11.977 de 2009: um novo instrumento de regularizacéo fundiaria nas favelas. Orbis Revista Cientifica,
vol. 2, n. 3, p. 367-394, set. 2011, Disponivel em:
<http://www.cesrei.com.br/ojs/index.php/orbis/article/view/123>. Acesso em: 8 set. 2018, p. 391. (In)
OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizagdo fundidria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 76.
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1.11.3) REURB-E

Aplica-se a REURB-E por excluséo, a todos 0s casos ndo previstos expressamente
como de REURB-S, ou seja, “a presente hipdtese tem cabimento quando a regularizagado
recair sobre loteamentos irregulares habitados, predominantemente, por moradores das
classes médias e alta.”, de acordo com o professor Carmona®®. J& Fernanda Loures
suscintamente define a REURB-E, como “aquela legalizagdo aplicavel quando ndo
caracterizado o interesse social”.®?
A mesma autora, prossegue afirmando que “seriam considerados de interesse especifico
a legalizagdo de assentamentos consolidados posteriormente a 1979 e totalmente
integrados a cidade, porém, fora de ZEIS, ocupados por populacdo que ndo fosse

predominantemente de baixa renda.”®®

1.11.3.1) Procedimento da REURB -E

Carmona afirma que na regularizacao fundiaria de interesse especifico se depende,
devido ao art. 51 da Lei 11.977/09, de andlise e aprovacao do projeto, que trata o art. 51,
0 Projeto de Regularizacdo Fundiaria, e da emissdo das respectivas licengas urbanisticas
e ambiental.®* O projeto deve prestar atengo as restricdes a ocupagio de APP, bem como
as demais normas ambientais, como o Codigo Florestal, que no § 2° do seu art. 65,
determina que,
“Para fins da regularizacdo ambiental prevista no caput, ao longo dos rios ou de qualquer
curso d’agua, sera mantida faixa ndo edificavel com largura minima de 15 (quinze)
metros de cada lado.” (grifos nossos)

Uma parte muito interessante que o projeto de REURB-E podia conter, devido ao
art. 61, 88 1° e 2° da Lei 11.977/09, era contrapartida e compensagdes urbanisticas e
ambientais. Uma contrapartida e compensacdo urbanistica poderia ser, por exemplo,
destinar parte dos lotes do assentamento objeto de regularizacdo para programas
habitacionais de interesse social ou que o empreendimento promovesse a recuperacao

ambiental de certa area.%®

61 Bis, ibidem, p. 364.

2 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso prético para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 64.

83 Bis, ibidem, p. 79.

6 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
364.

8 Bis, ibidem, 364.
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Sobre o custeio da REURB-E, temos de definir a quem caberia o 6nus da
instalagdo e construcdo dos equipamentos urbanisticos necessarios (Implantacdo do
sistema viério, da infraestrutura basica, dos equipamentos comunitarios definidos no
projeto de regularizacdo fundiaria e das medidas de mitigacdo e compensacéo urbanistica
e ambiental, eventualmente exigidas), considerando que a REURB-E é aplicavel para
populacbes de poder aquisitivo mais alto, a regra € que ou a propria populacdo paga e
implanta os equipamentos urbanisticos ou o poder publico mesmo instala e depois repassa
0 custeio aos beneficiados.

Por fim, devemos ressaltar que é incabivel na REURB-E a aplicacdo dos institutos

urbanisticos da demarcagéo urbanistica e da legitimagdo da posse.®®

1.12) Registro de REURB

O professor Carmona, a respeito do registro de REURB, afirma que, “o registro
imobiliario possui fungéo institucional e pode ser considerado como ato formal e solene,
de natureza oficial e publica, que materializa o direito de propriedade imobiliaria, dando
a este o seu conteudo especifico e individual”.®’

O ato registrario tem natureza juridica de ato administrativo, feito pelo registrador
de imoveis, por delegacéo estatal, e logo dotado de presuncdo de veracidade, legalidade
e legitimidade, para constituir o respectivo direito de propriedade.

Ha uma profunda diferenca entre o registro imobiliario na REURB-S em relacéo
ao da REURB-E. NA REURB-S os requisitos sdo simplificados e apenas os contidos no
rol do art. 65 da Lei n® 11.977/09, que sdo: 1) certiddo atualizada da matricula do imével,
I1) projeto de regularizacdo fundiaria aprovado; IIl) instrumento de instituicdo e
convencdo de condominio, se for o caso; e V) no caso das pessoas juridicas relacionadas
no inciso Il do art. 50, certiddo atualizada de seus atos constitutivos que demonstrem sua
legitimidade para promover a regularizacdo fundiéria.

As entidades a que se refere o inciso 1V do art. 65 sdo, segundo Carmona, as

Organizacbes Sociais - OS (Lei n° Lei federal n° 9.637/98), as OrganizacGes da

% OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: andlise de caso prético para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 81.

57 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015, p.
366.
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Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs (Lei n°® 9.790/99), ou outras associa¢des
civis que tenham como finalidade ou objeto o desenvolvimento urbano efou a
regularizagdo fundiaria).

Os requisitos registrarios para a REURB-E sdo muito mais rigorosos, pois ali se
aplica toda a normativa urbanistica e ambiental.

Outra grande diferenca entre a REURB-S da REURB-E é que apenas na primeira,
seus moradores poderdo gozar de gratuidade no pagamento das custas e emolumentos
(art. 68, Lei n® 11.977/09). A Lei parte da constatacdo que um dos grandes problemas,
que causaram o surgimento dos loteamentos clandestinos, é justamente o alto custo da
operac&o registraria.

Em sintese, primeiro se faz o projeto de regularizacdo fundiaria, e uma vez
finalizado, se procede ao registro do parcelamento. Neste registro é aberta uma matricula
para toda a area objeto do parcelamento e para cada uma das parcelas. (art. 66, | e I1, Lei
n® 11.977/09)

Fundamental se faz agora tecer algumas linhas sobre como se dava o
procedimento nos conjuntos habitacionais, que se tornou a marca registrada do PMCMV.
A sistemética adotada era considerar todo o terreno contendo um ou varios edificios como
0 lote do parcelamento e cada edificio ou conjunto deles como um condominio edilicio,
nos termos do art. 9 do Provimento CNJ 44 de 2015. Dessa forma se registraria tanto
o terreno do parcelamento com ocada edificio nele contido, até chegar nos
apartamentos, vagas de garagem, lojas, etc. Para o registro do condominio edilicio,
de acordo com o art. 5°, § 2° do Provimento CNJ 44 de 2015 era necessario 3
documentos: 1) O projeto arquiteténico das edificacdes., assinado por profissional
legalmente habilitado, aprovador pelo Poder Publico competente, contendo as
especificacdes técnicas previstas na legislacdo municipal e nas diretrizes da
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT); I1) O calculo das areas das
edificacOes, elaborado com base nas diretrizes da ABNT, no qual deveriam ser
discriminadas, além da global, a area das partes comuns, indicando-se para cada
tipo de unidade, a respectiva metragem da area construida, e a fracdo ideal no

terreno e nas coisas comuns, e 1) A apresentacdo de memorial de instituicéo de
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condominio, com descri¢do das partes autbnomas, das areas de propriedade e uso
comum r das areas de uso exclusivo, se houvesse.®®

Desnecessario dizer que é com o registro do projeto de regularizacdo que
nasce o direito real sobre o loteamento, desmembramento ou o préprio condominio
implantado, causando a dupla valorizacdo venal dos imoveis regularizados,
dominial e pela implantacdo dos equipamentos urbanisticos. Ou seja, é apenas
como registro que os lotes e as unidades do empreendimento nascem dentro do
mundo do direito, ganhando visibilidade registral e regularizacao juridica, com a
atribuicdo de um matricula especifica para cada parcela, lote, apartamento.

Além das areas de grupo especifico, ganham registro também, em nome do
respectivo ente federativo, as areas de uso comum e 0s equipamentos urbanisticos, em

nome do seu respectivo ente federativo, de acordo com o art.288-A, § 2°, da Lei dos
Registros Publicos e do art. 67 da Lei 11.977 de 2009.

1.13) Instrumentos da REURB

Os instrumentos urbanisticos sdo institutos juridicos, criados pela propria lei de
regularizacdo fundiaria ou ja disponiveis ao administrador, dentro do capitulo de direito
administrativo da intervencdo do Estado na Propriedade. O que aqui podemos concluir
que, por exemplo, um instituto tradicional como o da desapropriacdo, quando feito dentro
de uma politica pablica de regularizacdo fundiaria, se torna ali, naquele caso concreto,
um instrumento de regularizacdo fundiaria.

A lei 11.977/09 trouxe o instituto juridico das zonas especiais de interesse social
— ZEIS. Carmona menciona que nessa época o ordenamento juridico fundiario urbano
contava com outros institutos: A Concesséao de direito real de uso — CDRU e a concesséo
de de uso especial para fins de moradia - CUEM. N&o teceremos comentarios sobre estes
institutos pois eles ndo foram criados pela Lei n® 11.977/09. A CDRU foi criada pelo
Decreto-lei 271/77 e mencionada pela Lei 10.257/2001 - Estatuto da Cidade, no seu art.
4° V, g. Ja a CUEM foi criada pela Medida Provisdria 2.220/01.%°

% OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criagdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 74.

8 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico. Ed. Juspodvum, Bahia, 2015,
p. 384 e 386.
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1.13.1) Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)

Poderiamos dizer que a ZEIS foi um instrumento juridico criado pela Lei
11.977/09, emseu art. 47,V, ou poderiamos também dizer que a mesma foi prevista dentro
do Estatuto das Cidades, no seu art. 4°, V, f, mas estariamos equivocados nos dois casos.
A ZEIS é muito mais antiga, mais antiga que o préprio Estatuto da Cidade, pois foi criada
pela Lei municipal n® 16.113/95, do municipio de Recife. O seu bom uso permitiu que
200 de 500 favelas de Recife fossem classificadas como ZEIS, além de em meados da
década de 90 terem sido feitas varias acOes de usucapido coletivo, na favela Aritana,
regido metropolitana de Recife.”®

Carmona ja antecipava, em 2015, a tendéncia que a lei 13.465/17 adotaria, dois
anos depois, de se valorizar a questao de fato sobre a questéo legal, na percepgédo que num
local legalmente rural, de acordo com o ordenamento municipal, pode muito bem surgir
e se ter um aglomerado urbano, que nunca seria considerado ZEIS, pois estaria como
setor rural, apenas com a mera leitura do Plano Diretor ou outra lei municipal, que
previsse essa area como rural. Ora, se na regido ja surgiu e se consolidou um aglomerado
urbano, esta area tem de ser tratada como sendo urbana e logo, passivel de ser objeto de
ZEIS.™

Segundo Carmona, o fato de uma area ser classificada como ZEIS, traria
beneficios para ela e para toda a idade e coletividade, sob os aspectos: I) urbanistico
(Permitiria a integracdo de areas degradadas e possibilitaria a implantacdo de
equipamentos urbanisticos), I1) ambiental ~ (Melhoraria o ambiente construido para os
moradores, urbanizando areas de risco, evitando deslizamentos e enchentes e melhorando
a poluicao visual das areas degradas), I11) juridico ( Facilitaria a regularizacdo fundiaria
dos assentamentos irregulares, facilitando a aplicacdo de instrumentos visando dar acesso
a posse e a propriedade aos moradores), 1V) politico (Romperia com politicas clientelistas
para se haver investimentos publicos e implantacdo de infraestrutura e reconhecimentos
de direitos de cidadania), e V) social (Enfraqueceria o estigma que existe me relacdo aos
assentamentos de baixa renda e fortaleceria a autoestima da populacdo que ali vive,
diminuindo os indices de criminalidade e de violéncia).”"?

Ja para Fernanda Loures, sobre ZEIS, a define legal e suscintamente como um

“relevante instrumento de politica urbana (...), parcela de 4rea urbana instituida pelo Plano

0 Bis, ibidem, p.383.
1 Bis, ibidem, p. 383.
72 Bis, ibidem, p. 383 e 284.
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Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a moradia de
populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagao
do solo (...). Assim a lei federal nacionalizou o conceito de ZEIS.”"® (grifos nossos)
Em marco de 2017, a Secretaria de Estado de Gestdo do Territorio e Habitagdo do
Distrito Federal, 6rgdo do Governo do Distrito Federal — GDF, fez o Estudo Habita
Brasilia, cujo objeto de estudo era o estudo de proposicdo do uso de ZEIS para provimento
Habitacional. E eles definiram que ZEIS, para o GDF, seria o equivalente a: “uma
categoria de zoneamento para demarcacdo de areas vazias ou de areas ocupadas para fins
de habitacéo de interesse social. Este zoneamento permite o estabelecimento de subsidios
publicos, obrigacGes do Poder Publico, padrbes e normas especificas diferenciadas para

determinada area urbana.”’*

3 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 61.
74 GDF. Habita Brasilia. Zonas Especiais de Interesse Social: um estudo de proposigdo. Brasilia,
2017.Disponivel em : < http://www.seduh.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/10/1_Caderno-ZEIS-
Vers%C3%A30-Final.pdf>. Acesso: em 10 de setembro de 2020.
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2 A NOVA LEI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA: PROCESSO
LEGISLATIVO, CONTINUIDADES, AVANCOS E RETROCESSOS

2.1) Consideragdes preliminares

A Lei 13.465/07, a nova Lei de Regularizacdo Fundiaria Urbana — NLRF, foi
sancionada em julho de 2017 pelo presidente da Republica Michel Temer, e trouxe, em
seu bojo, regras mais flexiveis que a sua lei antecessora, a lei do PMCMV, no tocante a
regularizacdo de terrenos ocupados da Unido, tanto nas cidades, tanto na area rural,
contendo menos exigéncias, facilitando o registro, dispensando certiddes e dando
preferéncia aos atuais ocupantes, séo algumas das medidas trazidas no corpo dessa nova
lei.

A anélise da NLRF é complexa pois sobre a mesma a doutrina dividida alega
diversas qualidades e defeitos, dividindo a comunidade académica de direito sobre o
tema. Tanto que apos a sua sangédo, a mesma lei foi objeto tanto de homenagens por parte
de entidades como a Federagdo da Agricultura e Pecuaria do Estado do Mato Grosso” e
da Associagio dos Notarios e Registradores do Estado do Rio Grande do Sul’, tanto de
3 Acoes Diretas de Inconstitucionalidade, que foram a Adin 5.771, ajuizada pelo entdo
Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot Monteiro de Barros, a Adin 5.787, do
Partido dos Trabalhadores (PT), e a Adin 5.883, proposta pelo Instituto de Arquitetos do
Brasil. As trés acdes, de relatoria do Ministro Luiz Fux, atual presidente do STF, foram
reunidas por prevencdo ocasionada por coincidéncia total ou parcial dos pedidos, de

acordo com o art. 77-B do Regimento Interno do STF.”’

S FEDERAGCAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO ESTADO DE MATO GROSSO (Famato).
Famato comemora aprovacdo da MP 759. Cuiabd, 12 jul 2017. Disponivel em:
<http://sistemafamato.org.br/portal/fam ato/noticia_completa.php?codNoticia=237600>. Acesso em: 10
out. 2018 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacéo fundiaria de
interesse especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretagdo. Trabalho de
conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 86.

6 ASSOCIACAO DOS NOTARIOS E REGISTRADORES DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
NORTE. Medida Proviséria traz grandes avancos para a regularizacdo fundidria urbana e rural.
Parnamirim, 2 jan. 2017. Disponivel em: <http://www.anoregrn.org.br/noticia/medida-provisoria-traz-
grandes-avancos-para-a-regul arizacao-fundiaria-urbana-e-rural/4990>. Acesso em: 11 out. 2018 (In)
OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundidria de interesse
especifico: andlise de caso prético para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 86.

" Art. 77-B. Na acdo direta de inconstitucionalidade, na agdo direta de inconstitucionalidade por omisso,
na acdo declaratéria de constitucionalidade e na arguicdo de descumprimento de preceito fundamental,
aplica-se a regra de distribuicdo por prevencdo quando haja coincidéncia total ou parcial de objetos.
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Dando sua opinido pessoal sobre se a nova lei seria melhor ou pior, o professor
Carmona declarou que ainda seria muito cedo para dar um parecer a priori, mas, antes de
tudo, houve uma mudanca de paradigmas com a nova lei sobre a propria defini¢do do que
seria uma regularizacdo fundiaria e os seus elementos essenciais. Apenas o tempo podera

dizer se a nova lei trouxe bons ou mais resultados.®

A nova lei traz algumas novidades claramente benéficas, como o aumento do rol
de legitimados, que sdo as pessoas que podem requerer a realizacdo da regularizacao
fundiaria urbana.”. Isso aumenta em muito o alcance da justica, principalmente aos
hipossuficientes, beneficiarios da REURB-S. Além disso, a nova lei definiu melhor as
competéncias, procedimento, tentando simplificar.8’ Porém, embora no art. 14, 111, tenha
sido incluidos os loteadores e os incorporadores, isso ndo enseja de forma alguma perdao
judicial, caso 0os mesmos tenham incorrido no crime de parcelamento ilegal do solo ( Art.
50, inc. 1). Persistira, para 0s mesmos, portanto, se o for o caso, a responsabilidade penal,
civil e administrativa. (art. 14, 8 3°, NLRF)

A regularizacdo fundiaria da lei anterior, que foi a primeira lei nacional de
regularizacdo fundiaria nacional, PMCMYV, tinha um capitulo inteiro para dispor sobre
esse assunto, e consistia, principalmente na area urbana, em um procedimento demorado

e complexo, com muitas exigéncias.

O procedimento de regularizacdo fundiaria do PMCMV orbitava em torno do
Cartério de Registro de Imoveis. A NLRF mudo isso, trazendo o procedimento para

dentro do poder publico local, a prefeitura dos municipios ou Distrito Federal. O

8 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli . Processo de regularizagdo fundiaria fica mais simples com
nova lei, explica juiz. Video de entrevistaTV  Senado. Disponivel em: <
https://www:.youtube.com/watch?v=gadsb-EnZJQ&t=671s>. Acesso em 10 set 2020, as 10:45.

9 Art. 14. Poderao requerer a Reurb:

I - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretamente ou por meio de entidades da
administracdo publica indireta;

Il - os seus beneficiarios, individual ou coletivamente, diretamente ou por meio de cooperativas
habitacionais, associacfes de moradores, fundagdes, organizacgfes sociais, organizacdes da sociedade civil
de interesse publico ou outras associages civis que tenham por finalidade atividades nas éareas de
desenvolvimento urbano ou regularizagdo fundiaria urbana;

111 - os proprietéarios de imdveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores;

IV - a Defensoria Publica, em nome dos beneficiérios hipossuficientes; e

V - 0 Ministério Publico.

8 Bis, ibidem.
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procedimento da nova lei estd mais detalhado, com as suas fases mais detalhadas. Busca

a todo momento a simplificacéo e a desburocratizagéo.?!

A NLRF tém alguns pontos preocupantes e algumas omissoes graves, dentre as
quais, assim como na Lei n® 11.977/99, o legislador valorizou demais a transferéncia da
propriedade dominial, ndo se preocupando também com a fase pds-titulacdo, afim de se
buscar evitar a pratica da gentrificacdo, problema social que j& ocorria na aplicacdo do
marco tedrico anterior, e que consiste na venda dos lotes, depois dos mesmos estarem
valorizados pelo titulo e pela instalacdo dos equipamentos urbanisticos, que fazem parte
obrigatorio do projeto de regularizacdo fundiaria urbana da nova lei. 1sso se da devido a
especulacdo imobilidria que se inicia no local regularizado e valorizado. Por fim, e
também parte do processo de gentrificacdo, onde, mesmo proibido, os moradores vendem
as suas casas, usando contratos de gaveta, se mudam para outro local, geralmente também
irregular, e o seu problema social de moradia digna continua em aberto, pois novas favelas
e ocupacoes irregulares serdo formadas.

Nada impede que 0s municipios, ao exercerem a sua competéncia legislativa,
sendo o assunto inserido dentro da pasta tematica do direito urbanistico, um topico de
legislacdo concorrente, possam regrar, dispor e complementar localmente a lei nacional
de LRF, dispondo quais medidas legais serdo tomadas, nas regularizacbes fundiarias
urbanas que ocorrerem dentro do seu territdrio, para se combater a gentrificacéo.®

A regularizacdo fundiaria urbana da NLRF, assim como a da Lei do PMCMV, é
um procedimento holistico, pois, de acordo com o caput do art. 9° da NLRF, “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 incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e atitulagdo de seus ocupantes”. Ou seja, engloba medidas
juridicas de direito urbanistico, de direito civil, de direito administrativo, de direito
imobiliario e de direito registral, e ainda medidas urbanisticas, ambientais e sociais. Visa,
ao dar a titulacdo e os equipamentos urbanisticos devidos, garantir o direito social de
moradia digna a todos os cidaddos dentro do Brasil, direito lastreado na prépria

constituicdo federal de 1988 e em uma série de Tratados que o Brasil é signatério.®

81 Bis ibidem.

82 SMITH, Neil. Gentrificacéo, a Fronteira e a Reestruturacédo do Espago Urbano. GEOUSP - Espago
e Tempo, S&o Paulo, N° 21, 2007, p. 15-31

8 Bis, ibidem.
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A REURB visa assim dar a titulagdo aos ocupantes de assentamentos informais e

clandestinos, existentes dentro das invasdes, favelas, comunidades ou condominios
irregulares.
Apenas no Distrito Federal, existem cerca de 500 condominios irregulares, e no Brasil,
se estima que cerca de 50% das moradias tenham algum tipo de problema de
regularizagdo registral ou fundiéria. No Brasil, todos os municipios com mais de 300 mil
habitantes tém favelas. No DF, curiosamente, 50% dos condominios irregulares sdo de
classe média e classe alta®, sendo que no resto do Brasil, 90% dos condominios s&o de
populacgéo pobre.

A NLRF, assim como a LRF, previu dois tipos de REURB, a de interesse social,
a REURB-S, e a de interesse especifico, a REURB-E. A de interesse social se aplicaria a
populacdo de baixa renda, e a de interesse especifico, para a populacéo de classe média e
de classe alta.

O procedimento de REURB ndo se resume apenas com a titulagéo, pois se o foco
for apenas dar titulos de propriedade, haveria um nivel muito alto de gentrificacdo e a
formacdo de novos nucleos informais, o que ndo é o desejo nem dos municipios e nem
desta lei. Omitiu-se a lei ao encerrar o procedimento da REURB com a titulagdo, sem
dispor da fase muito importante da fase de poés-titulacdo, afim de ser buscar evitar a
gentrificacdo. A REURB visa dar dignidade as pessoas, fornecendo-lhes moradia com
condicdes de morar e de permanecer no local, ou seja, deve se preocupar o ente federativo
que move a REURB com mobilidade urbana, acesso a saneamento basico, protecdo contra
enchentes e deslizamentos, seguranca publica, iluminacao publica, acesso a educacéo e a
salde, etc.

A NLRF tem uma forte preocupacéo social, assim, ela age com equidade, tratando

os diferentes de forma diferente, na medida da sua desigualdade.®® Por isso, a mesma

8 GDF. Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT. Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo. Disponivel em< http://www.seduh.df.gov.br/plano-diretor-de-
ordenamento-territorial/>. Acesso em: 10 set 2020, as 15:20. Aqui a SEDUH se vale do ultimo censo feito
pelo IBGE no Brasil, em 2010.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (12 Turma). RE 605709/SP. 1. A dignidade da pessoa humana e a
protecdo & familia exigem que se ponham ao abrigo da constricdo e da alienagdo for¢ada determinados
bens. E o que ocorre com o bem de familia do fiador, destinado & sua moradia, cujo sacrificio ndo pode ser
exigido a pretexto de satisfazer o crédito de locador de imével comercial ou de estimular a livre iniciativa.
Interpretacdo do art. 3° VII, da Lei n® 8.009/1990 nédo recepcionada pela EC n° 26/2000. Recorrente:
Hermino Céndido e outros contra Recorrido: Francisco Demi Jinior e outros. Relator: Min. Rosa Weber.
Brasilia, 12 de junho de 2018. Disponivel em:<
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=74916858>. Acesso em: 10 de
setembro de 2020,as 16:30.
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prevé isencdo de pagamento para custas e emolumentos, por conta da populacao carente,
a qual se aplicar a REURB-S. A falta de capacidade de pagar os altos custos fundiarios
de registro imobiliario explicam em parte o alto nivel de irregularidade registral no Brasil.

Esta nova lei autorizou os municipios a agirem em nome dos estados e da Unido,
afim de regularizar terras federais neles contidas. Parte-se assim da premissa e
pressuposto de que o municipio estd, dentro da nossa estrutura de federagcdo, mais
equipado e preparado para resolver seus problemas locais de regularizacdo urbana, que
inclui o uso e parcelamento do solo, a mobilidade urbana, a violéncia, etc. O problema
urbanistico € um problema das cidades e as cidades estdo dentro dos municipios.

Sdo a Unido, os estados e 0s municipios, ou seja, o ente federativo titular do
dominio do terreno objeto de regularizacdo, que definirdo se a regularizacdo fundiaria
urbana sera do tipo de interesse social ou de interesse especifico, definindo os elementos
essenciais deste processo, devendo obedecer aos principios do Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257/2001, em especial, ao planejamento participativo e a gestdo democréatica das
cidades.

Ja lidando com o procedimento de REURB, a primeira coisa a se fazer é definir
se a area objeto de regularizacao é publica ou privada. A lei veio proibindo a usucapido
de terra publica, mas compensou com a ampliacdo e renovacdo do instrumento da
Concessdo de Uso Especial para fins de moradia, criado pela Medida Provisoria n°
2220/2001, mudando o seu marco temporal de 2001 para 2016. Pela CUEM o morador

ndo recebe propriedade, apenas direito de posse.

Segundo o professor Carmona, para se iniciar o procedimento da NLRF, um
tnico morador pode tomar a iniciativa e a primeira coisa a se fazer é verificar se o local
onde estdo as moradias a serem regularizadas é privado ou publico, pois o rito mudara
conforme. A NLRF ndo admite usucapido de area publica, que é aqui visto como um
retrocesso, pois antes, na vigéncia da Lei n® 11.977/09, havia doutrina e construcédo
jurisprudencial, admitindo a usucapido de terra publica dominical, que ndo cumprisse a

sua funcéo social, em fungio do seu direito fundamental & moradia.®

8 Art. 6° Sdo direitos sociais a educagéo, a salde, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 90, de
2015) — grifos nossos.
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Assim, a lei afasta a usucapido constitucional, modo de aquisi¢do da propriedade
originario e pleno, que requer posse mansa e pacifica e tem o prazo de 5 anos, apenas se
aplicaria para condominios em regularizacdo dentro de propriedades privadas. Haveria,
como compensacdo, a NLRF ampliou a Concessdo Especial para Fins de Uso de
Moradia — CUEM, regulada pela MP 2.220/01, que tem requisitos de aquisi¢do bastante
semelhantes, mas é um titulo de concessao, ndo de propriedade. O marco temporal da
CUEM foi alterado de 2001, ano da entrada em vigor do Estatuto das Cidades, para
2016, data da entrada em vigor da NLRF.

Segundo Carmona, o instrumento de regularizacdo fundiaria da legitimacéao
fundiaria®” é o grande instrumento trazido pela lei 13.465/17, se aplicando tanto para
areas privadas quanto areas publicas, apenas no caso de nticleos urbanos consolidados,®
que sdo aqueles de dificil reversdo. O professor Carmona acredita que ainda houve pouco
debate a respeito desse tema mas que esse instrumento tem o potencial para regularizar
de maneira rapida uma grande quantidade de imdveis, publicos ou privados, contendo

dentro os ja mencionados nucleos urbanos consolidados.

O professor Carona em seguida, afirma que a grande mudanca da Lei 11.977/09
para a Lei 13.465/17, é a natureza dos critérios. A LRF usava critérios objetivos, do tipo
legal e espacial, para fazer as suas defini¢des do que seria area urbano, ja a NLRF usa
por sua vez de critérios subjetivos, valorizando o aspecto funcional, para se definir o que

venha a ser nucleo urbano.

O administrador municipal deve usar dos mecanismos de regularizacdo fundiaria
com critério, ou seja, ele deve tomar muito cuidado para ndo ficar com o seu nucleo
urbano fragmentado, pois agora um nucleo urbano localizado em area rural, mesmo sem
previsdo nas leis municipais ou no plano diretor, sé por sua natureza funcional urbana,
pode ser objeto de regularizacdo, mesmo que leis municipais ou até o Plano Diretor do

Municipio diga o contrario. Na legislacdo anterior, para se poder fazer a regularizacéo,

87 Art. 23. A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicdo do direito real de propriedade
conferido por ato do poder publico, exclusivamente no &mbito 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.

8 Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-se:

()

I11 - ntcleo urbano informal consolidado: aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da ocupacéo, a
natureza das edificag@es, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos, entre
outras circunstancias a serem avaliadas pelo Municipio;
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teria de necessariamente primeiro se mudar a legislagdo municipal e/ou o plano diretor,
se existisse, com a consequente morosidade legislativa e muito debate e até participacdo
da populacdo. A nova lei facilita isso em muito, pois agora independe do que diga a lei
local, ou seja, se 0 modulo rural ja foi fracionado para fins urbanos, ele ja pode ser objeto
de REURB.

Pretende-se neste capitulo fazer apontamentos sobre trés pontos cruciais, para se
poder analisar a nova lei de regularizacao fundiaria. Em primeiro lugar, vamos discorrer
algumas linhas sobre a conjuntura politica e econdmica em que o Brasil vivia em 2015.
Em seguida, temos de analisar a situacdo juridica e o processo legislativo brasileiro das
medidas provisorias, apos a EC 32/2001, e, em seguida, escrever um estudo comparativo
entre a Lei 11.977/09 e a Lei 13.465/17, analisando sobre os principais topicos da nova
lei em relagdo a anterior, definindo se seriam continuidades, inovagdes ou retrocessos, a
luz da obrigacdo constitucional e internacional de defesa da moradia digna a todos os
seus cidadaos. O direito fundamental da moradia digna, aqui a ser verificado, em cada
instituto juridico a ser analisado, € uma criacdo hermenéutica conglobante feita por
constitucionalistas e urbanistas, os quais leem o direito social de moradia, adicionado ao
caput do art. 6° da CF/88 pela EC 26/2000, juntamente com um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, contido no artl® Ill, da nossa Carta Magna, que 0

principio da dignidade da pessoa humana.

2.2) Conjuntura politica anterior da norma

As Leis 11.977/09 e 13.465/17, além do mesmo objeto, regularizacdo fundiaria
urbana, compartilham fortes semelhancas na contextualizacdo historica que ensejou as
suas criacOes respectivamente em 2009 e em 2017.

Se a Lei do PMCMYV se relaciona como parte de uma resposta do Estado para
solucionar a forte crise de 2008, 0 mesmo aconteceu com a criacdo da NLRF em relacdo
a crise de 2015. Apesar de muito elogiada por parte da doutrina, a lei do PMCMV,
ao se olhar os indices socioeconémicos do IBGE, simplesmente fracassou. O déficit
habitacional brasileiro cresceu 5,9% entre 2009 e 2015, prazo de vigéncia da Lei
11.977/09, segundo pesquisa da Fundacdo Getulio Vargas.®® Um dos componentes dessa

pesquisa, a habitacdo precaria, crecseu 9,2% em 2015 apenas em relagdo a 2014.

8 BERTOLINI, Enzo. Piora o déficit habitacional nacional segundo o SINDUSCON-SP. Sio Paulo, 26
maio 2017. Disponivel em: <https://www.sindusconsp.com.br/piora-o-deficit-habitacional-nacional-
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O s Governos Federais tem forte apreco por efetivar politicas publicas de
habitacdo social, por varios motivos. O setor de construgdo civil € um dos que mais
empregam dentro da cadeia produtiva brasileira e comparativamente é o que exige menos
capacitacdo. A capacitacdo, quando exigida, pode ser dada geralmente por treinamento
de semanas ou alguns meses, 0 que permite que uma massa de desempregados possa ser
em parte absorvida na construcdo civil, além de movimentar a economia, que vai da
cadeia do aco, producdo de cimento, producdo de materiais elétricos até a prestacao de
Servigos.

A crise da construcdo civil se agravou em muito quando se somou a crise
econdmica de 2015, pois neste ano, o PIB sofreu forte retracdo de 3,8%, e a tava de
desemprego cresceu 38, 1% em relacdo a 2014, o que significa que mais de 2,8 milhdes
de pessoas perderam seus empregos, resultando num total de 14 milhdes de
desempregados no periodo de fevereiro a abril de 2017.%° Reparem que este periodo é
imediatamente antecessor do inicio da tramitacédo legislativa da Lei n°. 13.465/17.

A crise politica e econdmica de 2015 representou a pior recessdo desde 0s anos
90 e se deu por uma triste soma de fatores, que foram: I) as sucessivas denuncias de
corrupcdo (Mensaldo, Petroldo e Lava-jato); 1) a queda do preco do petrdleo; I11) a crise
politica do impeachment da entdo Presidente da Republica; IV) os problemas na politica
fiscal, decorrentes de gastos com a maquina publica e do retardamento do necessario
ajuste (Pedaladas Fiscais); V) a queda do consumo, e V1) o cenario externo.%*

Aliado a crise politica de 2015, ou ocasionado ou catalisado pela mesma,
conforme a teoria politica e historica adotada, veio o processo de impeachment da

Presidente da Republica Dilma Rousseff, que teve inicio no dia 02.12.2015, quando dos

segundo-o-sindus con-sp/>. Acesso em: 20 jan. 2018 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco
legal de regularizacdo fundidria de interesse especifico: andlise de caso prético para a criagdo de um modelo
de interpretacdo. Trabalho de conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p.
86.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Estatisticas Economicas.
Desemprego atinge 14 milhdes de pessoas em abril. Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://agenciadenotic ias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/10000-
desemprego-atinge-14-milhoes-de-pes soas-em-abril>. Acesso em: 7 out. 2018 (In) OLIVEIRA, Fernanda
Loures de. O novo marco legal de regularizagdo fundiaria de interesse especifico: andlise de caso préatico
para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de concluséo do curso de Doutorado em Direito.
UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 86.
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37 pedidos apresentados, o presidente da Camara dos Deputados, o deputado federal
Eduardo Cunha (PMDB-RJ), acolheu o pedido feito pelo advogado Miguel Reale Janior
e por Hélio Bicudo, um dos fundadores do PT.%

Em seguida, a Camara dos Deputados aprovou no dia 17.12.05, quinta-feira, em
votacao aberta, por 433 votos favoraveis e apenas 1 voto contrario, a Comissdo Especial
do Impeachment. A comissdo era composta de 65 integrantes, entre governistas e
opositores, e avaliaria 0 pedido de impeachment por crime de responsabilidade
apresentado pelos juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Jr. e Janaina Paschoal.

A causa juridica do impeachment foram as alegadas pedaladas fiscais, que teriam
sido cometidas pela Presidente Dilma. O procedimento ocorreu da seguinte forma. Em
primeiro lugar, os deputados integrantes desta Comissao leram o parecer do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) sobre as pedaladas fiscais cometidas no governo de Dilma, em
seguida o Plénario ouviu a defesa da presidente, e emitiu um parecer, favoravel por
maioria ao impeachment. Esse parecer foi escrito e entregue aos demais parlamentares.

Em seguida houve votagdo em plenario. Eram necessarios dois tergos favoraveis
ao impeachment, ou 342 deputados, para que o processo fosse adiante. Como houve a
aprovacdo do impeachment, a presidente Dilma foi afastada do cargo, por até 180 dias. E
0 processo de impeachment foi encaminhado ao Senado. A sesséo foi presidida pelo entdo
presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Ricardo Lewandowski. E por fim, por
maioria absoluta, a presidente Dilma Rosseff foi afastada definitivamente do seu cargo, e
0 presidente da Republica passou a ser o entdo vice-presidente, Michel Temer
(PMDBI/SP).

A somatoria desta crise econdémica de 2015 a crise politica de 2016, ocasionada
pelo impeachment, ocasionou uma forte recessdo, devido a perda de seguranca juridica
do mercado em relacio ao Brasil.®® Essa recessdo por sua vez causou queda da
arrecadacdo, e consequentemente o Estado ficou com menos recursos para executar suas
varias politicas publicas, dentre as quais e em exame, a habitacional social. A faixa de

menor renda do PMCMV, que ja recebia subsidio de até 85% do valor venal do imovel,

92 SENADO FEDERAL. Impeachment de Dilma Rousseff marca ano de 2016 no congresso e no Brasil.
Disponivel —em:  https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/28/impeachment-de-dilma-
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chegou a ficar com cerca de 25% dos seus contratos em atraso por mais de 90 dias, o0 que
fez 0 Governo cogitar até em rever a sua politica de tolerancia ao inadimplemento e a
pensar até em retomar os imoveis.%

Outro ponto lamentavel, foi a da refavelizacdo causada pelo desemprego e o
aumento do custo do aluguel. Profissionais, urbanistas e militantes de movimentos
sociais, sentiram a forte tendéncia e o crescimento dos nucleos urbanos informais em
2015, nos dizeres da NLRF.%

Assim, com os indices habitacionais em queda, justificado estaria, pelo mundo
dos fatos, a criacdo do novo marco legal de regularizacdo fundiaria urbana estaria
justificada, e assim, o Presidente Michel Temer, em 23 de dezembro de 2016, publicou a
Medida Provisoria 759 no Diario Oficial da Unido. Esta MP viria a posteriormente se
converter na Lei n® 13.465/17, a nova Lei de Regularizacio Fundiaria Brasileira.%

Houve e ainda h4, nos presentes dias, forte resisténcia social, politica e doutrinaria
a esta Lei. A sociedade civil que contra ela se insurge sdo, além do Ministério Publico,

alguns setores publicos®, sindicatos®®, institutos, grupos universitarios e movimentos
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sociais. Parte desses setores se tornaram autores das 3 acOes diretas de
inconstitucionalidade (Adins) movidas contra a Lei 13.465/17, outros se “conformaram”
em apenas se tornar amicus curiae, e estdo atuando dentro do andamento processual
destas Adins.

Setores da sociedade civil organizada, dentre os quais, o Instituto Brasileiro de
Direito Urbanistico — IBDU, redigiram, ainda na época da tramitacdo da MP 759, uma
Carta ao Brasil, com o objetivo de:

“(...) de convocar ao engajamento 0s movimentos sociais brasileiros e todas
e todos que acreditam na luta pela Reforma Urbana e Agraria, para que
pressionemos o0 Governo Federal, exigindo que seja retirada da pauta do
Congresso Nacional a Medida Provisdria n° 759/2016 e que se promova
um amplo debate sobre o direito a posse e a propriedade, pautado nos
principios constitucionais, nas garantias individuais e coletivas de
trabalhadores rurais e urbanos, e no principio da funcédo social da
propriedade, na cidade, no campo e na floresta.”®® (grifos nossos)

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios — MPDFT, chegou, através
da sua Procuradoria de Urbanismo — PROURB, a redigir uma Nota Técnica contra a
tramitacao legislativa da MP 759/2016, alegando que:

“l) auséncia do requisito da urgéncia; I1) atribuicdo de maior importancia a
titulacdo frente aos demais objetivos da regularizacdo, concernentes a
mitigacdo de danos urbanisticos e ambientais; Il1) por premiar pessoas que
permaneceram infringindo a lei ap6s a edicdo das Leis 11.977/09 e 12.651/12;
IV) por estender beneficios aplicAveis somente a pessoas de baixa renda a
regularizacdo de interesse especifico e a imdveis ndo residenciais (imoveis
comerciais e de uso misto); e V) por retroceder em relacdo a protecdo do meio
ambiente, em virtude da falta de previsdo da necessidade de licenciamento
ambiental'®, admitindo-se “a regularizagdo de nucleos urbanos informais
existentes até a data da publicacdo (23/12;2016) em (...) Areas de protecio
ambiental — APPs, e area de risco, com base em estudos técnicos que
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demonstrem a viabilidade dessas ocupac6es, independentemente da condicéo
social dos beneficiarios™”.2%

Ou seja, com um sacrificio ambiental muito grande, se beneficiariam néo sé os
mais pobres, 0 que ja seria discutivel moralmente, mas sim a classe média e a classe alta,
beneficiarios da REURB-E, e além disso, a REURB poderia ser aplicada aos imoveis de
uso misto (residencial e comercial).

AssociacOes de arquitetos também se manifestara contrarios a edicdo da MP
759/16, alegando que:

“I) exigéncias urbanisticas foram relegadas em favor de aspectos de mercado,
havendo a possibilidade de criagdo de “bairros de papel”; II) alguns requisitos
foram facilitados apenas para popula¢cdes ndo carentes, como o fato de se
exigir, para as comunidades de baixa renda, que ndo sejam proprietarias de
outras areas, sem que haja exigéncia equivalente para as areas de interesse
especifico; 111) que ha o risco de precarizacdo da moradia, pela dispensa de
Habite-se nas areas de interesse social e pela falta de obrigatoriedade de
assisténcia técnica para a constituicdo do direito de laje; IV) que ha incentivo
a exclusdo, pela possibilidade de ampliacdo de muros em condominios de
lotes; V) que ndo houve participacdo da sociedade no debate; V1) que ndo havia
urgéncia a fundamentar a edigdo da Medida Provisoria, e, VII) foram invadidas
certas competéncias municipais, por exemplo, com a isencdo do Imposto de
Transmissdo de Bens Imoéveis (ITBI).”02

Por fim, interessante notar que também houve manifestacoes elogiosas a esta MP,

em especial a:

“l) atualizacdo legislativa feita na Lei n® 11.952/09, que trata da regularizacio
fundiéria de ocupacdes existentes me areas da Unido, no interior da Amazodnia
Legal, que tinha tornado irregulares ocupac@es legitimas e de boa-fé, quando
limitou o tamanho das propriedades que ela poderia regularizar;'®® pela
previsdo do direito de laje e de medidas de compensacdo a gratuidades;'%pela
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desburocratizagdo de procedimentos de aprovagdo e registro;'®® e pela
legalizacio de uma antiga realidade brasileira: os “condominios fechados™%,

Ou seja, demonstra-se aqui como ficou dividida a comunidade civil organizada
entre os contra e os a favor da MP 759/16. Esse embate inicialmente midiatico vai em
muito justificar a verdadeira guerra no processo legislativo que se se seguiu, com a
mobilizacéo do lobby de cada lado, e com a apresentagéo de mais de 730 emendas, com
a retirada da oposicdo do Plenario na hora da votacdo da MP 759/16 no Plenario da
Cémara dos Deputados, com a impetracdo de mandado de seguranca para se respeitar o
rito constitucional do processo legislativo das medidas provisorias, com o veto
presidencial a alguns trechos da lei de conversdo a ele apresentada e finalmente,
derrubada parcial de alguns vetos interpostos.

2.3) Processo Legislativo da Medida Provisoria 759/16

Para podermos analisar o processo legislativo da MP 759/16, convem tecer curtas
linhas do que entendemos ser processo legislativo. Partiremos da doutrina do professor
Jodo Trindade, que entende que “o processo legislativo ¢ o mecanismo de formacao das
leis”%”. No ambito federal, lei sera todo e apenas o contido no rol do art. 59, da nossa
Constituicdo Cidada de 1988, a seguir, transcrita, in verbis: “l - emendas a Constituicéo;
Il - leis complementares; I11 - leis ordinarias; IV - leis delegadas; VV — medidas provisorias;
VI - decretos legislativos e VII — resolucbes”. Lei aqui toma o sentido de ato normativo
primario, que tira sua validade do proprio texto constitucional.

Por fim, o professor Trindade faz a ressalva para que o jurista ndo confunda

processo com mero procedimento legislativo, definindo-o0s como:

“Nao ha de se confundir, porém o conceito de processo com o de
procedimento. Na verdade, este Gltimo é apenas um dos aspectos do processo:

fundidria de interesse especifico: anélise de caso prético para a cria¢cdo de um modelo de interpretacéo.
Trabalho de conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 91.

105 ASSOCIAGCAO DOS NOTARIOS E REGISTRADORES DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
NORTE. Medida Proviséria traz grandes avancos para a regularizacdo fundidria urbana e rural.
Parnamirim, 2 jan. 2017. Disponivel em: <http://www.anoregrn.org.br/noticia/medida-provisoria-traz-
grandes-avancos-para-a-regul arizacao-fundiaria-urbana-e-rural/4990>. Acesso em: 11 out. 2018 (In)
OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiéria de interesse especifico:
andlise de caso pratico para a criagdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de conclusdo do curso de
Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 91.

196 FERRAZ, lan. Comissdo aprova MP que permite regularizacdo de condominios no DF. Brasilia:
Metropoles, 3 maio 2017. Disponivel em: <https://www.metropoles.com/distrito-
federal/moradia/comissao-aprova-mp-que-permite-regularizacao-de-condominios-no-df>. Acesso em: 11
out. 2018 (In) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundidria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de conclusdo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 91.

107 TRINDADE, Jodo, Do Processo Legislativo Constitucional. Sdo Paulo, Editora JusPodivm, 2012, p
26.



68

enquanto o processo € um conjunto de atos ordenados e interrelacionados,
pode-se dizer que o procedimento é a ordem (juridicamente predefinida) em
que se praticam os atos de um processo. O processo, €, pois, 0 meio
(instrumento) de que se utiliza a ordem juridica democrética para regular a
criacdo do proprio direito; e um direito da produgdo do direito, seja a partir da
legislagdo, da decisdo concreta ou mesmo da interpretacdo. Processo é o
instrumento de producéo de normas juridicas; procedimento é o caminho
gue esse processo pode tomar.”2% (Grifos nossos)

Em sintese, a nossa analise sera em cima do processo legislativo pelo qual a
medida provisoria 759/16, que ja nasceu lei no seu sentido material, se transformou em
uma lei formal, tendo recebido emendas meramente redacionais ou de mérito e quais as
limitacGes constitucionais legislativas que atualmente estdo impostas ao processo de

emendamento de medidas provisorias'®.

108 Bjs, ibidem, p 26.
109 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias,

com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redacédo dada pela
Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

§ 1° E vedada a edigio de medidas provisorias sobre matéria: (Incluido pela Emenda Constitucional
n°® 32, de 2001)

| —relativa a: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

b) direito penal, processual penal e processual civil; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de
2001)

c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado
0 previsto no art. 167, § 3°; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

Il — que vise a detencgdo ou sequestro de bens, de poupanc¢a popular ou qualquer outro ativo financeiro;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

Il —reservada a lei complementar; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de san¢do ou veto do
Presidente da Republica. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

8§ 2° Medida provisoria que impligue instituicdo ou majoracdo de impostos, exceto 0s previstos nos arts.
153, 1, 11, 1V, V, e 154, 1l, s6 produzira efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida
em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001)

8 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 8§ 11 e 12 perder&o eficécia, desde a edicéo, se ndo
forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual
periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relacdes juridicas delas
decorrentes. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

8§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-4 da publicacdo da medida provisoria, suspendendo-se durante
os periodos de recesso do Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)
8§ 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas provisorias
dependerd de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

8 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicacao,
entrara em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando
sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacfes legislativas da Casa em que estiver
tramitando. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 7° Prorrogar-se-4 uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria que, no prazo de
sessenta dias, contado de sua publicagdo, nédo tiver a sua votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)
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O instituto da medida provisoria, enxergado aqui como um ato legislativo, e a sua
interpretacéo jurisprudencial, surgiu e evoluiu ao longo do tempo, sendo o conjunto por
eles formado um indice bem claro e evidente de demonstracéo do nivel de democracia e
de garantias fundamentais, que sempre foram diminuidos em todas as Constituicdes
outorgadas e aumentados ou mais garantidos, nas Constituigdes promulgadas.

H& uma quase unanimidade doutrindria em ver que as medidas provisérias sdo um
instituto juridico originado no antigo decreto-lei previsto no art. 55 da Emenda n° 1/1969,
que autorizava o Presidente a editar atos normativos com forca de lei, os decretos-leis,
em casos de urgéncia ou interesse publico relevante, desde que dai ndo decorresse
aumento de despesa, tratasse sobre seguranca nacional, financas puablicas, normas
tributarias e criacdo de cargos e fixacdo de vencimentos.!*

Os decretos-leis possuiam vigéncia imediata a partir de sua publicacdo, eram
submetidos ao Congresso Nacional, que tinha o prazo de 60 dias para fazer a sua
aprovacédo, sem emendas, ou a sua rejeicdo. Apds a emenda n °22/82, transcorrido o prazo
constitucional sem o Congresso se manifestar, o decreto-lei entraria automaticamente na
Ordem do Dia e se ndo houvesse deliberacdo, estaria tacitamente aprovado. E mesmo que
fosse rejeitado pelo Congresso Nacional, as relagdes juridicas e efeitos juridicos
permaneceriam por eles mantidos e regrados, enquanto esteve vigente.!!

Na realidade, de acordo com o professor Manoel Gongalves, a origem do decreto-
lei e da medida provisoria foi o art. 77, § 2° da Constitui¢do Italiana de 1947, instituto
juridico italiano conhecido como “provvedimenti provisori”!'?, Para o professor Paulo

Gustavo Gonet Branco, no seu livro escrito em parceria com o Ministro Gilmar Ferreira

8§ 8° As medidas provisorias terdo sua votacdo iniciada na Camara dos Deputados. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

8§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisérias e sobre elas emitir
parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)

§ 10. E vedada a reedigio, na mesma sessdo legislativa, de medida provisoria que tenha sido rejeitada ou
que tenha perdido sua efic&cia por decurso de prazo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de
2001)

8§ 11. Néo editado o decreto legislativo a que se refere 0 § 3° até sessenta dias ap6s a rejei¢do ou perda de
eficacia de medida provisoria, as relagOes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante
sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)
8§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida provisoria, esta manter-se-
& integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

110 MASSON. Nathalia. Manual de Direito Constitucional. Salvador. Juspodivm, 2018, p. 919.

111 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. Sdo Paulo. Saraiva, 2012, 7. ed. rev.
e atual, p. 224.

112 Bjs, ibidem, p. 224.
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Gomes, a origem da medida provisoria seria nacional e seria o decreto-lei criado e
previsto na Constituicdo outorgada de 1937.113

O atual rito de tramitacdo da medida proviséria foi extremamente alterado pela
EC 32/2001, suas alteracdes visavam alterar o abuso reiterado por parte do Poder
Executivo de emitir medidas provisdrias sem urgéncia e relevancia e/ou ficar reeeditando
ad eternum as medidas provisorias, além de emitir mais medidas provisorias do que o
Congresso Nacional tinha capacidade logistica de gerir sem comprometer a sua
capacidade de ele proprio montar a sua agenda legislativa, comprometendo assim a sua
autonomia como Poder.

Segundo o professor Paulo Gustavo 0s requisitos constitucionais da medida
provisoria sdo verdadeiros pressupostos formais e se assemelham a natureza juridica dos
requisitos das medidas cautelares. Eles precisam estar ambos presentes, ou seja, tem de
ser “uma situagcdo em que a demora na produgdo da norma possa acarretar dano de dificil
ou impossivel reparagio para o interesse publico”.** Ja o professor Manoel Gongalves,
relata que a urgéncia e relevancia pos alteragdes da EC n° 32/2001 se qualifica como que
se a urgéncia fosse qualificada pela relevancia.

Havia, até a promulgacdo da Emenda Constitucional n 32/2001, um quadro de
abuso cometido pelo Poder Executivo, o qual se aliava a apatia da Comissdo Mista de
Deputados e Senadores, 6rgdo com previsdo regimental do Congresso Nacional para
analisar a urgéncia, relevancia, mérito e previsdo financeira-orcamentaria das medidas
Provisorias. Esta Comissdo foi, até o inicio de 2000, negligente na sua missao
constitucional e regimental de se manifestar a respeito dos pressupostos constitucionais
de urgéncia e relevancia da matéria e isso se aliou a postura do STF de considerar tal
assunto interna corporis, até a mudanca de postura no julgamento da liminar da ADI 162.
Se chegou ao cumulo de se editar medidas provisorias que simplesmente prorrogavam a
validade de outra medida emitida antes, sem o STF estabelecer nenhum limite, além disso,
se admitiu valida, na ADI 526, Relator Sepulveda Pertence, onde se afirmou, por maioria
de Plenario, que ndo era abusiva a edicdo de medida provisoria sobre matéria de
remuneracdo de servidor pablico, mesmo o Presidente tido encaminhado ao Congresso

Nacional projeto de lei a respeito, com pedido de urgéncia. Disse o relator: "A existéncia

113 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Organizagado dos Poderes. In: MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO,
Inocéncio Martires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Editora Saraiva,
Séo Paulo, 2014, p. 924.

114 Bis, ibidem, p. 925
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de projeto de lei sobre a matéria, antes de provar a falta de urgéncia, pode evidencia-la,
se 0 processo legislativo ndo se finaliza no tempo que o Poder competente razoavelmente
reputa necessario a vigéncia da inovacao proposta, que, de qualquer modo, ficaré sujeita
a decisdo final, ex tune, do Congresso Nacional".!'® Ja na ADI-MC 1.205, Relator Néri
da Silveira, se entendeu que o requisito da urgéncia ndo desapareceria por haver o
Presidente da Republica editado medida proviséria revogando outra, ainda por ser
apreciada no Congresso.

Para combater esta série de abusos legislativos e contra a propria reparticdo de
poderes e o direito do Poder Legislativo poder compor a sua propria agenda legislativa, o
Congresso Nacional, promulgou a Emenda Constitucional n® 32/2001, ap6s cerca de 9
anos de tramitagdo e de muita discussdo doutrinaria a respeito. Limitou-se os abusos até
entdo cometidos, impondo limites materiais explicitos do que ndo pode ser tratado por
medida provisoria.

Em sintese, a EC n° 32/2001 chegou até 0 nosso ordenamento juridico para impor
ordem e regramento ao caos legiferante e de inseguranca juridica que a antiga forma de
emissdo de medidas provisorias causava. Impds-se explicitamente limitacdes materiais
para a edicdo de medidas provisorias, recepcionando sugestdes dadas pela doutrina e por
Tribunais Superiores, principalmente o STF e o STJ. Dessa forma, passaram a ser
materialmente vedadas de serem tratados por medida provisoria assuntos que toquem 0s
assunto de nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral; direito penal, processual penal e processual civil; ¢) organizacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros; d) planos
plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares,
ressalvado o previsto no art. 167, § 3°; Il - que vise a detencdo ou sequestro de bens, de
poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro; I1 - reservada a lei complementar;
e IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de
san¢do ou veto do Presidente da Republica (Art. 62, 81°, 1, 11, 11l e IV, CF/88).

As alteracdes legislativas mais relevantes foram assim justamente o fim da
possibilidade das medidas provisorias poderem ser reeditadas sem limite nenhum
temporal, com prazos sucessivos de 30 dias cada, tendo o prazo de sua vigéncia sido

fixado em 60 dias, prorrogavel pelo mesmo periodo, apenas uma Unica vez. E se a medida

115 Bis, ibidem, p. 927.
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provisoria for rejeitada por perder a sua eficacia por decurso de prazo, ela ndo podera ser
reeditada no mesmo ano legislativo.

Antes de adentrarmos na analise da tramitagdo da MP759/16, convem informar
importante conhecimento jurisprudencial nascido no inicio de 2009, por interpretacdo
dada a questdo de ordem, feita ao entdo Presidente da Camara dos Deputados, Michel
Temer, que consistiria em ndo trancar a pauta, quando se iniciar o regime de urgéncia,
apos o 45° dia de tramitacdo, para todas as matérias nao suscetiveis de serem objeto de
medida provisoria, no rol do § 1°do art. 62, da Carta Magna de 1988.

N&o satisfeitos com este entendimento, os entdo lideres do Partido Popular
Socialista (PPS), Fernando Coruja, do Democratas, Ronaldo Caiado, e do Partido Social-
Democrata Brasileiro (PSDB), José Anibal, ajuizaram no STF o MS 27931/2009%1°,
alegando violagdo ao devido processo legislativo, e que o trancamento da pauta

116 BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. (Plendrio) Mandado de Seguranca 27931/DF.
MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO - IMPUGNAGCAO DEDUZIDA CONTRA
DELIBERACAO EMANADA DO SENHOR PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS QUE,
RESOLVENDO QUESTAO DE ORDEM, DEFINIU O CONTEUDO E O ALCANCE DA EXPRESSAO
“DELIBERACOES LEGISLATIVAS ” INSCRITA NO § 6° DO ART. 62 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA — TEMA QUE EXTRAVASA OS LIMITES "INTERNA CORPORIS" DAS CASAS
LEGISLATIVAS — POSSIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS DE CARATER
POLITICO, SEMPRE QUE SUSCITADA QUESTAO DE INDOLE CONSTITUCIONAL — DIREITO
PUBLICO SUBJETIVO DO PARLAMENTAR A CORRETA ELABORACAO, PELO PODER
LEGISLATIVO, DAS LEIS E DEMAIS ESPECIES NORMATIVAS — A ANOMALA SITUACAO
INSTITUCIONAL DECORRENTE DO ABUSO PRESIDENCIAL NA EDICAO DE MEDIDAS
PROVISORIAS — A QUESTAO PERTINENTE AO PODER DE AGENDA DO LEGISLATIVO —
GRAVE COMPROMETIMENTO DA FUNCAO PRECIPUA DO CONGRESSO NACIONAL
PROVOCADO PELO BLOQUEIO DA PAUTA DE CADA UMA DE SUAS CASAS, EM RAZAO DA
EXISTENCIA DE MEDIDA PROVISORIA PENDENTE DE APRECIACAO APOS 45 (QUARENTA E
CINCO) DIAS DE SUA PUBLICACAO — INTERPRETACAO RESTRITIVA CONFERIDA AO § 6 °©
DO ART. 62 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA, NO SENTIDO DE QUE O REGIME DE
URGENCIA PREVISTO EM TAL DISPOSITIVO CONSTITUCIONAL, QUE FAZ SOBRESTAR
“TODAS AS DEMAIS DELIBERACOES LEGISLATIVAS DA CASA” ONDE A MEDIDA
PROVISORIA ESTIVER TRAMITANDO, SOMENTE AFETA AQUELAS MATERIAS QUE SE
MOSTREM PASSIVEIS DE REGRAMENTO POR MEDIDA PROVISORIA - EXEGESE
VEICULADA NO ATO EMANADO DO SENHOR PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS
QUE, APOIADA EM CONSTRUCAO ESTRITAMENTE JURIDICA, TEM A VIRTUDE DE
PRESERVAR, EM SUA INTEGRALIDADE, O LIVRE DESEMPENHO , POR ESSA CASA DO
CONGRESSO NACIONAL, DA FUNCAO TIPICA QUE LHE E INERENTE : A FUNCAO DE
LEGISLAR — MANDADO DE SEGURANCA INDEFERIDO. Impetrantes: Carlos Fernando Coruja,
Ronaldo Ramos Caiado e José Anibal Peres de Pontes. Impetrado: Presidente da Camara dos
Deputados, Michel Temer. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 16 de dezembro de 2009.
Disponivel em:<
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343685100&ext=.pdf>. Acesso em:
14 set 2020.
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ocasionado por extrapolagcdo de prazo, € um recurso constitucional das minorias para
impedir que a pauta de votagGes seja de arbitrio exclusiva da maioria parlamentar.

Este mandado de seguranca foi distribuido ao seu relator, o Min. Celso de Mello,
que acabou confirmando como constitucional o entendimento da Presidéncia da Mesa
Diretora da Camara dos Deputados. Este entendimento, nascido em 2009, alcangou a
tramitacdo da MP 759, ja em 2016.

A tramitacdo das medidas provisorias estd definida na Resolucdo n° 1/2002, e
segundo o0 seu art. 4° apds a publicacdo, se abrem seis dias, para o oferecimento de
emendas, perante a Comisséo Mista, formada por 12 Senadores e 12 Deputados titulares,
acompanhados pela mesma quantidade de suplentes, nos termos do 8§ 2° do art. 2° da Res.
n® 1/2002. Esta composicdo deverd obedecer, 0 maximo possivel, a proporcionalidade
partidaria.

Apos a eleicdo do Presidente e vice-presidente da Comisséo, feito até 24 horas da
sua instalacdo, caberia ao Presidente da Comissao escolher o relator da matéria (art. 3°,
caput e 8 1° da Res. n® 1/2002). Outra regra é que o Presidente e o0 Relator ndo podem
ser da mesma Casa (art.3°, §1°, Res. n° 1/2002), e que, a cada relator devera corresponder
um relator revisor, pertencente a outra Casa, mas do mesmo partido ou bloco partidario
(art. 3°, § 3°, Res. n° 1/2002).

Cabera a esta Comissao Mista, na figura do seu relator, elaborar o texto do parecer
para apresentacdo, discussdo e votacdo do Colegiado, e posterior aprovacdo em Plenério,
sobre a relevancia, a urgéncia, 0 mérito e a sua adequagcao financeira e orcamentaria.**’

A conclusdo da Comissdo podera ser: 1) pela aprovacdo da medida editada pelo
Executivo, sem alteracdo de mérito; Il) pela apresentacao de Projeto de Lei de Conversao,
se houver necessidade de alteracao de mérito de seu texto; ou I11) pela rejeicdo da matéria.
(art. 5°, caput, Res. n° 1/2002)

Aprovado o parecer pela Comissdo, 0 mesmo segue ao plenario da Camara dos
Deputados (art. 5°, § 5°, Res. n® 1/2002). Estando presente a maioria absoluta, aprovado
0 texto, serd ou nao, por maioria simples. Aprovado o texto no Plenario da Camara dos
Deputados, o texto serd encaminhado ao Senado Federal, para aprecia-lo até o 42° dia da

sua publicacdo do DOU. (art. 7°, caput, Res. n° 1/2002). Se o0 Senado aprovar o texto com

117 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criacdo de um modelo de interpretacdo. Trabalho de
conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 91.
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modificagdes, que ndo sejam meramente redacionais, o texto precisa voltar para a CD,
para a mesma discutir, deliberar e votar as alteraces propostas pelo SF.

Analisando a tramitagéo legislativa da MP 759/16, a mesma se iniciou com a sua

publicacdo, pelo Poder Executivo, em 23 de dezembro de 2016, no Diario Oficial da
Unido. Data em que comegou 0 prazo de tramitagdo constitucional de 60 dias,
prorrogaveis por igual periodo, nos termos dos 88 3° e 4°, da Carta Magna.
O prazo para apresentacdo das emendas, de seis dias, ocorreu entre 2 e 7 de fevereiro de
2017, periodo no qual foram apresentadas 732 propostas de alteracdo de seu texto
original. O presidente da Comissdo eleito foi o Senador lzalci Lucas (PSDB/DF) e o
relator escolhido por ele foi 0 Deputado Pauderney Avelino (DEM/AM)> Este Deputado,
ao analisar as emendas, resolveu alterar o meérito da medida provisdria original,
apresentando no dia 03 de maio de 2017, no seu lugar, o Projeto de Lei de Conversao
(PLV) 12 de 2017, o qual foi aprovado no Plenario da Camara dos Deputados, em 24 de
maio de 2017.1181

“Nesse mesmo dia, acdo organizada por centrais sindicais e pelas Frente Brasil
Popular (FMP) e Povo sem Medo reuniu cerca de 150 mil pessoas, mediante cerca de mil
onibus vindos de diversas partes do pais, para preparacdo do movimento, por eles
denominado #OcupaBrasilia#”!°. |Tal movimento social tinha a inteng¢do de pedir “a
deposicdo do entdo Presidente da Republica Michel Temer (PMDB), que assumira o
cargo apos o impeachment de Dilma Rousseff (PT), em 31 de agosto de 2016. Na tarde
do dia 24 de maio de 2017 os manifestantes iniciaram uma marcha pela Esplanada rumo
a0 Congresso.”*?°

O dia da aprovacgdo na Camara foi conturbada, pois estavam previstos inicialmente
na Ordem do Dia, apenas a analise de duas Medidas Provisérias. Mas quando o Presidente
da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia (DEM/RJ) percebeu que teria maioria, resolveu
pautar a MP 759/16 e mais outras 6 Medidas Provisérias. Em protesto, os partidos da
oposicdo (PT, PSOL, Rede. PC do B e PMB) deixaram o plenario.

118 Bjs, ibidem, p. 92.

1SSAMPAIO, Cristiane; TATEMOTO, Rafael. Em protesto contra governo, #OcupaBrasilia retine
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O deputado Jalio Delgado (PSB/MG) chegou a pedir a retirada de pauta de
algumas proposicdes da Ordem do Dia, alegando que os parlamentares presentes estariam
se aproveitando da saida da Oposi¢do para votar as medidas provisorias, sem o outro lado,
pois, para ele Rodrigo Maia (DEM/RJ), resolveu “passar o rolo compressor, a toque de
caixa, pautou 10 medidas provisorias para serem votadas”!?!. Tal requerimento foi
devidamente rejeitado. Dessa forma, a MP 759/16 acabou sendo aprovada, sem
obstrugdes da oposi¢éo, e a Mesa Diretora da Camara encaminhou o projeto ao Senado,
em 25 de maio de 2017, por meio do Oficio 505/2017/SGM-P.122

Recebido o texto para deliberacdo em 25 de maio de2017, o mesmo foi aprovado
em 31 de maio de 2017, tendo a tramitacdo legislativa no SF ocorrido em apenas seis dias.
Tal aprovacdo ocorreu no Plenario do Senado por 47 votos a 12, nos termos do Parecer
98 de 2017-PLEN-SF, proferido elo Senador Romero Jucd (MDB/RR), que apresentou 8
emendas de adequacéo redacional, e encaminhou o mesmo para a sancéo presidencial,
com comunicacdo a Camara dos Deputados, nos termos do Oficio CN 314/17.

Ocorreu que, em 12 de junho de 2017, um dia antes do envio sancédo presidencial,
os senadores Lindbergh Farias Filho (PT/RJ), Gleici Helena Hoffmann (PT/PR),
Humberto Sérgio Costa Lima (PT/PE), Paulo Roberto Galvao da Rocha (PT/PA), Maria
de Fatima Bezerra (PT/RN), Maria Regina Sousa (PT/PI), Paulo Renato Paim (PT/RS),
José Barroso Pimentel (PT/CE) e os deputados federais Afonso Bandeira Florence
(PT/BA), Luiz Paulo Teixeira Ferreira (PT/SP) e Jodo Somariva Daniel (PT/SE)
ajuizaram o MS 34.907/DF, no STF, com pedido de concessao de liminar, para anulagdo
do encaminhamento do projeto a sancdo presidencial, alegando que as oito emendas de
redacdo aprovadas no Senado provocaram alteracdo no mérito da proposicao, o que torna

evidente o cometimento de ato ilegal pela autoridade coatora, que deveria ter

121 BRASIL. Camara dos Deputados. Discursos e Notas Taquigraficas da Sessdo 133.3.55.0. Brasilia,
24 maio 2018. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=3&nuSessao=133.3.
55.0&nuQuarto=19&nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=19:46 &sgFaseSessao=0D%20%20
%20%20%20%20%20%20&Data=24/05/2017 &txApelido=PRESIDENTE &txEtapa=Com%20reda%C3
%A7%C3%A30%20final>. Acesso em: 13 out. 2018. (Apud) OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo
marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse especifico: anélise de caso préatico para a criagdo
de um modelo de interpretacdo. Trabalho de conclusdo do curso de Doutorado em Direito. UniCEUB,
Brasilia, 2019, p. 93.

122 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizagdo fundiaria de interesse
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encaminhado as alteracbes de mérito do texto para apreciacdo na Céamara dos
Deputados.?

O MS 34.907/DF acabou caindo sob relatoria do Ministro Roberto Barroso, que
em, 19 de junho de 2017, apreciou a medida cautelar e entendeu que o Senado Federal
promoveu alteracdes substanciais de meérito, extrapolando em muito meros ajustes
redacionais, pois houve a inclusdo de paragrafos inexistentes no texto aprovado pela
Camara dos Deputados, tais como: I) “0 que atribuiu & Secretaria de Patriménio da Unido
(SPU) a competéncia para disciplinar “Proposta de Manifestacdo de Aquisi¢do”, por
ocupante de imovel da Unido regularmente inscrito e adimplente com suas obrigagdes”;
I1) “a mudanca do prazo em mais de sete anos para a doacao de areas urbanas e rurais de
dominio da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) aos Municipios de
Manaus e Rio Preto de Eva”; e III) “a modifica¢do no texto para que a possibilidade de
instituicdo de “Condominio Urbano Simples” ndo fosse restrita a Reurb, mas estendida a
outras hipéteses, mediante a cldusula “inclusive para fins de Reurb.”*?

Dessa forma, os efeitos da aprovacdo do texto foram suspensos, e o texto foi
encaminhado para deliberacdo na Camara dos Deputados. Houve uma peticdo acatada
pelo Min. relator, que deferiu o pedido do texto original ficar em vigor, enquanto nao
houvesse a deliberacdo das emendas.

De volta a CD, as oito emendas do Senado ao PLV 12 de 2017 foram submetidas
ao Plenario. Houve tentativa de obstrucdo por parte da oposicao, mas a base do governo
tinha numero suficiente para garantir o andamento da deliberacédo. Dessa forma, a redacéo
final deste PLV foi aprovado em 27 de junho de 2017 e em 28 de junho, 0 mesmo foi
encaminhado para sancdo presidencial, por meio da Mensagem 13 de 2017.

O projeto foi ainda objeto de veto parcial, de acordo com a Mensagem 232 de 11
de julho de 2017. Os cinco pontos objetos de veto presidencial foram os seguintes: 1) “a
remissdo de dividas prevista na proposta de alteracdo do art. 30 da Lei 13.001 de 2014,
pois ndo havia estimativa de seu impacto fiscal, nem da origem dos recursos”; Il) “as
alteracdes no programa de financiamento para aquisi¢cdo de imével rural, propostas no
art. 30-A do projeto, e que retiravam do Executivo a flexibilidade de eventuais
aperfeicoamentos no programa”; Il1) “a proposta de inclusdo do § 20 ao art. 16 da Lei

11.952 de 2009, estabelecendo a necessidade de vistoria, caso ndo fosse suficiente a
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analise de cumprimento das condigdes resolutivas do titulo de dominio ou do termo de
concessdo de uso, na regularizacdo de areas rurais na Amazbnia Legal, pela
documentacdo apresentada, por se entender que a matéria seria mais bem regulada de
modo infralegal, com especificacdo de situacbes”; 1V) “a indicacdo do Instituto de
Registro Imobiliario do Brasil (IRIB) para constituir o Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletronico de Imdéveis (ONR), com estatuto a ser aprovado pelo Conselho
Nacional de Justica (88 30 e 8o do art. 76), por violacdo ao principio da separacdo de
poderes, alterando competéncias de 6rgdo do Judiciario, e por violacdo a impessoalidade,
por atribuir a entidade privada a constituicdo do ONR, em detrimento de outras™; V) “a
revogacdo dos dispositivos que disciplinam a averbacdo e o registro do direito de
superficie (inciso V do art. 109 do projeto; item 20 do inciso Il e item 39 do inciso | do
art. 167 da Lei 6.015 de 1973), pois tal revogacdo causaria um vacuo legal e inseguranca
juridica, ja& que o direito de superficie permanece como direito real, necessitando de
registro imobiliario para se constituir e ser transferido.”*?®

Por sua vez, dos cinco pontos vetados, o Congresso Nacional ndo manteve o veto
em relacdo aos pontos I e I11 acima.

Finalmente, apds todos os tramites descritos acima, em 11 de julho de 2017, a Lei
13.465 foi promulgada, e o texto foi publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) de 12
de julho de 2017.12¢

2.4) Urbanismo, urbanizacéo e a regularizacdo fundiaria da Lei 13.465/17

Quando o Mestre Milton Santos, em sua obra A Urbanizacdo Brasileira vai
comegar a definir o que ele entenderia por urbanismo, ele vai colher em Oliveira Viana,
em seu classico, A evolugdo do povo brasileiro, de 1933, que define que "o urbanismo é
condicdo modernissima da nossa evolucao social”, ou seja, é "a importancia das cidades
e do seu espirito na compreenséo da historia do novo regime"*?’.

Partimos da definicdo de Urbanismo, para efeito de analisar e entendimento do
alcance e sentido da lei 13.465/2017, tomando a definicdo contida no artigo do Prof.
Carmona e de Fernanda Loures de Oliveira, citando o saudoso professor Hely Lopes

Meireles, em que define 0 mesmo como:

125 Bjs, ibidem, p. 95.
126 Bijs, ibidem, p. 96.
127 SANTOS, Milton. A Urbanizag&o Brasileira. Sdo Paulo. Hugitec, 1993, p.17.



78

“...tematica essencial no mundo contemporaneo - marcadamente urbano — é
entendido como um plexo de instrumentos estatais, que possuem como
finalidade a ordenacdo dos espacos habitaveis e a obtencdo de melhores
condigBes de vida. Para o atingimento de seu fim, o urbanismo casa-se com 0
Direito para converter as necessidades urbanisticas em imposicoes legais,
estabelecendo “normas de desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e
de estética da cidade”, racionalizando o uso do solo, ordenando o tracado
urbano, coordenando o sistema viario e controlando as edificac@es construidas
ou que se vise construir na urbe.”*%

O professor Carmona, em seu livro Curso de Direito Urbanistico define mais
sinteticamente o instituto do urbanismo como sendo um termo que vem do latim “urbs”,
que significa cidade, assim, citando o dicionario Aurélio, esta relacionado ao seria o
processo de criagdo ou de desenvolvimento de organismos urbanos, segundo os principios
do urbanismo®?°. Apds isso, cita José Afonso da Silva, e o define como sendo “o processo
pelo qual a populagdo urbana cresce em proporcdo superior a populacdo rural,
esclarecendo que ndo se trata de mero crescimento das cidades, mas de um fendmeno de
concentragio urbana.”**°

A lei 13.465/2017, no seu art. 9°, define a regularizacdo fundiaria urbana
(REURB) como abrangendo “as medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporacéo dos nucleos rurais urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano ¢ a titulagdo dos seus ocupantes.” Ou seja, a lei consolida a evolucéo doutrinaria
nacional e internacional sobre regularizacdo urbana, repetindo o entendimento da lei
11.977/2009 de que a regularizacdo fundiaria envolve ajustes ambientais, urbanisticos e
sociais, ndo se militando apenas a uma discussao de titulo, dominio, propriedade e posse,
como era entendido antigamente. Com isso se passa a se falar em regularizacdo fundiaria
sustentavel. 3!

O professor Carmona, neste sentido, define regularizacao fundiaria como “por em
ordem, normalizar” ou, como “uma atividade que consiste em colocar terrenos em
situacdo de legalidade.”*®?

Sintetizando todos 0s conceitos acima, temos o artigo da Doutora Janaina Rigo

Santin e de Rafaela Comiran de que por regularizacdo fundiaria deve-se entender como:

128 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 522-
524. (In) CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; OLIVEIRA, Fernanda Loures de. A funcdo urbanistica
do registro de imoveis na inscricdo de construcdes. Ver. Bras. Politicas Publicas (Online), Brasilia, v. 7,
n°2. 2017, p. 83.

128 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Curso de Direito Urbanistico, Salvador, Editora Juspodivm,
2015, p. 44.

130 Bjs, ibidem, p. 44.

131 Bis ibidem, p. 353.

132 Bis,ibidem, p. 353.



79

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

2.5) Continuidades da NLRF

A andlise do novo marco legal da regularizacdo urbana, a Lei n°® 13.465/17, sera
feito se analisando as continuidades, retrocessos e inovacgdes na defesa da efetivacdo do
direito fundamental & moradia digna por conta da nova lei em relacdo a lei anterior, a Lei
n° 11.977/09.

Como continuidades, listamos os institutos que existiam no marco legal anterior,
e foram mantidos na nova lei, mesmo que tenham por acaso sido temporariamente
retirados, do corpo legal da MP 759/16.

2.5.1) Protecédo a Mulher

Conhecendo sociologicamente o Brasil, e com base no ultimo censo do IBGE, o
legislador, sabedor que muitas familias brasileiras sédo lideradas por mulheres, que a
proporcao dos que mais vendem iméveis obtidos por regularizagdo fundiaria séo homens
e que as mulheres tendem a permanecer mais no imével, por conta da criacdo dos filhos,
optou sabiamente em privilegiar a titulacdo dominial em favor das mulheres, como uma
forma de combater a gentrificacdo e proteger as familias.3*

Desta forma, a NLRF defendeu os direitos das mulheres, assim como o0 marco
legal anterior ja defendi. Assim, expressou no seu art. 10, o qual trata dos objetivos da
REURB, que, um desses objetivos ¢ justamente: ‘“conceder direitos reais,

preferencialmente em nome da mulher.”

133 SANTIN, Janaina Rigo. COMIRAN, Rafaela. Direito Urbanistico e Regularizacdo Fundiaria. In:
Revista de Direito da Cidade, col . 10, n° 3,ISSN 2317.7721, Rio de Janeiro, p. 1595.

134 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa nacional por
amostra de domicilios: sintese de indicadores. Rio de Janeiro: Coordenacdo de Trabalho e Rendimento,
2016. Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livro s/1iv98887.pdf>. Acesso em: 14 set.
2020.
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2.5.2) Gratuidades das custas e emolumentos aos hipossuficientes

Assim como no marco legal anterior, este novo marco legal da REURB prevé uma
série de beneficios e gratuidades exclusivamente para os mais carentes, pois o alto custo
registral sempre foi um dos maiores empecilhos para a regularizagdo dominial.

Apenas para os beneficiarios da REURB-S, pessoas comprovadamente pobres, o
art. 13, § 1°, da Lei n® 13.465/17, prevé gratuidade para os seguintes atos registrais:

“8§ 1° Serdo isentos de custas e emolumentos, entre outros, 0s seguintes atos
registrais relacionados a Reurb-S:

“I - o primeiro registro da Reurb-S, o qual confere direitos reais aos seus
beneficiarios;

Il - o registro da legitimacéo fundiaria;

111 - o registro do titulo de legitimacao de posse e a sua conversdo em titulo de
propriedade;

IV - o registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria, com abertura
de matricula para cada unidade imobiliaria urbana regularizada;

V - a primeira averbagdo de construgdo residencial, desde que respeitado o
limite de até setenta metros quadrados;

VI - a aquisi¢do do primeiro direito real sobre unidade imobiliéria derivada da
Reurb-S;

VII - o primeiro registro do direito real de laje no &mbito da Reurb-S; e

VIII - o fornecimento de certidfes de registro para os atos previstos neste
artigo.”

Entendemos aqui a nocao de pobreza como um conceito juridico relacionado a um
patamar abaixo da dignidade humana minima aceitavel, interpretacdo muito além da mera
analise da renda ou da sobrevivéncia fisica, como descrito em “a percepcao da pobreza
sob o prisma da qualidade de vida, que orienta por sua vez as perspectivas das
necessidades basicas e dos minimos sociais, segundo as quais € necessario garantir um
patamar de dignidade abaixo do qual nenhum cidaddo deve estar, (...) para além da

dimensdo da renda ou da sobrevivéncia fisica.”**®

2.5.3) Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS

Uma das maiores criticas a MP 759/16 foi a mesma ter retirado a previsao das
ZEIS de dentro do seu corpo normativo. Um sinal de grande retrocesso pois a ZEIS era
um dos instrumentos urbanisticos mais eficazes e em uso pelos Municipios brasileiros.

Tantas criticas da comunidade de direito urbanistico foram feitas, pessoalmente ou

135 ZURCHER, Patricia. Pobreza, desigualdades e politicas habitacionais: Direito & moradia para
quem?. 3° Encontro Nacional de Politica Social. Tema: Duzentos anos depois: a atualidade de Karl Marx
para pensar a crise do capitalismo. Vitdria (ES, Brasil), 4 a 7 de junho de 2018. Disponivel em:<
file:///C:/Users/Bruno/Downloads/20171-Text0%20d0%20artigo-57663-1-10-20180602.pdf>. Acesso em:
15 set. 2020, as 17:40.
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através de diversas associagdes e institutos, que o instituto da ZEIS retornou para a NLRF,

através de uma emenda.

2.5.4) Demarcacéo urbanistica
A defini¢do legal na NLRF do procedimento administrativo preparatério da
demarcacao urbanistica esta no seu art. 11, inciso IV, como, in verbis:

“procedimento destinado a identificar os imdveis publicos e privados
abrangidos pelo ndcleo urbano informal e a obter a anuéncia dos respectivos
titulares de direitos inscritos na matricula dos imdveis ocupados, culminando
com averbacdo na matricula destes imoveis da viabilidade da regularizacédo
fundiaria, a ser promovida a critério do Municipio.”

Dentro do procedimento administrativo da LRF a demarcacéo urbanistica era um
procedimento administrativo que praticamente criava um titulo fundiario, determinando
0 seu possuidor, o tempo, a qualidade da posse e os lindeiros.

Considerado por muito a mais importante ferramenta de regularizagéo fundiaria
da lei anterior, sem nenhuma explicacdo pratica este instituto também foi inicialmente
retirada da MP 759/16. Apos diversas criticas de associagdes e institutos de urbanistas, o

instituto retornou ao corpo da Lei n°13.465/17.

2.6) Retrocessos da NLRF
Por retrocesso, entendemos ou a criagdo de maus institutos juridicos, ou a
repeticdo de erros do passado. No caso da NLRF, ocorreu o segundo tipo, pois a lei repetiu

a mesma falha da lei anterior de regularizacdo fundiaria urbana.

2.6.1) Esquecimento da fase de pos-titulacéo

Trata-se da repeticdo do maior erro da normativa anterior. Baseada na constatacdo
empirica de que a LRF titularizou pouco, a Lei n°® 13.465/17 encerrou seu procedimento
administrativo na titularizacdo, se esquecendo que o0 processo de regularizacdo fundiaria
urbana tem uma fase de pds-titularizacdo, onde se busca efetivar politicas publicas que
mantenham os moradores nas casas que 0s mesmos receberam, evitando a gentrificacao,
que seria, apds a valorizacdo das casas devido ao titulo de propriedade somado a
instalacdo dos equipamentos urbanisticos , itens obrigatérios a constar no respectivo
projeto de regularizacdo fundiaria, se faz assim a venda das casas por contratos de
gavetas e parte dessa populacdo migra para outra parte da cidade, mais precéria e

periferizada ainda, criando um verdadeiro circulo vicioso.
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2.7) Inovagdes da NLRF

Por inovacBes da nova lei da regularizacdo fundiaria, entende-se todos os
institutos juridicos surgidos com a nova lei e justificadores da sua propria criacdo. Visam
reconhecer falhas de procedimento ou omissOes legislativas da lei anterior, visando
aquecer o mercado imobiliario e efetivar ainda mais os objetivos da NLRF, contidos no

seu art. 13.

2.7.1) Esséncia da mudanca (&rea urbana consolidada x nucleo urbano informal
consolidado)

Ocorreu uma verdadeira mudanca de paradigmas entre a metodologia de formacéo
dos conceitos entre a Lei n® 11.977/09 e a Lei n® 13.465/17.

A LRF anterior se valia de conceitos objetivos, valorizando apenas o aspecto legal
e funcional, ou seja, a area classificada apenas tomando por base o que a lei dizia a
respeito de cada area. Com a chegada da Lei 13.465/17, mudou-se 0s parametros, para se
adotar, de agora em diante, critérios subjetivos, valorizando o aspecto funcional, o useja,
agora, mesmo que determinada area seja definida por lei local como sendo rural, se a
mesma tiver ja tiver sido parcelada, e contiver funcéo de area urbana, a mesma podera ser
objeto de regularizacdo fundiaria urbana da Lei n® 13.465/17, pouco importando que no
ordenamento local esta area conste como sendo rural. 3
Lein®11.977/09

Lei 13.465/17

Art. 47.

Para efeitos da regularizacédo
fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se:

| — area urbana: parcela do territdrio,
continua ou ndo, incluida no perimetro
urbano pelo Plano Diretor ou por lei

municipal especifica;

Art. 11. Para fins desta Lei, consideram-

Se:

| - ndcleo urbano: assentamento humano,

com UsoO e caracteristicas urbanas,

constituido por unidades imobiliarias de
inferior minima de

area a fracdo

parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de

1% CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Constitucionalidade da Legitimagdo Fundidria. Painel:

Governanga Responsavel

da Terra em Tempos

de Pandemia. Youtube. Disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=8B0OxtFCF3TA&t=5208s. Acesso em: 16 set. 2020, as 00:10.
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Il —&rea urbana consolidada: parcela da
area urbana com densidade demografica
superior a 50 (cinquenta) habitantes por
hectare e malha viaria implantada e que
tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes
equipamentos de infraestrutura urbana
implantados:

a) drenagem de &guas pluviais urbanas;
b) esgotamento sanitario;

c) abastecimento de agua potavel;

d) distribuicdo de energia elétrica; ou

e) limpeza urbana, coleta e manejo de

residuos soélidos;

12 de de 1972

independentemente da propriedade do

dezembro
solo, ainda que situado em &rea
qualificada ou inscrita como rural,

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

Il - ndcleo urbano informal
consolidado: aquele de dificil reverséo,
considerados o tempo da ocupacdo, a
natureza das edificacOes, a localizacéo das
vias de circulacio e a presenca de
equipamentos publicos, entre outras
circunstancias a serem avaliadas pelo

Municipio;

2.7.2) O novo procedimento administrativo

A Lei 13.465/17 previu um capitulo inteiro para dispor sobre o procedimento
administrativo da REURB. De forma muito mais sistematica e detalhada, define em
detalhes cada uma das 7 fases em que o procedimento administrativo da REURB esta
separado, dentro da NLRF.

Antes de comecar a se analisar e detalhar cada etapa deste procedimento
administrativo, temos de ressaltar que ocorreu uma mudanca de paradigmas, pois o
procedimento de REURB do PMCMV corria predominantemente dentro dos Cartorios
de Registro de Imdveis, tendo isso ressaltado a sua tecnicidade e infelizmente a sua
burocracia.

Assim, em busca de mais celeridade, o procedimento da NLRF agora orbita dentro
das prefeituras municipais, a quem compete agora, em regra geral, classificar as
modalidades da REURB, processar, analisar, aprovar 0s projetos de regularizacdo

fundiaria, e, finalmente, emitir a Certiddo de Regularizagdo Fundiaria. (art. 30, NLRF).
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A propria prefeitura que fard ou dispensara os estudos ambientais, se forem necessarios,
e de acordo com a modalidade de REURB escolhida.

Para tentar promover a desburocratiza¢cdo, o0 Municipio agora por exemplo emite,
ele proprio, os estudos e as licencas ambientais necessarios para instruir o projeto de
regularizacdo fundiaria do empreendimento, e, além disso, de acordo com o § 4°do art.
13 da NLRF, agora se admite que tanto a EURB-S, tanto a REURB-E possuam imoveis
mistos, ou seja, residenciais ¢ comerciais, “como forma de promover a integragéo social
e a geracdo de emprego e renda no nucleo urbano informal regularizado.”

Em seguida, 0 aumento do rol de legitimados, contidos no art.14 da Lei 13.465/17,
alteracdo que visa antes de tudo facilitar o alcance aos mais pobres da justica social,
visando buscar diminuir desigualdades, dando um tratamento mais benéfico aos mais
necessitados, o que vem se consolidando como uma tendéncia dentro de todo o
ordenamento juridico brasileiro. Assim, agoratambém pode propor REURBS as entidades
da administracdo puablica indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
Municipios, além dos proprios proprietarios de imoveis ou de terrenos, loteadores ou
incorporadores, aléem da Defensoria Publica, em defesa dos hipossuficientes, e, por fim,
0 Ministério Publico. Para demonstrar a ampliacdo do rol de legitimados, fizemos a tabela

a seguir:

Lei n®11977/09

Lei 13.465/17

Art. 50. A regularizacdo fundiaria podera
ser promovida pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios e também por

I — seus beneficiarios, individual ou
coletivamente; e

I — cooperativas habitacionais, associacoes
de moradores, fundagBes, organizacdes sociais,
organizacbes da sociedade civil de interesse
publico ou outras associa¢des civis que tenham por
finalidade atividades nas &reas de desenvolvimento
urbano ou regularizacéo fundiéria.

Paragrafo Gnico. Os legitimados previstos
no caput poderdo promover todos o0s atos
necessarios a regularizaco fundidria, inclusive os
atos de registro.

Art. 14. Poderdo requerer a Reurb:

I - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, diretamente ou por meio de
entidades da administragdo publica indireta;

Il - os seus beneficiarios, individual ou
coletivamente, diretamente ou por meio de
cooperativas  habitacionais, associagdes de
moradores, fundagBes, organizacbes sociais,
organizacbes da sociedade civil de interesse
publico ou outras associagBes civis que tenham
por finalidade atividades nas areas de
desenvolvimento urbano ou regularizagdo
fundiéria urbana;

111 - os proprietarios de imdveis ou de terrenos,
loteadores ou incorporadores;

IV - a Defensoria Publica, em nome dos
beneficiérios hipossuficientes; e

V - 0 Ministério Publico.

§ 1° Os legitimados poderdo promover todos 0s
atos necessarios a regularizacdo fundiéria,
inclusive requerer os atos de registro.

§ 2° Nos casos de parcelamento do solo, de
conjunto habitacional ou de condominio informal,
empreendidos por particular, a conclusdo da
Reurb confere direito de regresso aqueles que
suportarem 0s seus custos e obrigagBes contra 0s
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responsdveis pela implantacdo dos ndcleos
urbanos informais.

8 3° O requerimento de instauracdo da Reurb por
proprietdrios de  terreno, loteadores e
incorporadores que tenham dado causa a formacéo
de ndcleos urbanos informais, ou 0s seus
sucessores, ndo 0s eximira de responsabilidades
administrativa, civil ou criminal.

A primeira fase do procedimento administrativo é o requerimento dos legitimados
(art. 28. I, NLRF), e, conforme acabou de ser demonstrado, teve o rol sensivelmente
ampliado. O mais interessante € que basta um Unico morador requerer, que todo
procedimento de REURB se iniciara. (art. 14, I, NLRF).

Na segunda fase do procedimento administrativo ocorre 0 processamento
administrativo do requerimento, no qual todos os proprietérios e confinantes devem tomar
ciéncia do que esta ocorrendo, e se, quiserem, apresentar em 30 dias, impugnacéo. (art,
28,11 c/c Art. 31, 8 1°, NLRF). A notificacdo, regra geral, serd via postal, com mera
comprovacéo de entrega no imével, podendo ocorrer por edital, se algum proprietario ou
confinante ndo for encontrado ou se recusar a receber a notificacdo por qualgquer motivo.
(art.31, 85°, I e Il, NLRF)

Na terceira fase deste procedimento, ocorre a elaboracdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, que sera feito, regra geral, pelo préprio municipio. O projeto
devera conter um levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento,
subscrito por profissional competente, Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou
Registro de Responsabilidade Técnica (RRT); planta do perimetro do nucleo urbano
informal; estudo preliminar das desconformidades juridicas, urbanisticas e ambientais;
projeto urbanistico; memoriais descritivos; proposta de solucBes para as questdes
ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, se for o caso; estudo técnico
para situacdo de risco, quando for o caso; estudo técnico ambiental, para os fins descritos
nesta Lei, quando for o caso; cronograma fisico de servi¢cos e implantacdo de obras de
infraestrutura essencial, compensacdes urbanisticas, ambientais e outras, quando houver,
definidas por ocasido da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaria; e termo de
compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento

do cronograma fisico, que foi acabado de ser listado. (art. 35, NLRF)

2.7.3) Arrecadacdo de imoveis abandonados
Todo o ordenamento juridico brasileiro deve ser interpretado dentro dos

parametros constitucionais. No art. 170, 111, da Carta Magna, estéa relacionado o principio
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da funcéo social da propriedade como um dos principios da ordem econdmica necessarios
para “assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social.”
Assim, quando o art. 1275, 111, do Cddigo Civil de 2002 prevé a perda da propriedade
pelo abandono, devemos interpretar que a intepretacdo constitucional deste ponto deve
extrair do mesmo o maximo de justica social, desejada pelo constituinte originario.
Finalmente, o art.1276 do CC determina que todo imovel urbano que o seu
proprietario ndo conservar em seu patriménio e nem se encontrar na posse de ninguém,
poderé ser arrecado, e passar a propriedade do Municipio, transcorridos trés anos.

Para se poder compreender o instituto juridico da arrecadacdo de imoveis
abandonados, (art. 64,caput, NLRF) é necessério se fazer uma analise sistematica entre o
previsto no Estatuto das Cidades a respeito dos iméveis ndo edificados, subutilizados ou
utilizados, onde o EC prevé para estes casos a possibilidade de lei municipal incluida no
plano diretor determinar o parcelamento, a edificagdo ou a utilizacdo compulsorios do
solo urbano.

Sabendo que uma cidade obedece a sua funcéo social quando faz e segue o que
determina o seu plano diretor, e que é 0 EC a lei geral de configuracao dos planos diretores
municipais, todos os imoveis ndo edificados, subutilizados ou néo utilizados néo estéo de
acordo com o Estatuto das Cidades, e logo estdo contra a funcao social das cidades, pois
planos diretores em sintonia com o EC ndo podem admitir imoveis abandonados lato
sensu em seu interior.

Dessa forma, chega-se ao art. 64, caput e § 1°, que determina que 0s imoveis
urbanos privados sdo aqueles em que 0s seus proprietarios ndo tem mais a intencdo de
conserva-los, o ou seja, ndo exercem mais 0 poder da posse e ndo pagam mais 0s 6nus
fiscais referentes ao imovel, pelo prazo de 5 anos. Este prazo de 5 anos é o prazo para o
bem vago ser arrecadado pelo Municipio, para haver a transferéncia da propriedade, é
necessario que se passe 0s 3 anos previstos no art. 1.276 do CC, perfazendo um total de
8 anos.

Por fim, o procedimento administrativo municipal € muito simples e célere, sendo
feito por ato do Poder Municipal ou Distrital, divide-se em 3 partes. Na primeira parte,
abre-se 0 processo administrativo para se tratar da arrecadacao (art.64, § 2°, I, NLRF). Na
segunda parte, se comprava-se 0 tempo de abandono e de inadimpléncia fiscal (art. 64,
82° 1l, NLRF). E, na terceira parte, se notificar o titular do dominio, para, se quiser,

apresente impugnacao no prazo de 30 dias. (art. 64,82°, 111, NLRF)
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Por fim, temos de informar, que o art. 65, NLRF, prevé que os imoveis
abandonados arrecadados pelo Municipio ou pelo Distrito Federal poderao ser destinados
aos programas habitacionais ou a prestagdo de servicos publicos, voltando a desempenhar
a sua funcdo social de propriedade urbana, e em harmonia com o plano diretor do

municipio e logo também em harmonia com a funcéo social das cidades.

2.7.4) Consorcio imobiliario

A base legal do instrumento de regularizacdo fundiaria urbana do consércio
imobiliario se encontra no art. 46, caput, e §1° c/c art. 5°, do EC, com redacéo nova dada
pela NLRF. Segundo a nova redacdo dada pelo novo marco da regularizacdo fundiaria
urbana, consércio urbano seria uma “forma de viabilizacdo de planos de urbanizacéo, de
regularizacdo fundiaria ou de reforma, conservacéo ou construcédo de edificacdo”.

Deve se aplicar o consorcio imobiliario aos proprietarios que estejam em area
atingida pela obrigacédo contida no art. 5°, do EC, ou seja, obrigagdo de “parcelamento, a
edificacdo ou a utilizacdo compulsorios”, aplicaveis apenas para iméveis em “solo urbano
ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado”. Também se pode aplicar o consorcio
imobiliario quando se tratar de area objeto de regularizacdo fundiaria urbana, seja
REURB-S ou REURB-E.

O procedimento consiste no ato do proprietario transferir ao poder publico municipal
seu imovel, que vai ser em seguida beneficiado por obras publicas, e, como pagamento,
o proprietario vai receber “unidades imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas,
ficando as demais unidades incorporadas ao patrimonio publico.”

A NLRF, prevé, no seu art. 15, que o consorcio imobiliario, definido nos termos do
EC, como um instituto juridico que pode ser empregado na REURB. Na prética, o
consércio imobilidrio podera ser utilizado discricionariamente, segundo critérios de

conveniéncia e oportunidade do Poder Publico Municipal, em nosso entender.

2.7.5) Da Laje

O instrumento urbanistico de regularizacdo fundiaria do direito de laje foi
introduzido no ordenamento juridico brasileiro pela MP 759/16 de 22 de dezembro de
2016, e que, por ter, no seu processo legislativo, sido oferecido mais de 700 emendas e
acabar ter ocorrido alteragGes de mérito, durante a sua tramitagdo no Congresso Nacional,
acabou se transformando no Projeto de Lei de Conversdo 12 de 2017, que veio a se tornar

apo6s a sancao presidencial, promulgacdo e publicacdo, na Lei 13.465/2017. Houve
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mudancas profundas juridicas e de redacéao entre o original, contido na MP 759, e no seu
texto final, da Lei 13.465/2017. Essas alteracdes se deveram em parte devido a forte
reacdo doutrinaria, sendo o resultado final, uma regulamentacdo muito mais completa que
o original contido na MP.%%

O direito de laje surgiu em nosso ordenamento para dar seguranca juridica a
milhares de pessoas que ja residiam nas suas lajes, mesmo sem previsao normativa. O
instituto surgiu para reconhecer uma realidade, e tentar facilitar a regularizacdo fundiaria
urbana, buscando assegurar, além da ja citada seguranca juridica, a seguranca da posse, e
respeitar a funcdo social da propriedade, o direito a moradia e a dignidade da pessoa
humana.

Em nosso entender, o cerne da maioria das criticas estd no fato da aparente
incompatibilidade deste instituto juridico com o corpo ja existente de normas no Brasil,
onde o Direito, como toda ciéncia social aplicada, pretende ter o mesmo status das
ciéncias naturais, sendo tratado como um sistema, na sua estrutura externa e na sua
relacdo com a sociedade. Ou seja, se 0 Direito € uma ciéncia, deve ser visto como um
sistema, onde cada instituto tem o seu lugar unico, dentro de uma estrutura coerente e
harmdnica. Ou seja, considerando-se 0 Direito como uma ciéncia social aplicada, que seja
um sistema, ndo podem haver nenhum elemento constitutivo sem um unico lugar em sua
estrutura, ou sem lugar especifico ou sem lugar possivel, dentro da sua estrutura. Dessa
forma, se o direito de laje e o direito de superficie se sobreporem ou se confundirem, isso
demonstraria atecnicidade cientifica.®®

Carmona e Loures definem este instituto juridico, de acordo com o art. 1510-A do
Cddigo Civil como a situacao que ocorre quando “o Cddigo Civil passou a prever que o
proprietario da construcdo-base possa ceder a superficie superior ou inferior de sua
edificacdo para que o titular da laje mantenha unidade diversa da originalmente construida
sobre o solo, a qual abrangerd o espaco aéreo ou o subsolo de terrenos publicos ou
privados, tomados em projecdo vertical, excluidas as demais edificacfes ndo pertencentes

ao proprietério da construgdo-base.”**

137 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli e OLIVEIRA, Fernanda Loures de. Aspectos urbanisticos, civis
e registrais do Direito Real de Laje. Revista Brasileira de Politicas Publicas,, volume 7, n° 2, agosto de
2017, Regularizacdo Fundiaria, Ed. UNICEUB, Brasilia,p. 124. Acesso em 19.09.2020, as 15:50.

138 L UHMANN, Niklas. Sistemas sociais: esbo¢o de uma teoria geral. S30 Paulo, Vozes, 2016. p.
19.

139 Bis, ibidem, p.126
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A MP continha como um dos requisitos legais para caracterizacdo da laje o
isolamento funcional e o acesso independente. Isto foi suprimido do texto da lei, gracas a
criticas da doutrina que isto dificultaria desnecessariamente a eficacia do instituto, além
de virar as costas a realidade das favelas brasileiras, para quem a laje surgiu para
regularizar. Na prética ndo se pode exigir acesso independente nas favelas, onde 0s
moradores mais elevados, do préprio prédio ou de prédios vizinhos, usam das escadarias
de acesso das casas abaixo, muitas dessas escadas construidas dentro de seus terrenos
particulares, se configurando ali verdadeira servidio de passagem.!*® Outro ponto
criticado dessa MP por Stolze, que acabou sendo revogado no texto final da lei, foi a
vedacdo de sobrelevagdes sucessivas, por violar a propria esséncia da fungdo social da
propriedade. Stolze entende que o direito de laje poderia ser tratado dentro do proprio
direito de superficie, mas reconheceu que esta norma partiu de fatos sociais ja existentes
e consolidados, que estavam fora do ordenamento juridico e serviu para dar visibilidade
a uma situacao social muito recorrente dentro das favelas nas grandes cidades brasileiras.

A finalidade do direito de laje foi vir para reconhecer uma realidade das cidades
brasileiras, e tentar regulamentar o direito de propriedade, dentro “da realidade
urbanistica brasileira, marcada pela crescente desorganizacdo do solo urbano, com
sedimentacdo de favelas, guetos, corticos, em que a populacdo ndo tem acesso a o
necessario para o desenvolvimento com dignidade”.***

As principais duvidas doutrinarias se situam na defini¢cdo da natureza juridica do
instituto. Seria o direito de laje um direito real autbnomo ou uma mera espécie do género
direito de superficie? Seria o direito de laje um direito de propriedade ou um direito real
em coisa propria ou alheia? Seria o direito de laje uma espécie de condominio edilicio?
E, por fim, seria o direito de laje um instrumento de politica urbana eficiente na gestdo
das cidades e na regularizacdo fundiaria urbana?

O direito de laje é um direito autdnomo, contido no rol de direitos reais do art.
1225, XIlIl, Codigo Civil de 2002, e ndo pode ser confundido nem com direito de

superficie, pois a propriedade que ele gera ndo é resolvel nem possui prazo determinado

140 STOLZE, Pablo. Direito real de laje: primeiras impressdes, 2017. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/54931/direito-real-de-laje-primeiras-impressoes#:~:text=0%20direito%20real
%20de % 20 laje,daquela%?20originalmente%20constru%C3%ADda%20sobre%200>. Acesso em: 18 set.
2020, as 18:20.

141 MATOSINHOS, Ana Paula e FARIA, Edimur Ferreira de. A efetividade do direito real de laje como
instrumento de politica pablica para acesso & moradia digna. Rev. de Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade, Maranhdo, v. 3, n. 2, julho a dezembro de 2017, p. ul/Dez. 2017. Acesso em: 18 set. 2020, as
18:20.
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ou indeterminado, e nem pode ser confundido com o condominio edilicio, pois o
proprietéario da laje ndo tera direito a fracdo ideal do lote, o instituto da laje é incompativel
com o instituto do sindico, da cobranca de taxa condominial ou presenca de &reas comuns,
atributos tipicos do condominio edilicio. Além disso, quem vende uma laje tem de dar
direito de preferéncia aos outros moradores do prédio base e das outras lajes, 0 que ndo
existe no condominio edilicio*?

O direito de laje um direito de propriedade e ndo um direito real em coisa prépria
ou alheia, pois ele possui previsdo legal de todos os poderes inerentes ao dominio (usar,
gozar e dispor), além disso, o § 3° do art. 1510-A define que a laje € uma unidade
autbnoma da sua construgdo base, com matricula propria.

Finalmente, podemos comprovar que o direito de laje € um instrumento de politica
urbana eficiente na gestdo das cidades e na regularizacdo fundiaria urbana usando varias
técnicas, uma delas € verificando se 0s juizes e tribunais estdo conseguindo aplicar este
instituto para sanar e resolver lides, pacificando-se o plano social. Juliana Affe
demonstrou que, o instituto juridico do direito lajeario foi aplicado na solucdo de duas
acOes de ucucapido conexas, que tramitaram em uma das varas civeis da comarca de
Recife/PE, movidas por mée e filha, onde cada uma reinvindicava a propriedade de um
andar de uma casa. O juiz de Direito Rafael José de Menezes, que proferiu a sentenca,

com a aplicagdo do direito de laje para cada uma das autoras.**®

2.7.6) Condominio de lotes

A Secdo “Do Condominio de Lotes” foi inserida dentro do capitulo “Do
Condominio Edilicio” do Codigo Civil de 2002 - CC, pelo art. 58 da Lei 13.465/17. Pela
interpretacdo sistémica do art. 1358-A, inserido pelo retrocitado artigo, podemos definir

que condominios de lotes seriam terrenos com partes exclusivas e partes de uso comum,

142 X AVIER, Maria Pedroso e GAZOTTO, Gustavo Martinelli Tanganelli. O direito real de laje: entre
direito de superficie e a nova face democréatica da propriedade. Redes: Revista Eletronica Direito e
Sociedade. v.7, n® 2, Canoas, 2019, p. 256. Acesso em: 18. set. 2020, as 23:20.

143 AFFE, Juliana. Direito de laje é reconhecido em aco de usucapifo. Juiz de Direito de Pernambuco
prolata a primeira sentenca do pais ap6s a edicdo da Lei n. 13.465/2017. Disponivel em:
http://www.irib.org.br/noticias/detalhes/direito-de-laje-e-reconhecido-em- acao-de-usucapiao-juiz-de-
direito-de-pernambuco-prolata-a-primeira- sentenca-do-pais. Acesso em: 07 abr. 2018. In CABRAL,
Rafael Lamera Giestae GAMA, Vanessa Dias de Carvalho Quaresma. Direito de laje: da importancia social
e das controvérsias quanto ao direito de superficie e ao condominio edilicio. Disponivel em: <
https://periodicos.uni?.edu.br/index.php/revistajuridica/article/view/798>. Acesso em: 18 set. 2020, as
23:50.
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sendo que cada condémino podera ter uma fragdo ideal proporcional a area do solo de
cada unidade autdonoma, pela @ 1° do art. 1358-A.

Aplica-se ao novo instituto criado pela NLRF, no que couber, o disposto sobre o
condominio edilicio, o que permite inferirmos aqui que o condominio de lotes é uma
espécie do género condominio edilicio.

A NLRF, além de ter adicionado, pelo seu art.58, uma se¢do tratando do
condominio de lotes dentro do CC, no seu art. 78, adicionou um 8 no art. 2° da LPS, onde
previu a possibilidade juridica de uma unidade integrante de condominio de lotes ter o
mesmo status de um lote autbnomo. A este aspecto do novo instituto, publicacdo da
ARISP comentou que “H4, pois, lote em forma de imével autbnomo, fruto de loteamento
(aberto ou fechado) e ha lote em forma de unidade imobiliaria, fruto, pois, de condominio
especial (o conddémino de lotes), que pode, ou ndo, ser antecedido da fase provisoria da
incorporacédo imobiliaria.”***. Embora a doutrina critique a maior artificialidade juridica
do condominio de lotes em relacéo ao seu género condominio edilicio, a realidade é que
este instituto ja era um fato posto, “anterior ao seu regramento civil.”

A publicacdo da ARISP termina por sintetizar o conceito de condominio de lotes,
definindo como “(...) previsto no art. 1.358-A do CC e também referido nos arts. 2°, § 7°
e 4° 8 4° ambos da Lei n° 6.766/79, € modalidade de condominio (especial) assemelhada
ao condominio edilicio, cujas unidades auténomas ( “propriedade exclusiva” — art. 1.358-
A do CC)”. O mesmo seria formado por “unidades ainda nao edificadas, (...), aos quais
correspondem fracdo ideal do terreno e das areas de uso comum dos condéminos, com as
vias de circulacdo e demais partes comuns de dominio privado, bem como implantacao e
infraestrutura com respeito a legislagdo urbanistica”4°

Sobre a natureza juridica deste instituto, compartilhamos a constatacdo de que se
trata de um instituto juridico de direito civil e logo apenas pode ser tratado por lei federal
(art. 22. 1. CF/88) ndo podendo o Municipio legislar a respeito, por ndo ser matéria de
direito urbanistico. (art. 24, I, CF/88)

144 AMADEI, Vicente de Abreu, PEDROSO, Alberto Gentil de Almeida, MONTEIRO FILHO, Ralpho
Waldo de Barros. Primeiras Impressfes sobre a Lei n® 13.465/2017. ARISP, 2017, p. 65. Disponivel
em: < http://www.arisp.com.br/lei_n13465 2017.pdf>. Acesso em: 19.09.2020, as 19:00.

145 Bis, ibidem. p. 72 e 73.
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2.7.7) Condominio urbano simples

O art. 61 a 63 da NLRF criou este instituto juridico e instrumento de regularizacéo
fundiaria. Embora o mesmo esteja localizado em uma norma urbanistica, seguimos a
doutrina que enxerga tal instituto como uma espécie de condominio, e, portanto, inserido
dentro do campo do direito civil e apenas possivel de regramento pela Unido. (art. 21,1,
CF/88). Em defesa da natureza civel do instituto, o proprio paragrafo Unico do art. 61,
determina, que se aplicara, no que couber, o disposto ao condominio edilicio, no CC. A
doutrina ressalta que 0 mesmo também ndo pode ser confundido com “loteamento de
acesso controlado (art. 2°, § 8, da Lei n® 6.766/79), com condominio de casas (art. 8° da
Lei n° 4.591/64) e em com o condominio de lotes (art. 1.358-A do CC).”®

Sobre o procedimento do condominio urbano simples 0 mesmo pode ser feito
como instrumento de REURB ou n&o, onde o oficial do cartorio de registro de imoveis
vai, ap0s ser provocado, por mera noticia, por um dos interessados contidos no rol do art.
14 da NLRF, inserir na matricula do imével onde esteja ocorrendo um condominio urbano
simples, e sera feita na matricula o registro das partes comuns ao nivel do solo, das partes
comuns internas a edificacéo, se houver, e por fim, sera registrado na matricula do imovel
cada uma das unidades autdbnomas, sendo dispensado apresentacdo de convencdo de
condominio. (art.62, 8 1°, NLRF). A busca pela simplificacdo chega a permitir que a
gestdo das partes comuns seja feita por mero acordo entre os condéminos, por instrumento
particular, sem necessidade de registro cartorario. (art. 62, 84°, NLRF). No caso da
REURB-S, a busca da nova lei pela simplificacdo e desburocratizacdo chega a dispensar
até “a apresentacdo de habite-se e de certiddes negativas de tributos e contribuicdes

previdenciarias.” (art. 63, caput, NLRF)

2.7.8) Loteamento de acesso controlado
O instituto juridico do loteamento de acesso controlado foi criado pelo art. 78 da
NLRF, que acrescentou o § 8° ao art. 2°, da LPS, nos seguintes termos:
“Constitui loteamento de acesso controlado a modalidade de
loteamento, definida nos termos do § 1° deste artigo, cujo
controle de acesso sera regulamentado por ato do poder publico

Municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a pedestres

146 Bis, ibidem, p. 66.
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ou a condutores de veiculos, ndo residentes, devidamente
identificados ou cadastrados.”

Ou seja, quando o art. 2°, caput, da LPS, define que o parcelamento do solo urbano
se dard por loteamento ou desmembramento. O pardgrafo 1°, deste artigo citado
anteriormente, definird loteamento como “a subdiviséo de gleba em lotes destinados a
edificagdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificagdo ou amplia¢do das vias existentes.”

Desta forma, o loteamento de acesso controlado se torna uma espécie do género
loteamento, criado pelo art. 2°,8 1°, da LPS.

Ha forte critica por parte expressiva da doutrina urbanistica a respeito da
constitucionalidade deste instituto.!*” Desde a desafetacdo dos logradouros publicos
objeto do loteamento de uso controlado, bens até entdo de uso comum, transmudados em
bens de uso especial em beneficio s6 dos habitantes do loteamento. Aqui ja ha duvidas
concretas da sua compatibilidade com a Carta Magna de 1988 por descumprir o0 “principio
da igualdade” (art. 5°, CF/88). Em segundo lugar, o controle de acesso ao loteamento, por
meio de guaritas e portarias, ofenderia “os direitos de intimidade e a vida privada” (art.
5°, inc. X), pois se trata de constrangimento ilegal para avessar logradouros publicos de
uso comum. Além disso, a instalacéo de portdes, grades ou cancelas ofenderiam o “direito
de locomocao” ou de ir-e-vir (art. 5°, inc. XV). Além disso, o fechamento de vias publicas
violaria o “direito a mobilidade urbana eficiente” (art. 144, § 10°, inc. I), por desconectar
e desarticular a malha viaria da cidade. Por fim, é alegado que trés das quatro funcbes
sociais da cidade (art. 182, caput, CF/88), concebidas por Le Corbusier, atraves da sua
obra Carta de Atenas de 1933,'*8 que seriam dar aos cidaddos das cidades a oportunidade
de trabalhar, recrear-se e circular.

Apesar do alegado acima, nenhuma das 3 Adins impetradas contra a Lei n°
13.465/17 (Adins 5771, 5787 e 5883) questionou explicitamente a constitucionalidade

do loteamento de acesso controlado.

2.7.9) Georreferenciamento: avanco ou retrocesso?
A NLRF surgiu, conforme ja demonstrado, dentro de uma tendéncia maior do

ordenamento juridico brasileiro, em busca de celeridade, desburocratizacdo, modicidade

147 cUSTODIO, Vinicius Monte. Analise juridica do loteamento de acesso controlado e do condominio
de lotes na lei federal n® 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade, vol. 09, n® 4, 2017. p. 1930.
148 | e Corbusier, A Carta de Atenas. Séo Paulo. HUCITEC. EDUSP, 1993.
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e judicializagdo, se inevitavel, por tutela coletiva. Acontece que o art. 35 da NLRF, no
seu art.35, define que, dentro do procedimento administrativo de REURB, o projeto de
regularizagdo fundiaria conterd um levantamento planialtimétrico e cadastral, com
georreferenciamento.

Para explicarmos o que seria Georreferenciamento, e como isto complicaré a
efetividade da NLRF, precisamos definir primeiro que esta técnica de medicéo de dados
se insere dentro da Geodésia, que seria a ciéncia que tem por objetivo determinar a forma
e dimensBes da Terra. A Geodésia conteria em seu interior a topografia, a qual por sua
vez se divide em topologia e topometria, e, por fim, a topometria se dividiria em
planimetria e altimetria.

ANBR 13133, Norma Brasileira para execucdo de Levantamento Topografico,
define levantamento topografico (topografia), como:

“Conjunto de métodos e processos que, através de medicSes de
angulos horizontais e verticais, de distancias horizontais,
verticais e inclinadas, com instrumental adequado a exatidao
pretendida, primordialmente, implanta e materializa pontos de
apoio no terreno, determinando suas coordenadas topogréficas.
A estes pontos se relacionam os pontos de detalhe visando a sua exata
representacdo planimétrica huma escala pré-determinada e a sua
representacao altimétrica por intermédio de curvas de nivel, com
equidistancia também pré-determinada e/ou pontos cotados.”(grifos
NOssos)

O Georreferenciamento assim, nada mais € do que uma técnica de medicao de
dados, utilizada pela topometria (planimetria e altimetria), utilizando como equipamentos
bases (fixa e movel), um aparelho GPS de alta precisao para a coleta dos dados no campo,
uma potente antena de emissdo e recepcdo de dados, além da banda de um satélite
estacionario. Isso tudo dificulta e encarece muito o processo de REURB-S, seja por gerar
custos que muitos municipios ndo terdo como pagar, seja por dificultar a realizacdo do
procedimento, uma vez que sdo poucas as empresas com equipamento e material humano
capacitado para fazer georreferenciamentos.

Entendem-se que uma possivel solucdo para isso residiria justamente no fato do
direito urbanistico ser de competéncia concorrente (art. 24, I, CF/88). Isso significa que
0s municipios, ao redigirem suas leis locais, terdo de temperar essa necessidade de
georreferenciamento, para instruir os projetos de regularizacdo fundiarias, impondo
condicdes para que 0 mesmo seja exigido. A norma local também deve definir como seria
feito este georreferenciamento, no sentido de especificar quantos pontos de medicao serdo
necessarios para se fixar o terreno objeto da georreferenciacdo no espaco. Sabendo que

um mapa em um plano 2D precisa de no minimo dois pontos, e que a cada ponto medido



95

se aumenta o custo, caberd as leis locais definir as condi¢des em que seja dispensavel o
georreferenciamento, seja determinando uma populagdo minima, ou um tamanho minimo
do terreno objeto da REURB, e, quando o mesmo for realmente necessario, a norma local
deve definir quantos pontos de georreferenciamento serdo precisos ser medidos,
dependendo de cada caso.

2.8) O protagonismo dos Municipios

Os Municipios se inseriram dentro da estrutura federativa da Carta Magna de 1988
como entes autdnomos (art. 18), com a capacidade de autogoverno, auto-administracéo e
autolegislacdo, bem como com a inovadora capacidade de auto-organizagao. Inovadora
em relacdo ao seu paradigma anterior, a CF/64 com a redacdo dada pela Emenda n°

1/1969, que dava bem menos atribuicdes administrativas e legislativas aos Municipios.1*°

149 Art. 14. Lei complementar estabelecera os requisitos minimos de populagio e renda ptblica, bem como
a forma de consulta prévia as populagdes, para a criacdo de municipios.

Paragrafo Gnico. A organizacdo municipal, varidvel segundo as peculiaridades locais, a criacdo de
municipios e a respectiva divisdo em distritos dependerdo de lei.

Art. 15. A autonomia municipal seré assegurada:

| - pela eleicdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e vereadores realizada simultineamente em todo o Pais, em
data diferente das eleicbes gerais para senadores, deputados federais e deputados -estaduais;
Il - pela administracdo prépria, no que respeite ao seu peculiar interésse, especialmente quanto:

a) a decretacdo e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; e

b) & organizacéo dos servigos publicos locais.

8§ 1° Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovacao:

a) da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados
estancias hidrominerais em lei estadual; e

b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de interésse da seguranga nacional
por lei de iniciativa do Poder Executivo.

8§ 2° Somente fardo jus a remuneracédo os vereadores das capitais e dos municipios de populagéo superior a
duzentos mil habitantes, dentro dos limites e critérios fixados em lei complementar.

8 3° A intervencdo nos municipios serd regulada na Constituicdo do Estado, sdomente podendo ocorrer
quando:

a) se verificar impontualidade no pagamento de empréstimo garantido pelo Estado;

b) deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida fundada;

¢) ndo forem prestados contas devidas, na forma da lei;

d) o Tribunal de Justica do Estado der provimento a representacdo formulada pelo Chefe do Ministério
Publico local para assegurar a observancia dos principios indicados ndo Constitui¢do estadual, bem como
para prover & execucdo de lei ou de ordem ou decisédo judiciria, limitando-se o decreto do Governador a
suspender o ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da normalidade;

e) forem praticados, na administracdo municipal, atos subversivos ou de corrupcéo; e

f) ndo tiver havido aplicado, no ensino priméario, em cada ano, de vinte por cento, pelo menos, da receita
tributaria municipal.

8 4° O nimero de vereadores serd, no maximo, de vinte e um, guardando-se proporcionalidade com o
eleitorado do municipio.

Art. 16. A fiscalizacdo financeira e orcamentéria dos municipios sera exercida mediante contrdle externo
da Camara Municipal e contréle interno do Executivo Municipal, instituidos por lei.

8§ 1° O contrdle externo da Camara Municipal seré exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado ou 6rgao estadual a que for atribuida essa incumbéncia.
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N&o tinha o Municipio, no antigo ordenamento juridico constitucional brasileiro o poder
de fazer a sua propria lei organica, tendo de utilizar como tal uma lei complementar
editada pelos Estados.*

Tinha o legislador constituinte originario de 1988 uma grande pretensdo para 0s
Municipios, analisando as competéncias municipais do art. 30 c/c as competéncias
legislativas concorrentes do art. 24, 1. E houve uma sensivel e visivel mudanca de
paradigmas, assumindo em 1988 os Municipios um forte protagonismo federativo.

Outro ponto incontroverso do aumento do protagonismo dos municipios esta na
prépria mudanca do procedimento administrativo da REURB, que na LRF orbitava dentro
do cartério de registro de imoOveis e agora se passa predominantemente dentro dos
municipios, além disso, no art 30 da NLRF, estéo listados em seus incisos, algumas das
competéncias municipais dentro da REURB, que seriam: “I) classificar, caso a caso, as
modalidades da Reurb; Il) processar, analisar e aprovar os projetos de regularizacéo
fundidria; e III) emitir a CRF.”

Em proficuo artigo tratando sobre o protagonismo dos municipios brasileiros na
politica de regularizacdo fundiaria do solo urbano, Hércules Alexandre defende a tese que
estamos vivendo um processo de consolidacao da teoria do federalismo cooperativo, na
qual a relagéo entre os entes ndo se limitam mais apenas a afirmacdo de autonomia entre
si, com a afirmacdo de areas comuns e concorrentes, para uma combinacao de autonomia
com interdependéncia, combinando  descentralizagio ~ com  cooperacao
intergovernamental, e seguindo sempre o principio da predominancia de interesse
nacional, regional ou local.*>!

Paradoxalmente ao papel de relevancia e importancia dando em 1988 aos
Municipios, 0s mesmos nao receberam na reparticdo de competéncias tributarias recursos
suficientes para fazerem jus aos compromissos constitucionais assumidos. Estudo
encomendado a FGV Projetos pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro

(FIRJAN), demonstra que atualmente a maioria dos mais de 5000 Municipios brasileiros

8§ 2° Somente por decisdo de dois tergos dos membros da Camara Municipal deixara de prevalecer o parecer
prévio, emitido pelo Tribunal de Contas ou érgdo estadual mencionado no 8§ 1°, sdbre as contas que o
Prefeito deve prestar anualmente.

§ 3° Somente poderdo instituir Tribunais de Contas os municipios com populagéo superior a dois milhdes
de habitantes e renda tributaria acima de quinhentos milh&es de cruzeiros novos.

150 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo. Saraiva, 112 ed. rev. e atual.,
2013, p.851-852.

151 BENICIO, Hercules Alexandre da Costa. O protagonismo dos Municipios brasileiras na Politica de
Regularizacdo Fundiaria do Solo Urbano (In) MENDES. Gilmar Ferreira, CARNEIRO, Rafael Araripe.
Gestao Pudblica e Direito Municipal. Tendéncias e Desafios. Sdo Paulo. Saraiva, 2016, p. 283.
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dependem das transferéncias de recursos por parte do governo federal e dos Estados, com
94% destas tendo nessas transferéncias pelo menos 70% de suas receitas correntes, e 83%
ndo conseguem gerar nem 20% de suas receitas.>?

Em resposta a este quadro, que o Governo Federal propds uma recente reforma
tributaria e que se caracteriza, dentre outros aspectos, por atribuir aos Municipios uma
parcela maior do bolo tributario, reafirmando aqui a importancia dada aos mesmos pelo
constituinte originario, e proporcionando que a missdo de desenvolver a politica de
desenvolvimento urbano, com o fim de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes, possa ser de fato concretizada.
(art. 182, caput, CF/88)

152 CORREA, Alessandra. Por que a maioria dos municipios brasileiros nao se sustenta? Disponivel em
: https://www.terra.com.br/noticias/brasil/por-que-a-maioria-dos-municipios-brasileiros-nao-se-
sustenta,1522dc 840f0da310VgnCLD200000bbcceb0aRCRD.html. Acesso em: 24 set. 2020, as 02:20.
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3) O INSTRUMENTO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA DA
LEGITIMACAO FUNDIARIA

3.1) Considerac0es preliminares

O instrumento urbanistico de regularizacdo fundiaria da legitimacdo fundiéria
surgiu, como ja detalhado na historia do processo legislativo da Lei n°. 13465/2017, ja
escrita no capitulo anterior, inicialmente dentro da MP n° 759/2016, de dezembro de 2016.
Esta MP sofreu mais de 700 emendas, e muitas me mérito. Um dos institutos juridicos
mais alterados foi justamente a da legitimacédo fundiaria.

Partindo inicialmente para a definicdo deste intrumento urbanistico, temos no

caput do art. 23 da NLRF, in verbis, que,:

“A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisi¢ao
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 destinacdo urbana, integrante de nacleo urbano
informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

(Grifos nossos).

Daqui podemos perceber um aspecto ao mesmo tempo complicador e fascinante
com que se depara 0 exegeta que tenta desvendar e destrinchar a natureza juridica deste
instituto. Ele ¢, ao mesmo tempo, “forma originaria de aquisicdo do direito de
propriedade” e também instrumento de REURB, nos termos do rol exemplificativo
contido no art. 15 da Lei n° 13.465/2017. Ou seja, ele € um instituto de direito urbanistico
e a ele se aplica todo o arcabouco sistematico de dogmas e de principios em que esta area

do Direito brasileiro esta organizada.

Por outro lado, o estudo académico da legtimacéo fundiaria é confunde-se também
com o estudo académico do direito de propriedade, e este, nos dias atuais, se situa dentro
do género maior do Direito Civil denominado de Direito das Coisas ou Direitos Reais.
Segundo Pablo Stolze: “ esse ramo especifico (“Direitos Reais” ou “Direito das Coisas™)
consiste em um conjunto de principios e normas que disciplina a relacdo juridica referente

as coisas suscetiveis de apropriagdo pelo homem, segundo uma finalidade social.*>®

153 GAGLIANO, Pablo Stolze e PAMPLONA FILHO, Rodolfo.. Manual de direito civil; volume Gnico.
Sédo Paulo, Saraiva Educacdo, 22 ed., 2018, p. 816.
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Podemos também ter uma interpretagdo mais estrita, e entender os direitos reais
como apenas os direitos elencados no art. 1.225 do Codigo Civil, tais como o direito real
de propriedade e o direito real de serviddo. S&o direitos reais apenas o0s previstos em lei,
ndo admitindo que os particulares criem direitos reais.

O conceito mais sagrado dentro da teoria geral dos direitos reais diz respeito ao
dever geral de respeito ou abstencdo oponivel pelo proprietéario perante todos erga omnes,
que seria “uma obrigagdo passiva universal nas relagdes juridicas reais,(...) ¢ desprovida
de maior significado juridico, considerando-se que este dever geral de respeito deve ser
observado sempre em toda e qualquer relacdo juridica, real ou pessoal,
indistintamente.”*>* (grifos nossos).

Sobre a aparentemente confusdo entre 0 uso dos termos direitos reais ou direito
das coisas, Flavio Tartuce, analisa em sintese, diferenciando cada termo.!*®. Optamos
assim, daqui para frente, utilizarmos apenas a expressao ‘“Direitos Reais”, por ser mais
técnica e por ser ela a opcao adotada pelo Codigo Civil de 2002.

Sendo a legitimagdo fundiaria um instrumento urbanistico de regularizacéo
fundiéria, ele deve ser interpretado segundo os objetivos da REURB contidos no rol do
art. 10 da NLRF, como também deve ser aplicado em harmonia ao Estatuto das Cidades,
0 qual determina, em seu art. 2°, XIV, que uma das diretrizes gerais da politica urbana,
que dali em diante passa a existir, com a finalidade de ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, é a “regulariza¢do fundidria e
urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacéo do solo e edificagcdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais.”

Além de forma originaria de aquisicdo do direito real de propriedade e de
instrumento urbanistico de regularizacdo fundiaria urbana, a legitimacao fundiaria, nos

termos do caput do art. 23 da NLRF, é um ato do poder publico, e logo espécie do género

154 Bis, ibidem, 817.

155 _ Direito das Coisas - € o ramo do Direito Civil que tem como contelido relagdes juridicas estabelecidas
entre pessoas e coisas determinadas ou determinaveis. Como coisas, pode-se entender tudo aquilo que ndo
é humano, conforme exposto no Capitulo 2 desta obra, ou a inda os bens corpéreos, na linha da polémica
existente na doutrina. No &mbito do Direito das Coisas hd uma relacdo de dominio exercida pela pessoa
(sujeito ativo) sobre a coisa. N&o hé sujeito passivo determinado, sendo esse toda a coletividade. Segue-se
a cléssica conceituacéo de Cldvis Bevilaqua citada, entre outros, por Carlos Roberto Gongalves, para quem
o Direito das Coisas representa um complexo de normas que regulamenta as relagdes dominiais existentes
entre a pessoa humana e coisas apropriaveis.

- Direitos Reais - conjunto de categorias juridicas relacionadas a propriedade, descritas inicialmente no art.
1 .225 do CC. Os Direitos Reais formam o conteddo principal do Direito das Coisas, mas nao
exclusivamente, eis que existem institutos que compdem a matéria e que ndo sdo Direitos Reais.
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ato administrativo, e assim passa a se subordinar aos principios do regime juridico
administrativo da indisponibilidade e da supremacia do interesse publico. Este tdpico sera
detalhado e trabalhado mais adiante.

Importante ressaltar que, a legitimacdo fundidria deve partir de um moderno
direito civil que deve ser interpretado sempre constitucionalmente (Direito civil-
constitucional). Ou seja, & wum direito repersonificado, repersonalizado e
despatrimonializado, onde o ordenamento juridico ndo é mais enxergado com base na
lupa classica dicotdbmica romana publico/privado e sim como um ordenamento juridico
Unico, coeso, coerente, cuja cabeca e diretriz deve ser a Carta Magna. Nas palavras de
Luis Roberto Barroso, “os ditames constitucionais servem para embasar as decisoes
politicas fundamentais, dar unidade ao ordenamento juridico brasileiro e, finalmente,
auxiliar o aplicador do direito quando da interpretagio normativa.”*°®

Essa mudanga de diretriz hermenéutica do direito civil é uma das causas da
mudanca do Codigo Civil de 1916, criado sobre a 6tica patrimonial do ter, para o Codigo
Civil de 2002, cuja diretriz orbita na Otica ndo-patrimonial do ser, dos direitos de

personalidade, da dignidade da pessoa humana.

3.2) A evolugdo do Direito de Propriedade no Brasil

Na época do Brasil-colénia o ordenamento civil que era vigente aqui se
confundia com o aplicado na Metrépole, Portugal. Inicialmente foi imposto ao Brasil as
Ordenacdes Portuguesas Afonsinas, ou Cddigo Afonsino (Em vigor de 1446, aqui a
partir de 1500, até 1514), em seguida vieram as Ordenagdes Manuelinas, ou Codigo
Manuelino (Em vigor de 1521 até 1595), e por fim, vieram as Ordenacdes Filipinas, ou
Cadigo Filipino (Em vigor de 1603 até 1916), com a promulgacdo do Codigo Civil de
1916.

O Cadigo Civil de 1916, filho tardio do Liberalismo, inspirado no Cddigo
Napolebnico, parte de um centralismo nas relacdes patrimoniais e da protagonismo
essencialmente ao proprietario, ao contratante e ao marido. Perceba que o proprietario
aqui ainda ndo tem nenhuma obrigacao perante 0s nao-proprietarios ou perante o uso,
gozo e disposicdo da coisa em si. O valor maximo do Codigo era o individuo em si, e

predominava nele a primeira geracdo dos direitos fundamentais, os direitos de liberdade,

156 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. Tomo 2, Rio de Janeiro. Renovar, 2003,
p. 149.
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em que o Estado ndo interfere na esfera do individuo, no caso especificadamente, em
sua propriedade.®’

A histdria das propriedades no Brasil comegou com a divisdo do nosso territorio
embrionario em capitanias hereditérias, em que cada donatério recebeu do rei o direito
de usar e gozar da terra, mas ndo de dispor. Dessas terras que foram urbanizadas e
beneficiadas, surgiram as primeiras usucapides, ao longo das gera¢des. Da maior parte
das terras, que nunca chegaram a serem beneficiadas, surgiram as terras devolutas, que
voltaram a pertencer, em um primeiro momento, ao Estado, por abandono dos que lhes
deviam ter lhe dado finalidade social.

Analisando a evolucdo do direito de propriedade juntamente com a evolucao dos
demais direitos fundamentais, Gilmar Mendes, afirma que a Carta Magna de 1988 é
fruto da evolugdo histérica e da superagdo do Estado Liberal. Assim: “Verifica-se uma
tendéncia de ampliagéo de seu &mbito normativo, de modo a ultrapassar suas fungdes
basicas, notadamente relativas as garantias das liberdades individuais, atuacdo do
Estado e sistematizacdo das questdes politicas”*®. Este processo evolutivo historico
acaba por transformar ou moldar os textos constitucionais, que assumiram pretensdes
sociais, culturais, ambientais e econémicas.

Esta nova Carta Magna de 1988 surge moldada socialmente e acaba por
constituir dentro de si as bases e os principios do direito civil, que de agora para frente,
se torna um direito civil constitucional. O Codigo Civil de 2002 ja nasce assim inspirado
nas modernas teorias do direito civil contemporaneo, agora necessariamente um direito
civil-constitucional, deixando de orbitar apenas em torno das coisas patrimoniais e do
ter, e passando a orbitar em torno do individuo, do ser, dos direitos de personalidade,
da dignidade da pessoa humana, da funcéo social da propriedade e do direito a moradia.

Esse modelo acima se aplica infelizmente a apenas uma parcela da populacéo,
que possui propriedades e posses dentro do ordenamento juridico vigente. As leis
regularizacdo fundiaria urbanas de 2009 e 2017 sdo um reconhecimento de que uma

parte expressiva da populacdo brasileira vive na informalidade, numa miriade de

157 FARIAS, Cristiano Chaves de, ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: Reais. Salvador,
Juspodvum, 142 ed., 2018, p. 270.

158 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.
Saraiva Educacéo, Séo Paulo,15%dicdo, 2020, p. 414.
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assentamentos clandestinos e irregulares, que em geral se constituem em favelas
formadas por residéncias autoconstruidas em loteamentos ilegais periféricos. >

Carmona afirmou, em entrevista dada & TV Senado, em 22 de agosto de 2017,
que no Brasil, todas as cidades com mais de 300 mil habitantes possuem favelas.!®°
Estas favelas sdo frutos da evolucdo historica brasileira marcada pelo éxodo rural
desordenado, pelo crescimento desordenado das metropoles e pela expulsdo da
populacdo carente para areas periféricas. A informalidade imobiliaria das favelas se
traduz na pratica contemporanea nos barracdes, nos puxadinhos, na laje alta e laje baixa,
etc.

Por sua vez, analisando o ponto de intersec¢do da propria evolucgdo brasileira do
direito de propriedade e a nossa evolucdo dos direitos fundamentais, o professor
Wolfgang Sarlet relaciona muito acertadamente a funcgéo social da propriedade contido
na CF/88 com o préprio exercicio da dignidade da pessoa humana, quando sintetiza, in
verbis:

“... basta que se analise a garantia e direito fundamental da propriedade privada
para que se verifique que, a despeito de uma possivel dimensdo exclusivamente
patrimonial (que mesmo assim poderia ser tida como fundamental) a
propriedade encerra muitas vezes, notadamente em cumprindo a sua
funcéo social, um conteddo existencial e vinculado diretamente a prépria
dignidade da pessoa, como ocorre, por exemplo, com o imével que serve
de moradia ao titular do dominio.”*¢! (Grifos nossos)

3.3) A funcao social da propriedade e a lei n°® 13465/2017

Comecando pela tentativa de definicdo do termo funcdo social da propriedade
dentro do atual ordenamento legal brasileiro, podemos entender como sendo uma
exigéncia de que o proprietario tenha um comportamento que realize interesses sociais,
sem eliminar seu direito privado de uso, gozo e disposicao, mas condicionando o seu

exercicio com as metas sociais do organismo social em que ele estiver inserido.6?

159 MATOSINHOS, Ana Paula e FARIA, Edimur Ferreira de. A efetividade do direito real de laje como
instrumento de politica publica para acesso a moradia digna. Revista de Direito Urbanistico. Cidade e
Alteridade, Maranhdo, v. 3, n° 2, p. 59-60, jul/dez. 2017.

160 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Processo de regularizagdo fundiaria fica mais simples com
nova lei, explica juiz. (2017). (27m58s). Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=gadsb-
EnZJQ. Acesso em 13 de jul 2020

161 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: Uma teoria geral dos direitos
fundamentais em uma perspectiva constitucional. Livraria do Advogado Editora. Porto Alegre, 2015, p.
77.

162 FARIAS, Cristiano Chaves de, e ROSENVALD, Nelson. ibidem, p. 261.
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Marcadas pelas agruras da Segunda Guerra Mundial e pelas violagdes sistematicas
de direitos humanos, as Constituicdes contemporaneas, que incluem a Constituicdo
Brasileira de 1988, surgem moldadas pela valorizacdo da tutela da dignidade da pessoas
humana e do principio da solidariedade, que provoca uma alteracdo do nosso direito
provado, que passa a orbitar em torno da valorizagdo dos direitos de personalidade e a
submisséo a ele de todas as relagbes patrimoniais.

O fato do direito de propriedade estar expresso na nossa Carta Magna e ali
considerado como um direito fundamental, com status de clausula pétrea, é um resultado
da evolucdo historica desse instituto, que surge, nestes moldes contemporaneos, nos
Cadigos, dentro do Cddigo de Napoledo de 1804, e, como um direito humano, dentro do
desenvolvimento das geracOes dos direitos fundamentais, como um direito de primeira
geracdo. Reflete em si a valorizacao do direito de propriedade absoluto e da liberdade de
contratar, tdos caros ao movimento politico do Liberalismo, cuja a propria Revolucao
Francesa foi fruto.

A CF de 1988 assim trouxe um extenso rol de direitos fundamentais, que incluem
o direito a propriedade (art. 5°, XXII). Este direito, embora reconhecido como clausula
pétrea, ja nasce limitado ao inciso XXII1, que trata da fungéo social da propriedade. Aqui
se tem uma mudanga paradigmatica e revolucionaria, pois a funcdo social da propriedade
€ um Onus ao proprietario, que limita os seus poderes de dominio (usar, fruir, dispor e
reinvindicar). Na Constituicdo de Weimar, de 1919, no seu art. 14, § 2° ja esta ali
expresso: “a propriedade obriga”.1%3

O Direito Civil p6s 1988, é necessariamente um direito civil constitucional, ou
seja, a Unica hermenéutica valida admissivel atualmente é a que seja feita dentro dos
moldes estabelecidos pela Carta Magna de 1988. Ou seja, o foco deixou de ser o ter e
passou a ser o ser. Neste sentido, os professores Chaves e Rosenvald, sintetizaram isso,
in verbis: “ Na Constituicdo Federal de 1988, a primazia € atribuida as situacdes
exsitenciais ou extrapatrimoniais, traduzidas em extenso rol de direitos fundamentais.” 64

A funcéo social da propriedade vém agora assim, criando dnus aos proprietarios
com relacdo ao exercicio dos seus direitos de dominio, agora relativizados, em prol dos

ndo-proprietarios e de toda a coletividade. Bobbio bem sintetiza essa posicdo, quando

163 COMPARATO, Fabio Konder. A Constituicio Alemd de 1919. Disponivel em:
http://www.dhnet.org.br /educar/redeedh/anthist/alemal919.htm. Acesso em 07 nov. 2020, as 29:50.

164 EARIAS, Cristiano Chaves de, e ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil — Reais. Ed
Juspodvum, 142 ed., Salvador, 2018, p. 255.
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afirma que a funcdo social se insere na passagem do direito repressivo para o direito
promocional, onde o Estado passa a ndo ficar mais na represséo das condutas violadoras
da fungdo social, mas passa a também e princialmente incentivar atodas as condutas que
sejam coletivamente Gteis, 0 que no nosso caso, se refere ao exercicio do direito de
propriedade. %

A propriedade, a qual se aplica os pardmetros de dominio regulados por sua funcao
social, passa a sofrer portanto condicionamentos de interesses coletivos ede néo
proprietarios. O proprietario acaba se otrnando uma espécie de mandatario da sociedade
na gestdo dos prdprios bens, cujo os poderes de dominio devem ser voltados ao interesse
geral. Isso significa ndo s6 que ele ndo pode prejudicar 0s ndo-proprietarios ou a
coletividade, significa que ele deve promover o0 maximo de bem-estar geral possivel,
desde que ndo se prejudique.*®®

A funcgéo social impde limites negativos e positivos, incentivando a adequadra
fruicdo pelo proprietario, de modo a evitar que este dominio se revele ocioso ou

especulativo. Assim, in verbis:

“Todo e qualquer ato de uso, gozo e disposicdo da coisa serd submetido ao
exame da finalidde, bem como eventual pretencdo reinvindicatéria poderasr
paralisada se o proprietario ndo conceder destinagdo relevante ao bem, apesar
de ostentar a titularidade formal.”6”

O descumprimento do respeito a funcao social da propriedade provocara diversos
tipos de sancdes e consequéncias dentro do ordenamento brasileiro. No caso da lei
13.465/17, a sociedade tem o interesse de defender o direito de moradia, algado a direito
social, desde que foi inserido no caput do art 6° da nossa Carta Magna, com a promulgacgéo
da Emenda Constitucional n® 26/2000. Essa seria portanto o interesse social que a nossa
sociedade quer fazer respeitar.

A propria CF/88, no § 4° do rt. 182, prevé sangdes para 0 proprietario que ndo
respeitar a funcdo social da sua propreidade, ou seja deixar o solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado que promova seu adequado aproveitamento. As san¢des
serdo, sucessivamente, o parcelamento ou edificacdo compulsorios, o uso do imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, a desapropriacao

com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo previamente aprovada pelo

165 BOBBIO, Noberto. Dalla Strutura Alla Funcioze, p. 80. In FARIAS, Cristiano Chaves de, e
ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil — Reais. Ed Juspodvum, 142 ed., Salvador, 2018, p. 255.
186 FARIAS, Cristiano Chaves de, e ROSENVALD, Nelson. ibidem, p. 260.

167 Bis, ibidem, p. 264.
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Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.

A lei de regularizacdo fundiaria urbana surge aqui assim, formando um verdadeiro
sistema ou uma ordem juridico-urbanistica, que € encabecada pelo art 182 da nossa Carta
Magna, materializado e principializado pelo Estatuto das Cidades, e, finalmente
complementado, no aspecto da regularizacao fundiaria urbana, pela antiga LRF, sucedida
atualmente pela Lei 13.465/2017.168

Ou seja, a NLRF vai, com a finalidade de fazer os proprietérios, que ndo estejam
respeitando a fungéo social das suas propriedades, a respeitar os objetivos da REURB,
listados no seu art. 10, impor-lhes san¢des, as quais se inclui a aplicagcdo dos diversos

instrumentos urbanisticos de regularizacdo fundiaria urbana, listados no seu art. 15.

3.4) A funcgdo social da cidade e da legitimacao fundiaria

O fim teleologico do direito urbanistico estd em lutar para compor o embate
inevitavel entre o titular do direito de propriedade com o interesse social de ordenacédo da
cidade.

O 8 2° do art. 182 da CF/88, diz, in verbis, que: “ A propriedade urbana cumpre
sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor”.

Ou seja, este artigo contém norma de eficacia limitada, que s6 passou a ser
totalmente exequivel com a promulgacédo da lei n°. 10.257/2001, o Estatuto das Cidades
(EC).

O EC, de aqui para frente, definido como uma norma de ordem publica e interesse
social que regulara o uso da propriedade em prol dobem coletivo, da seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.'®® E, portanto, a norma de
determinard em que diretrizes gerais se dara a politica urbana e o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade, nos termos do caput do art. 2°, do EC. O plano diretor,

redigido perante as diretrizes gerais do EC é fundamental para o0 Municipio poder aplicar

1688 ALFOSIN, Betania de Moraes, PEREIRA, Pedro Prazeres Fraga, LOPES, Débora Carina, ROCHA,
Marco Anténio e BOLL, Helena Cérrea. Da funcéo social & fungdo econémica da terra: Impactos da
Lei n° 13.465/17 sobre as politicas de regularizacéo fundiaria e o direito a cidade no Brasil. Revista
Direito da Cidade, vl. 11, n° 1, p. 173.

189 Bis, ibidem, p. 269.
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0 parcelamento, a edificacdo-compulsoria, o IPTU progressivo e a desapropriacao-
sangéo.

O plano diretor é, portanto, “o instrumento de intervencdo do Municipio na
politica urbana para garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade. Ele
deve concretizar as quatro esferas do EC: a) A esfera da determinacdo de critérios para
cumprimento da fung&o social da propriedade, mediante ordenamento territorial de uso e
ocupacdo do solo; b) A esfera da identificacdo dos instrumentos urbanisticos a serem
adotados para a concretizacdo do projeto; c) A esfera da criagcdo de mecanismos locais de
regularizacdo de assentamentos informais; e d) A esfera da regulamentacéo dos processos
municipais de gestdo urbana participativa.”’®

A funcdo social pode ser usada para estabelecer obrigacdes de dar ou de fazer dos
proprietarios em relacdo aos nao-proprietarios, de forma a realocar recursos de forma
mais justa, combatendo assim situacdes de desigualdade econémica e social em nossas
cidades, e se combatendo a segregacdo de comunidades carentes.

Ha aqui uma verdadeira ordem juridico-urbanistica, que se configura pelas
seguintes relacoes:

I) A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando segue o plano diretor;

I1) O plano diretor segue a sua fungéo social quando segue as diretrizes gerais do
Estatuto da Cidade;

[11) O Estatuto da Cidade segue sua fungdo social quando “ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”,
em harmonia as regras e principios constitucionais;

IV) A NLRF segue a sua fungdo social quando é executada em harmonia as
diretrizes gerais da politica urbana do Estatuto da Cidade.

Ou seja, a NLRF se legitima no EC e na CF/88.

A legitimacdo fundiaria se insere assim dentro de um sistema, como sendo um
instrumento de REURB, previsto da NLRF, no caput do seu art. 23, in verbis:

“A legitimacdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicao
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 é&rea privada, como sua, unidade

170 Bis, ibidem, p. 270.
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imobiliaria com destinagdo urbana, integrante de ndcleo urbano
informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.”

As diretrizes gerais da politica urbana, definidos no EC, mais especificos que déo
respaldo legal a legitimacdo fundiaria, sdo os incisos V; VI, alineas a, c, e e; XIV e XV.

O inciso V determina que a politica urbana deve ofertar equipamentos urbanos e
comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populacdo. Ora, se pelo caput do art. 23 da NLRF, s6 se pode se efetivar a legitimacgéo
fundiaria no ambito da REURB. E s6 se pode fazer REURB obedecendo 0s seus
objetivos, dentro os quais, o do inciso III do art.10 da NLRF, que ¢ “ampliar o acesso a
terra urbanizada”.

O inciso VI do EC determina que a ordenacédo e uso do solo devem evitar: a) a
utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos; c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o
uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; €) a retencéo
especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nédo utilizacdo. Aqui,
a legitimagéo fundiaria se justifica, pois ela € um instrumento urbanistico de san¢éo aos
proprietarios que ndo obedecem a funcdo social das suas propriedades, em especial,
quando, por motivos meramente especulativos, deixam seus imoOveis 0Ci0osos ou
subutilizados, e estes imoveis acabam sendo ocupados por nucleos urbanos informais
consolidados.

O inciso XIV determina que uma das diretrizes da politica urbana deve ser a
“regularizacdo fundiaria e urbanizacéo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacéo do solo
e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondémica da populacdo e as normas
ambientais”. Ora, a legitimagdo fundiaria s6 pode ocorrer, por ato do poder publico,
dentro de uma REURB, e &, na sua esséncia, uma norma especial de natureza publica de
urbanizacao.

Finalmente, o inciso XV, diz que, uma das diretrizes gerais da politica urbana,
deve ser “simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos
lotes e unidades habitacionais”. A legitimagdo fundiaria, surge no nosso ordenamento
juridico como um instrumento urbanistico que visa simplificar a aquisi¢do da sua unidade
imobiliéria, pois sendo uma forma originéria de aquisicdo da propriedade, o ocupante a

adquire livre e desembaracada de quais 6nus, direitos reais, gravames ou inscri¢des.
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Completamente compativel, portanto, € o instituto juridico da legitimacdo
fundiéria com o Estatuto da Cidade.

Mais complexa se torna a analise da compatibilidade com o sistema constitucional
de sancdo a propriedade que esteja em desacordo ao plano diretor, em especial, ao
“proprietério de solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado”.

A complexidade est4 por ndo se encaixar a legitimagéo fundiaria em nenhuma das
modalidades constitucionais de sangdes sucessivas consistentes nos instrumentos
urbanisticos do parcelamento ou edificagdo compulsérios, do IPTU progressivo no tempo
e da desapropriagdo-sancao.

Finalmente, qual seria a funcdo social da legitimacdo fundiaria? Ora, se ja foi
demonstrado que a propriedade obriga, ou seja gera obrigacGes por parte do proprietéario
em prol dos ndo-proprietarios ou de toda a sociedade, € claro que o desrespeito do
exercicio desse direito de propriedade gerara sangdes para o proprietario displicente.

Analisando a redacédo do 8 4° do art. 182 da nossa Carta Magna, fica bastante claro
que o legislador constituinte aqui quis evitar o uso especulativo do direito de propriedade
imével, em detrimento da supremacia e indisponibilidade do interesse publico,
consagrado constitucionalmente.

Ora, aplicar-se-a a legitimacdo fundiaria apenas nos casos de nucleos urbanos
informais consolidados, ou seja, nos de dificil ou impossivel reversao. Evidente que aqui
0 interesse da coletividade estara predominando sobre o mero interesse individual do
proprietario, que nao utilizou ou subutilizou a sua propriedade, deixando que nela se
formasse e se consolidasse um nucleo urbano informal. Assim, a legitimacao fundiaria se
somaria ao sistema de medidas de promocao do adequado aproveitamento do solo urbano,
devendo ser aplicada sempre que for possivel, conjuntamente e sistematicamente ao
parcelamento, a edificacdo compulséria, ao imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo, e a desapropria¢do-sancao urbanistica, conforme
0 exame de cada caso especifico. A aplicacdo da legitimacdo fundiaria, sempre que for
possivel, respeitara o direito de moradia, que o Brasil ratificou em diversos Tratados, e,
ao mesmo tempo, punird o proprietario que ndo edificou, ndo utilizou ou subutilizou a

sua propriedade, de forma especulativa, em detrimento do interesse da sociedade.

3.5) Natureza juridica da legitimac&o fundiaria
Na definicdo de legitimacdo fundidria no art. 23 da NLRF, a mesma esta la

demonstrada como um instrumento urbanistico que s6 ocorrera dentro da REURB e por
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ato do Poder Publico. Entendendo que REURB sejam, de acordo com o art. 9° da NLRF,
como ja foi definido anteriormente, “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulacdo de seus ocupantes”.

O 8§ 2° do art. 9°, que define o0 que seja REURB na nova Lei, estabelece que “A
REURB promovida mediante legitimacgdo fundiaria somente podera ser aplicada para 0s
nacleos urbanos informais comprovadamente existentes, na forma desta Lei, até 22 de
dezembro de 2016”. Ou seja, nem toda REURB contera a legitimacdo fundiaria mas toda
legitimacédo fundiéria s6 acontecera dentro de uma REURB. E ndo toda REURB, mas s
as que acontecam dentro de nucleos urbanos informais consolidados em 22 de dezembro
de 2016.

Qual o sentido e a amplitude da Lei ao afirmar que a legitimagdo fundiaria
ocorrera por ato do Poder Publico? Isso significa dizer que a legitimacao fundiaria € uma
manifestacdo de vontade da Administracdo Publica, mais especificadamente, uma espécie
do género ato administrativo. E, segundo Maria Sylvia, aqui no ordenamento juridico-
brasileiro s6 podemos falar em ato administrativo pois temos divisdo de Poderes, e um
Poder definido como Poder Executivo. Temos divisao de atribuicdes entre os Poderes, O
Estado esta submetido a lei (Estado de Direito), e, por fim, ha a Administracdo Publica
estd submetido a um regime juridico de normas distinto do que rege as relacdes de direito
privado, o regime juridico administrativo.’*

Segundo Maria Sylvia, podemos buscar conceituar os atos administrativos pelos
critérios subjetivos ou objetivos. O critério subjetivo ndo é mais adotado pela moderna
doutrina administrativista, pois descartaria 0s atos dos Poderes Legislativo e Judiciario,
mesmo que de natureza administrativa, e ainda incluiria os atos da Administracao, feitos
sob o regime de direito privado.

Inicialmente, uma dificuldade para se estudar a legitimacdo fundiaria no caso
concreto, dentro do municipio, estd na autonomia municipal e no fato do direito
urbanistico ser de competéncia concorrente, cabendo a Unido apenas a emissao de normas
gerais, no caso, a NLRF. Assim, cada Municipio, dentro da sua autonomia administrativa,
podera se organizar distintamente, podendo a competéncia para assinar 0 ato

administrativo da legitimacdo fundiaria recair por uma infinidade de possibilidades de

171 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, Forense, Rio de Janeiro, 332 ed., 2020, p.
459 (e-book).
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organizacdo da maquina publica executiva municipal. A legitimacdo fundiéria pertence
as atribuicBes do executivo local, personificado na figura do Prefeito. Este pode ser quem
assine. Ele pode delegar esta sua competéncia a um Secretario ou a algum procurador
municipal, o até criar uma autarquia de regularizacdo fundiaria e lhe delegar essa
competéncia. Mas sempre serd um agente publico, com delegacdo de competéncia,
quando ndo for o préprio Prefeito. Por fim, o Prefeito podera sempre avocar competéncia
e ele mesmo assinar o ato administrativo de legitimagdo fundiéria.

Mais correto, que adotemos, para definirmos a natureza juridica da legitimacéao
fundiaria, de um critério objetivo. A doutrina ai se divide em 3 grupos: Os que enxergam
0 critério objetivo pela presenca da postestade publica, ou seja, pela presenca de
prerrogativas proprias do Poder Publico. Para outro grupo, o critério objetivo que define
ato administrativo € a presenca do regime juridico administrativo. Por fim, para um
terceiro grupo, o critério objetivo que define o ato administrativo € a presenca de
manifestacdo de vontade com producéo de efeitos juridicos. Em todos estes critérios, a
legitimacdo fundiaria seria considerada um ato administrativo.

Pelo primeiro critério, a legitimacdo fundiaria seria considerada um ato
administrativo, pois ela é feita, predominantemente pelo Executivo local, pela Prefeitura,
podendo também ser emitida pelo Poder Executivo Estadual ou Federal. Dentro do
Municipio, a legitimacao fundiaria serd emitida, de acordo com a NLRF e com as normas
municipais, podendo ser emitida pelo Prefeito, por um secretario ou alguma outra
autoridade a quem o ordenamento municipal delegue esta atribuicdo. Ela é emitida
portanto com prerrogativas proprias do Poder Pablico.

Pelo segundo critério, a legitimacdo fundiaria € um ato administrativo, pois a
mesma é emitida dentro de um regime juridico administrativo diverso do regime provado,
pois dotado de prerrogativas distintas, no caso, indisponibilidade do interesse publico e
da supremacia do interesse publico.

Pelo terceiro critério, a legitimacdo fundiaria ainda serd considerada um ato
administrativo, pois ela sera sempre fruto de uma manifestacdo de vontade, que gerara
efeitos juridicos concretos. No caso, a titulacdo dos ocupantes do ndcleo urbano informal
consolidado.

Por fim, podemos adequar perfeitamente a legitimacdo fundiaria na propria
definigéo de ato administrativo feita por Maria Sylvia, que o definiu, in verbis, como: “ a

declaracdo do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos,
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com observancia da lei, sob regime juridico de direito pablico e sujeita a controle pelo
Poder Judiciario”. 172

A legitimacdo fundiéria se encaixa perfeitamente a esta definicéo, pois ela é uma
declaracéo do Estado, seja do Prefeito ou de quem Ihe faga as vezes, de acordo com o
ordenamento juridico municipal. A legitimacdo estd sujeita a um regime juridico
administrativo, pois o Prefeito ou quem ele delegue tal atribuicdo, a fard com todas as
prerrogativas e restricdes proprias do poder publico. A legitimacdo fundiaria é um ato
administrativo que produz efeitos imediatos e concretos, no caso, a titulagdo dos
ocupantes dos ndcleos urbanos informais consolidados. A legitimacdo fundiaria, como
todo ato administrativo, estd sujeita ao controle do Poder Judiciario e subordinada a
Lei.l™

Demonstrado que a legitimacdo fundiaria é uma espécie do género ato
administrativo, precisamos prosseguir na definicdo da natureza juridica da legitimacao
fundiéria entrando na polémica discussdo se a legitimacdo fundiaria seria um ato
administrativo vinculado ou discricionario.

O embrolio comegou no conturbado processo legislativo da norma, cujo embate
politico entre a atual oposicdo de Centro-Esquerda(Bloco do PT-PC do B), que era
situacdo, até o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, ter se utilizado do
procedimento legislativo dessa norma, para medir forcas com o Bloco da situacéo,
representado por uma Maioria de Centro-Direita, encabecados pelo PMDB-PSDB,
partido até entdo aliado ao PT, e agora liderado pelo até entdo Vice-Presidente Michel
Temer, alcado ao status de Presidente da Republica Michel Temer. Acreditamos que o
desrespeito sistematico a boa técnica legislativa da LC 95/98, aliado aos embates politicos
ocorridos dentro do tramitacdo legislativa dessa norma, representado aqui pelo embate
entre a legitimacdo fundidria ser um ato administrativo vinculado ou discricionario
escondia no fundo o uso do procedimento legislativo para se medir forcas, relegando a
qualidade da norma gerada para um segundo plano. Esse assunto ndo sera desenvolvido

aqui, tendo sido trabalhado no segundo capitulo e sera retomado no quarto e Gltimo

172 Bjs, ibidem, p. 464 (e-book)

173 Bis, ibidem, p. 462(e-book). A legitimacdo fundiaria também se mostra adequada, dentro da definigdo
de José Cretella Junior, quando 0 mesmo define ato administrativo como: “a manifestagdo de vontade do
Estado, por seus representantes, no exercicio regular de suas fungdes, ou por qualquer pessoa que detenha,
nas maos, fracdo de poder reconhecido pelo Estado, que tem por finalidade imediata criar, reconhecer,
modificar, resguardar ou extinguir situagdes juridicas subjetivas, em matéria administrativa”.
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capitulo, quando analisaremos as supostas inconstitucionalidades que foram alegadas da
NLRF.

Retomando, o corpo da MP 759/2016, continha expressamente que a legitimagéo
fundiaria seria um ato administrativo discricionario do Poder executivo local que o
emitisse. 1sso se deve ao fato de que o capitulo regularizacdo fundiaria urbana se insere
dentro da politica urbana, que é uma pasta de politica publica, cujas bases se localizara
ou ndo, dentro do plano de governo do governo que vier a ganhar ou ndo as eleicbes
municipais. Ou seja, a opcao se havera politica publica habitacional de regularizacéo
fundiaria ou ndo, e se esta houver, de que forma a mesma ocorrerd, é antes de um assunto
juridico, um assunto politico, e caberia assim ao poder politico executivo local eleito a
tarefa de promover a sua escolha, respaldado pelos votos que obteve.

As criticas e posteriores dezenas de emendas geradas, vieram pelo fato do Bloco
de Oposicdo verem o risco do uso eleitoreiro desse instituto juridico, se 0 mesmo fosse
considerado discricionario. No final, a norma geral da NLRF acabou ficando silente, ao
optar em ndo optar em classificar a legitimacdo fundiaria como um ato administrativo
vinculado ou discricionario.

Acreditamos, que respeitadas as criticas dos riscos de uso indevido deste instituto,
0 mesmo ndo pode gerar de ser interpretado como um ato administrativo discricionario,
pois interpretar a legitimacao fundiaria como um ato vinculado, feriria a reparticdo de
competéncia concorrente do direito urbanistico, em que a Unido so pode editar normas
gerais, ndo podendo, portanto, aqui ferir o Pacto Federativo e a autonomia municipal de
aplicar ou ndo a politica publica habitacional que bem lhe convenha. Enfim, interpretar
que a legitimacdo fundiaria seria um ato administrativo vinculado tornaria esta norma
inconstitucional por ferir a reparticdo de competéncias, o pacto federativo e,
principalmente, a autonomia politico-administrativa municipal.

Assim, a legitimacdo fundiaria deve, a priori, ser sempre interpretada como um
ato administrativo discricionario do Poder Executivo local. Nada impedindo, e também
se justificando justamente na autonomia politico-administrativa municipal, que algum
Municipio opte em editar normas locais que tornem a aplicacdo deste ato vinculada. Esta
sera sempre uma opcao politica local, ratificada ou ndo pela Camara de Vereadores. Neste
mesmo sentido, temos Di Pietro, também entendendo que a legitimacdo fundiaria é um

ato administrativo discricionario, baseando-se na redacéo do § 4° do art. 23 da NLRF, que
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enxerga que a outorga do titulo de propriedade constitui uma faculdade do poder publico,
uma vez que est4 escrito na Lei a expressdo “ficam autorizados”.*"*

Para finalizar a definicdo da natureza juridica da legitimacdo fundiéria resta
apenas discorremos sobre se pela natureza dos efeitos, a legitimacdo fundiaria seria um
ato administrativo constitutivo ou meramente declaratério. No caso da legitimagédo
fundiaria, como a relagdo juridica da titulagdo dos ocupantes apenas surge depois do “ato
do poder ptblico”, a legitimagao fundiaria seria um ato administrativo constitutivo. Neste
sentido, temos Carvalho Filho ao definir que “atos constitutivos séo aqueles que alteram
uma relagéo juridica, criando, modificando ou extinguindo direitos.”*"

Finalmente, sobre se a legitimacdo fundiaria seria ou ndo uma forma originaria de
aquisicdo de propriedade, acompanhamos Carvalho Filho para quem a legitimagéo é um
instrumento cuja transferéncia “se consuma mediante forma originaria de aquisicdo da
propriedade”’®. O legislador, além de declarar, no caput do art. 23, da NLRF, que a
legitimacdo fundiaria é uma forma originaria de aquisicédo do direito real de propriedade,
ele ainda acaba pecando por ser redundante, ao reafirmar, no § 2 do mesmo art. 23, que
““...0 ocupante adquire a unidade imobiliaria com destinacdo urbana livre e desembaragada
de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames ou inscrigdes, eventualmente existentes em
sua matricula de origem...”.

Neste mesmo sentido, temos a definicdo da professora Di Pietro, para a qual,
forma originaria de aquisicao da propriedade ¢ a “nasce de uma relagcdo direta entre o
sujeito e a coisa”’’, ou, nas palavras de Celso Ant6nio Bandeira de Mello, citado por Di
Pietro, in verbis:

“diz-se originaria a forma de aquisicao da propriedade quando a
causa que atribui a propriedade a alguém nédo se vincula a
nenhum titulo anterior, isto é, ndo procede, ndo deriva, de titulo
precedente, portanto, ndo é dependente de outro. E causa
autdbnoma, bastante por si mesma, para gerar, por forca propria, 0

titulo constitutivo da propriedade”.1’® (grifos nossos)

174 Bis, ibidem, p. 1570 (e-book)

175 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo, Atlas, 342 ed.,
2020, p. 284.

176 Bis, ibidem, p. 2129 (e-book)

177 Bjs, ibidem, 422.

178 Bjs, ibidem

, p. 422
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4) ANALISE DA CONSTITUCIONALIDADE DA LEGITIMACAO FUNDIARIA

4.1) Consideracdes preliminares

Neste capitulo iremos discorrer e analisar detalnadamente cada uma das 3 ADINs
que foram impetradas contra a lei 13.465/2017, a nova Lei de Regularizagdo Fundiaria
Urbana Brasileira, focando exclusivamente as inconstitucionalidades formais, posto
afetarem a validade de toda a norma se procedentes, e, obviamente, também analisaremos
tudo que foi alegado nestas peticbes iniciais sobre o instrumento urbanistico da
legitimacdo fundiéaria.

Seré feita uma andlise geral de cada uma das ADIN apresentadas, tentando captar
em cada uma, o cerne do espirito de intencGes de cada impetrante, para além de uma
analise pontual dos itens do pedido que toquem 0 nosso objeto de estudo, no caso, a
legitimacao fundiaria.

A legitimagéo fundiaria & um instrumento juridico urbanistico inédito, que néo se
pode ser confundida com a desapropriagé@o urbanistica ou desapropriagdo-sancao, prevista
no art. 182, § 4° 111, da Carta Magna, pois na legitimacdo fundiaria, seja o expropriado
particular ou ente publico, ndo ha o pagamento de nenhum tipo de indenizacdo, ao
contrario da desapropriagdo urbanistica constitucional que prevé “desapropriagdo com
pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.”

Tampouco a legitimacdo fundiaria se confunde com a usucapido, pois na
legitimacdo fundiaria ndo se exige tempo minimo de posse ou detencdo, pode incidir
sobre bens publicos e ali ndo se exige que se haja posse de boa-fé. A Unica exigéncia é
que se trate de um nucleo urbano informal consolidado, que é aquele, nos termos art.11,
I, como “de dificil reversdo, considerados o tempo de ocupacdo, a natureza das
edificacdes, a localizacdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos
publicos...”. Aqui o legislador valorizou a situacgéo de fato sobre a mera andlise juridica
normativa-legal.

Reafirmamos que a maioria dos problemas da NLRF se justificam em duas causas
simples de se demonstrar: na péssima técnica legislativa, aliado ao fato do momento
politico conturbado, o Congresso Nacional ter se transformado em um cenario de guerra

entre o Bloco da Oposigdo, que era Governo até o impeachment da Presidente Dilma
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Rousseff, e 0 Bloco da Situacgéo, de Centro Direita, encabecada pelo PMDB e pelo vice-
presidente Michel Temer, agora empossado Presidente da Republica.

Sem repetir o que ja foi alegado no capitulo 2, acreditamos que os problemas da
NLRF, se devem pela ma técnica legislativa, pois a producdo da norma perdeu espaco
para uma mera disputa por poder. O PT lutou e ainda luta para salvaguardar o imenso
capital politico consolidado no ideario das massas das camadas sociais mais pobres, com
relacdo a expressdo “Programa Minha Casa, Minha Vida”, e a forma de politica
habitacional até entdo vigente no Brasil.

O cenério de guerra legislativa se pode comprovar facilmente, além da existéncia
das 3 ADINs que serdo analisadas, com seus respectivos pareceres da PGR, pela
apresentacdo de mais de 730 emendas, além da impetracdo com procedéncia do MS
34.907/2017, em que o Relator neste Projeto de Lei de Conversdo no Senado Federal,
Senador Romero Juca/PMDB/RR), inseriu 8 emendas aparentemente redacionais, que
eram na verdade de mérito, e que ndo foram deliberadas na Camara dos Deputados.

Houve um sistematico desrespeito da boa técnica legislativa da LC 95/98,
juntamente com 0s seus principais principios, como por exemplo, o da especialidade, que
determina que deve-se evitar criar normas que possuam varios objetos juridicos distintos,
sendo preferivel que a mesma se reparta em diversas normas legais. Nada justifica
tratarmos dentro do mesmo corpo legal assunto extremamente relevantes e dispares como
a Amazonia Legal e a regularizacdo fundiaria urbana. Todos estes problemas nao nos
geram, ao contrario do que entende os impetrantes dessas ADINS, a inconstitucionalidade
do instituto urbanistico da legitimacédo fundiaria, assim, refutaremos, ponto a ponto, tudo
que foi alegado a respeito da sua suposta inconstitucionalidade.

Assim, apds analisar cada uma das ADINSs, no tocante ao que foi, se foi, alegado
de inconstitucionalidade formal, pois isso tocara, se procedente, a validade de toda a
NLRF, inclusive da legitimacdo fundiaria. Apds isso, obviamente, discorreremos sobre o
que foi alegado materialmente em relacdo a constitucionalidade da legitimacéo fundiaria.

Em seguida, usando a estratégia académica e metodoldgica de se analisar a
validade constitucional da legitimacéo fundiaria em relacéo aos bens provados e aos bens
publicos, pois os fundamentos tedricos serdo distintos.

Por fim, antes de finalmente nos posicionarmos sobre a constitucionalidade ou
ndo da legitimacdo fundiaria, discorreremos algumas linhas explicitando que técnicas

decisorias de controle abstrato de constitucionalidades utilizadas no STF iremos adotar.
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O Ministro Gilmar Mendes, ao analisar o rol de legitimados a propor ADIN e
ADC no dmbito federal brasileiro, entendeu que houve uma profunda amplia¢do, o que
ajudou a fortalecer o sistema de controle concentrado em detrimento do controle difuso.
De forma qualificada e republicana, todos os viezes politicos e econdmicos relevantes
existentes em nossa sociedade estdo 1a representados.!’”® Muito diferente do sistema até
entdo vigente da Carta Magna de 1967/69 em que o Procurador-geral da Republica
detinha 0 monopolio para propor tal acdo. Gilmar Mendes, sobre o atual estado da arte do
controle concentrado no Brasil, que predomina sobre o sistema difuso, definiu que isso

se da aqui pelos seguintes motivos, in verbis:

“A ampla legitimag@o, a presteza ¢ a celeridade processual do modelo abstrato,
dotado inclusive da possibilidade de suspender imediatamente a eficacia
do ato normativo questionado, mediante pedido de cautelar, fazem com
que as grandes questfes constitucionais sejam solvidas, na sua maioria,
mediante a utilizacdo da acdo direta, tipico instrumento do controle
concentrado.” (grifos nossos)

Outro ponto, como o STF, que esta extremamente tumultuado de processos,
adotou uma postura de jurisprudéncia defensiva, em que a Casa busca, dentro outros
meios, cada vez mais restringir a legitimidade em se poder propor agdes originarias
perante a Suprema Corte, principalmente na classe de confederacéo sindical ou entidade
de classe de ambito nacional, a figura do amicus curiae, aliada ao uso intensivo de
audiéncias publicas, assumiram aqui uma importancia impar, para ajudar os Ministros a
tomarem conhecimento das diversas posi¢des juridicas, sociais e econbmicas que 0S

importantes assuntos ali deliberados tém perante os diversos nichos da nossa sociedade.

179 Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a agdo declaratéria de
constitucionalidade:

I - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

Il - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representagdo no Congresso Nacional;

IX - confederacgdo sindical ou entidade de classe de &ambito nacional.

§ 1° O Procurador-Geral da Republica deverd ser previamente ouvido nas acdes de inconstitucionalidade
e em todos o0s processos de competéncia do Supremo Tribunal Federal.

§ 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional,
serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocdo das providéncias necessarias e, em se tratando de
6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

§ 3° Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de norma legal ou
ato normativo, citard, previamente, o0 Advogado-Geral da Unido, que defenderd o ato ou texto impugnado.

§ 4° (Revogado).
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O Ministro Barroso relaciona o instituto do amicus curiae prevista na Lei 9.868/99, com

0 Seu antecessor norte-americano, nos seguintes termos:

“... a possibilidade de determinados 6rgdos ou entidades se manifestarem
acerca de matéria levada a julgamento, em caso de relevancia da discusséao e
de representatividade do postulante. A admissdo de tal participagdo € ato
discricionario do relator do processo e a manifestacdo, caso deferida, devera
ser feita por escrito, reconhecendo-se direito a sustentacéo oral.”8°

No caso do exame da constitucionalidade da Lei 13.465/2017 pela ADIN n°.
5.771/2017, proposta pela Procuradoria da RepuUblica, pela ADIN n°. 5.787/2017,
proposta pelo Partido dos Trabalhadores — PT, e pela ADIN n°. 5883, proposta pelo
Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB, foram todas reunidas por prevencéo ao Ministro
que recebeu a distribuicdo da primeira ADIN, da PGR, o Ministro Luiz Fux, que é hoje
também o atual Presidente da Suprema Corte. Cabe ao Ministro Fux, como Relator, nos
termos do art. 172 do Regimento Interno do STF — RISTF, pedir ao Presidente da Casa,
apos enviar copia do seu Relatorio e voto aos demais Ministros, que 0 mesmo marque 0
dia de julgamento. Como o Presidente do STF é o relator das 3 ADINs, ele pode a
qualguer momento, marcar o dia para comecar o julgamento dessas 3 ADINSs, reunidas
por prevencéo.

4.2) ADIN da PGR

A ADIN n°, 5.771/2017, foi a primeira a ser apresentada, pela Procuradoria-geral
da Republica, possuindo um profundo norte constitucional abstrato principiolégico de
defesa dos direitos fundamentais, uma das principais razdes de existir do Ministério

Publico.

4.2.1) PGR como autor de controle abstrato de constitucionalidade

Enguanto no ordenamento constitucional anterior, de 1967/1969, a PGR detinha
0 monopolio do controle abstrato de constitucionalidade, até entdo erratico dentro de um
entdo dominante sistema de controle difuso vigente.

Houve assim um rompimento paradigmatico, e reforgou-se tanto o sistema
concentrado, que, em 1988, ele assumiu 0 protagonismo no controle de
constitucionalidade de normas dentro do nosso ordenamento.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, nos dizeres de Barroso,

consolidou uma distingdo entre duas categorias de legitimados contidos no rol do art. 103

180 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Saraiva. S&o
Paulo, 72 ed., 2016, p. 129 (e-book)
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da nossa Carta Magna, que sdo a divisdo entre legitimados universais e legitimados
especiais. Os legitimados universais podem defender a Constituicdo em qualquer
hipotese. O PGR, como autor, sempre sera um legitimado universal. O PGR sera fiscal
da lei, quando néo for o autor da peca inicial de controle concentrado.

O art. 127 da Carta Magna define que o “O Ministério Publico é instituicdo
permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”. No caso o foco dessa ADIN vai mais na defesa da funcdo social da
propriedade, na defesa da dignidade da pessoa humana e do direito social a moradia.

A peticdo inicial da PGR daré assim um peso muito grande a defesa dos interesses
sociais e individuais indisponiveis, em especial se buscara defender o direito de
propriedade, a funcéo social da propriedade, o direito a moradia, o direito ao ndo-confisco
e o direito de toda sociedade a ter um devido, legal e justo processo legislativo.

4.2.2) Analise
A peticdo inicial da ADIN n°. 5771/2017foi assinada pelo entdo Procuraor-geral
da Republica, Rodrigo Janot Monteiro de Barros, €, ja e na definicdo do objeto desta acéo,
0 PGR, diz, in verbis, que:

“A Lei 13.465/2017, além de ser fruto de medida provisoria destituida dos
requisitos constitucionais de relevancia e urgéncia (art. 62, caput), afronta
multiplos principios e regras constitucionais, como o direito a moradia (art. 6°),
o direito & propriedade e o cumprimento de sua funcéo social (art. 5° caput e
inciso XXIII), a protecdo do meio ambiente (art. 225, caput, § 1°, I, 11, 11, e
VII, e 88 2° e 4%, a politica de desenvolvimento urbano (art.182, caput, e §§ 1°
e 29), o dever de compatibilizar a destinagdo de terras publicas e devolutas com
a politica agricola e o plano nacional de reforma agréria (art. 188, caput), os
objetivos fundamentais da Republica (art. 3°, 1 a I11), a proibi¢ao de retrocesso,
0 minimo existencial e o principio da proporcionalidade (na faceta da protecéo
deficiente), a competéncia constitucionalmente reservada a lei complementar
(art.62, 8 1°, 111), a competéncia da Unido para legislar sobre Direito Processual
Civil ( art. 62,1, b), a previsdo de que os pagamentos de indenizacdes da
reforma agréria sera em titulos da divida agréria (art. 184, caput), a exigéncia
de participacdo popular no planejamento municipal (art. 29, XII) e as regras
constitucionais do usucapio especial urbano e rural (arts. 183 e 191).%8!

A ADIN da PGR € a mais radical no seu pedido, sendo a Unica que pede a

declaracdo de inconstitucionalidade total de toda a norma, devido as

181 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Peticdo inicial da ADIN n° 5771/2017. Autor:
Procuradoria-geral da Republica. Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 30 de agosto de 2017. Disponivel
em: http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletro
nico.jsf?seqobjetoincidente=5255150. Acesso em: 25 de mar¢o de 2020.
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inconstitucionalidades formais alegadas, no caso, alegou-se a auséncia de urgéncia para
a edicdo da MP 759/2016 e que a Medida Provisoria 759/2016 invadiu seara proibida ao
regular matéria reservada para lei complementar e matéria de direito processual civil.

A PGR aqui pediu concesséo de medida cautelar, pois deseja que haja a mais breve
possivel suspensdo dos seus efeitos, que alega causar graves retrocessos em matérias de
direitos fundamentais. Mencionou que houve forte mobilizagdo da sociedade civil
organizada, tendo 61 entidades ligadas a defesa do meio ambiente, “convencidas de que
a Lei 13.465/2017 causa ampla privatizacdo de terras publicas, florestas, aguas e ilhas
federais na Amazonia e na zona costeira do Brasil”, peticionaram a PGR que provocasse
por meio desta Acdo o0 Supremo Tribunal Federal, para “declarar as multiplas
inconstitucionalidades da lei”. '8

Prosseguindo nas justificativas da PGR para haver concessdo de medida cautelar,
a PGR alega haver risco de descontinuidade das politicas agricola, de reforma agraria e
de desenvolvimento urbano. Além disso, a PGR alega haver risco de privatizacdo em
massa de bens publicos, com a criagdo de multirbes para acelerar a emissdo de titulos.
Isso pode tornar as situagdes irreversiveis, com aumento de nimero de mortes por conta
dos conflitos agrarios, aumento da concentracdo fundiaria, alem, de, na préatica, a Lei
13.465/17, acabar concedendo anistia a grileiros e desmatadores.

Sobre o objeto de estudo dessa dissertacdo, o instrumento urbanistico da
legitimacdo fundiaria, a PGR pouco falou especificadamente, tendo tocado neste assunto
apenas em duas oportunidades. Na primeira, quando a PGR transcreve as justificativas
apresentadas pelo Presidente da Republica, em que no seu item 4 menciona, que um dos
motivos desta Medida Provisoria seria ‘“criagdo de institutos juridicos, como o da
“legitimacdo fundiaria”, para permitir regularizacdo de ocupagdes clandestinas nas
cidades brasileiras”.*®® Na segunda e Gltima, a PGR, apds transcrever a definicdo legal do
instituto, contida no art. 23 da Lei 13.465/2017, acaba por lhe tecer fortes criticas
constitucionais, alegando que a falta de um tempo minimo de ocupacdo da area ou de
vinculacdo de seu uso a moradia, acabard por favorecer as ocupacdes clandestinas e
ilicitas por parte de ocupantes de terras e falsificadores de documentos, os grileiros.

Entende, por fim, que se o instituto da usucapido especial urbano e rural tem estes

182 Bis, ibidem, p. 6-7
183 Bis, ibidem, p. 6
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requisitos e esta previsto no corpo constitucional, ndo poderia a legitimacdo fundiéria,

prevista em uma lei ordinaria federal, dispensa-los, sem cair em inconstitucionalidade. 8

4.3) A ADIN do Partido dos Trabalhadores — PT

A ADIN n° 5.787/2017, foi a segunda a ser apresentada, pelo Partidos dos
Trabalhadores — PT, possuindo um viés muito mais pragmatico e concreto do que a peca
da PGR. O que o PT visa aqui defender, muito mais que uma mera tese juridica, e sim
toda mais uma década de implantacdo e experiéncia da politica publica habitacional
simbolizada pela Lei do PMCMV.

4.3.1) Partidos politicos como autores de controle abstrato de constitucionalidade

Os partidos politicos foram adicionados apenas em 1988, com a promulgacéo da
nossa Carta Cidadd. S&o considerados, segundo Barroso, como legitimados especiais,
pois precisam cumprir certos requisitos para que a sua acéo direta seja aceita na Suprema
Corte. Os partidos politicos, ndo possuem, ao contrario de outros legitimados do art. 103
da CF/88, capacidade postulatéria, sendo necessario estarem devidamente representados
por um profissional da advocacia. Além disso, os dispositivos a serem questionados na
acdo direta, segundo Gilmar Mendes, precisam constar expressamente na procuragdo
dada ao advogado.

Por outro lado, ndo se exigem dos partidos politicos pertinéncia tematica, como é
exigido quando confederac@es sindicais ou entidades de classe de &mbito nacional séo
autores de acOes diretas. Ou seja, em qualquer lei ou ato normativo federal e estadual
pode ser questionado no STF por um partido politico.

Essa legitimidade de qualquer partido politico com representacdo no Congresso
Nacional poder ser autor de acdes diretas, da ao controle concentrado brasileiro uma
carater contramajoritario, pois partidos ou blocos da minoria podem se socorrer e
combater inconstitucionalidades cometidas pela maioria da ocasido no Congresso
Nacional, pois no direito devemos sempre buscar pelo primado da lei, mesmo que a ele

se oponha uma eventual maioria.'8®

184 Bis, ibidem, p. 33
185 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Saraiva. Sdo
Paulo, 72 ed., 2016, p. 235 (e-book)
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4.3.2) O parecer da PGR

O parecer da PGR, ao contrario da peticdo inicial da ADIN n°. 5771, ndo foi
assinada pelo PGR Rodrigo Janot, e sim por sua sucessora, Raquel Dodge.

Analisaremos apenas os trechos-chaves deste parecer que tocam a regularizagéo
fundiéria urbana em geral, ou o instrumento urbanistico da legitimacé&o fundiéria.

Raquel Dodge cita, que o foco da NLRF é a distribuicdo de titulos de propriedade,
para com isso se facilitar o crédito, se movimentar a economia e se aumentar a
arrecadacao tributaria. Porém ela afirma, que a entrega do diploma sem que o Estado se
assegure que também se vai entregar 0s equipamentos pubicos necessarios, a
infraestrutura necessaria e a prestacdo dos servigcos publicos essenciais, acabara por
contribuir para a especulacdo imobiliaria, a grilagem de terras e a concentracdo de
propriedade.'®® Ela entende que o foco na concessdo do direito real de propriedade vai
favorecer a posterior transacdo do bem mas vai dificultar a gestdo publica no manejo da
organizagéo fundiaria urbana ou rural.

Citando o rol de objetivos fundamentais da Republica do art. 3° da Carta Magna,
em conjunto com os principios fundamentais da cidadania no art 1° da Carta Magna, se
conclui que o legislador constituinte se preocupou e muito com a situacdo de desigualdade
e pobreza, e assim, nenhuma politica publica sobre o direito a cidadania pode
desconsiderar isso.

Ao relacionar a regularizacdo fundiaria urbana com a politica de desenvolvimento
urbano e as fungdes sociais da cidade, a PGR sintetiza que, “..., a cidade, deve fornecer
todos os subsidios para o exercicio da cidadania, destacando-se a habitacdo, trabalho,
lazer, mobilidade, educacgio, saude e desenvolvimento sustentavel”. '8’

A PGR prossegue me sua analise ao afirmar que a legitimacdo fundiaria ao ndo
estabelecer critérios temporais, tamanho maximo, modo de uso ou exigir boa fé, além de
ndo estabelecer indenizacdo, quando a legitimagdo fundiaria incidir sobre propriedade
privada, destoa por completo do sistema de protecdo a propriedade contido na CF/88, e
dos instrumentos da usucapido, da desapropriacdo e da concessdo especial de uso para
fins de moradia — CUEM.

186 BRASIL, PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA. Parecer N.° 191 /2018 — SFCONST/PGR.,
. Disponivel em:< http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341137593 &ext =.pdf>.
Acesso em: 25 nov 2020, as 19:50, p. 13.

187 Bis, ibidem, p. 17.
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Raquel Dodge, ao demonstrar que a legitimacdo fundiaria ndo tem critérios
definidos de tempo, de modo e de area de ocupacdo, 0 que vai favorecera concentragcdo
de imoveis, a formalizacdo de ocupacdes que ndo respeitem a funcdo social da
propriedade, e isso tudo, aliado a falta de preocupacdo com a instalagdo de equipamentos
publicos de servicos publicos, culminara na gentrificacao,

Na REURB-E, o fato da aquisi¢do ser onerosa, se ocorrerem em terras publicas, o
respeito a ordem constitucional incidird, e assim, deverd se buscar a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, o direito a moradia e o respeito a fun¢do social da
propriedade. A NLRF, ao contrario da vontade constitucional acaba por estimular as
ocupacOes irregulares, a grilagem de terras e a especulacdo imobiliaria, aumentando a
concentragéo de propriedade. 8

Por fim, a PGR opinou pela procedéncia do pedido, sem fazer absolutamente
nenhum tipo de ressalva.

4.3.3) Analise

A peticdo inicial do Partidos dos Trabalhadores, € menos principiologica e mais
pragmatica. Na argumentacdo da PGR argumentos de vedacéo de retrocessso em direitos
fundamentais e ofensa ao direito a0 minimo existencial foram levantadas. 1sso faz a
peticdo se tornar extremamente subjetiva, pois o seu resultado dependera do que a maioria
dos Ministros no Plenario do STF entenderem por bem como estabelecer os limites
praticos do peticionado acima.

Ha um erro da boa técnica redacional, pois essa peticdo ndo especifica no pedido,
todos os artigos da Lei 13.465/2017, em que se é pedido a declaracdo de
inconstitucionalidade. E necessario a leitura do corpo do texto, na parte em que se fala do
direito, para que possamos descobrir quais dispositivos da NLRF estdo sendo atacados
por esta ADIN.

A ADIN do Partido dos Trabalhadores tem o seu objeto na arguicdo de
inconstitucionalidades formais e materiais®®. Nas inconstitucionalidades formais, alegou,
in verbis, que, foram violados os seguintes artigos: a)“Art. 62, caput, da Constitui¢do

Federal, pela auséncia de relevancia e urgéncia”; b) “Art. 62, § 1°, da Constituicao

188 Bis, ibidem, p. 23.

189 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Peticéo inicial da ADIN n° 5787/2017. Autor: Partido
dos Trabalhadores - PT. Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 27 de setembro de 2017. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico. jsf
?seqobjetoincidente=5255150. Acesso em: 25 de margo de 2020, p. 3-4.
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Federal, por alterar conteudo reservado a Lei Complementar”; c) “Art. 113 das
DisposicBes Constitucionais Transitrias, por prever renincia de receita sem qualquer
justificativa nem fundamentacao”; ¢)”Art. 182 da Constituicdo Federal, por permitir que
lei federal preveja ampliagio de perimetro de 4rea urbana.”'®, Ji nas
inconstitucionalidades materiais, alegou-se, in verbis, que foram violados 0s seguintes
arquivos: a) “Art5°, XXIII, art. 6°, art. 48, VIII, art. 59, art. 170, IL, IIl e IV, Art. 182, §
2°arts. 182, 183, 184, 186,187, 188 e 191, alem do art. 23, IX, art. 1° I, todos da
Constituicdo Federal, por violar os principios do direito a cidade, a moradia e a fungéo
social da propriedade, urbana e rural da politica agricola e da reforma agraria”; b) “Artigo
225 e art. 23, I, VI e VII, que tratam da protecdo ao meio ambiente e conservagdo do
patriménio publico”; e ¢) “Artigo 37, caput, e 5°, XXXIII, da Constituicdo Federal, por
revogar a transparéncia das terras da Unido”. 1%

A Peticdo da ADIN 5787 possui pedido de inconstitucionalidade parcial da Lei
13.465/2017, ou seja, apenas parte da Lei objeto dessa ADIN se requer que seja declarado
a inconstitucionalidade, seja por motivos formais, seja por motivos materiais. Entre as
normais em que se pede a declaracdo de inconstitucionalidade se incluem todos os
dispositivos que preveem a aplicacao da legitimacédo fundiéria.

Houve pedido cautelar onde se buscou demonstrar tanto o fumus boni iuris quanto
o periculum in mora. O fumus boni iuris foi pedido em cima que varios aspectos estéo ja
fartamente demonstrados na doutrina, jurisprudéncia, e por érgdos como o Ministérios
Pablico Federal e do Conselho Nacional de Direitos Humanos. O periculum in mora foi
demonstrado no fato da Lei. 13.465/2017 ter alterado ou revogado mais de 20 leis, estando
aqui o direito a moradia ameacado pelo risco de descontinuidade da politica publica
habitacional.

A respeito da analise da constitucionalidade da legitimacéo fundiaria, houve a ela
nesta peticdo inicial, a destinacdo de um capitulo inteiro, o oitavo. Comecou a se fazer
uma critica dos requisitos apenas para os beneficiarios da REURB-S, que séo as pessoas
de baixa renda, e ndo para os beneficiarios da REURB-E, que sdo 0os moradores de classe
média e classe alta.

Em seguida, é feita pesada critica ao fato de que todos os instrumentos de

regularizacdo fundiaria anteriores possuem a previsdo de algum lapso temporal para se

190 Bis, ibidem, p. 3.
191 Bis, ibidem, p. 4.
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poder comprovar 0 animus domini e também para evitar que invasdes recentes, ndo
consolidadas, sejam também beneficiadas. Ndo pode ser assim admitida como vélida a
mera ocupagédo em 22 de dezembro de 2016.

A posse que o direito a moradia visa proteger € que possui uma finalidade ou uma
utilidade social ou produtiva e que deve ser portanto mansa pacifica e intinterrupta. A
posse de ma-fé, clandestina ou violenta, ndo podem receber respaldo legal da legitimacéo
fundiaria, sob pena de se estar promovendo novas invasdes, grilagem de terras e uso
especulativo da terra urbana.

Por fim, alegou-se que 0 Municipio ndo pode transferir propriedade sem levar em
contato prazo de ocupacéo, pois para se poder haver o cumprimento da funcdo social da
propriedade, ha de se cumprir requisitos minimos, sob pena de ser estar havendo uma
espécie ndo-tributaria de confisco.

4.4) A ADIN do IAB - Instituto dos Arquitetos do Brasil

A peticdo inicial da ADIN n°. 5883, impetrada pelo 1AB, Instituto dos Arquitetos
do Brasil, se mostra perfeitamente equilibrada em harmonizar a boa estética redacional,
aliada ao cumprimento dos requisitos formais do controle concentrado no STF, além de
esmerada argumentacao juridica e urbanistica, oque s6 vem a demonstrar que o segredo

da exceléncia académica, que inclui a juridica, esta na sua especializacao.

4.4.1) Confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional como autores de
controle abstrato de constitucionalidade

O IAB é uma entidade de classe de ambito nacional, legitimada a agir aqui nos
termos do art. 103,XI, da nossa Constituicdo Cidada.

As confederagdes sindicais e as entidades de classe de ambito nacional foram
adicionadas ao rol de legitimados do controle concentrado apenas em 1988, com a
promulgacdo da nossa Carta Cidadd. S&o considerados, segundo Barroso, como
legitimados especiais, pois precisam cumprir certos requisitos para que a sua acao direta
seja aceita na Suprema Corte. As entidades de classe, de &mbito nacional, ndo possuem,
ao contréario de outros legitimados do art. 103 da CF/88, capacidade postulatéria, sendo
necessario estarem devidamente representados por um profissional da advocacia. Alem
disso, os dispositivos a serem questionados na acdo direta, segundo Gilmar Mendes,
precisam constar expressamente na procuracdo dada ao advogado.

Além disso, se exigem das entidades de classe de ambito nacional pertinéncia

tematica, ou seja, elas sé tem legitimidade e interesse de agir quando o bojeto da norma
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atacada tiver correlagdo direta ao proprio sentido de existir da entidade de classe
impetrante.

O Ministro Barroso sobre a pertinéncia tematica, sintetizou, in verbis, que:
“Outra linha restritiva da legitimacdo das entidades de classe de
ambito nacional é a denominada pertinéncia tematica. A ideia, a
rigor, mais se aproxima do conceito processual que identifica o
interesse em agir : é preciso que haja uma relagdo logica entre a
questdo versada na lei ou ato normativo a ser impugnado e oS
objetivos sociais da entidade requerente. Vale dizer: a norma
contestada devera repercutir direta ou indiretamente sobre a
atividade profissional ou econdmica da classe envolvida, ainda
que s6 parte dela seja atingida. Essa exigéncia ndo consta da
Constituicdo nem de lei, e tem sido objeto de criticas, mas esta
pacificada na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal.”**2 (grifos nossos)

Sendo o IAB uma entidade de classe de @mbito nacional, foi exigido que ele
apresentasse prova da pertinéncia tematica que basicamente consiste em se olhar o objeto
social da entidade, que inclui a defesa do urbanismo e da regularizacdo fundiaria urbana,
com a ementa da lei objeto dessa ADIN. Além da pertinéncia tematica, o0 STF entende
que entidades de classe de ambito nacional ndo tem capacidade postulatoria propria,
devendo estarem representadas por advogados. Por fim, deve constar na procuragéo o rol
de artigos que deverao ser objeto desse pedido de inconstitucionalidade.

Para provar a sua pertinéncia tematica sobre o tema regularizacdo fundiaria urbana, tendo
se utilizado de uma mera comparacgédo da Lei 12.378/2010, que em seu art. 2°, define as
atribuicOes e atividades do exercicio da Arquitetura e Urbanismo. Ai, bastou se olhar a
definicdo de REURB e por fim, se analisar as finalidades estatutarias do 1AB. Devido a
pertinéncia tematica, a ADIN do IAB sé pode tratar da regularizacdo fundiaria urbana,

contidas nos arts. 9° ao 82, e em alguns dispositivos do Titulo Il1.

4.4.2) O parecer da PGR
O parecer da Procuradora-geral da Republica esta organizado pelos temas em que
se dividiu a ADIN 5787. Ela vai tratar primeiro das inconstitucionalidades formais, no

caso do alegado desrespeito a autonomia municipal para dispor sobre ordenamento

192 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Saraiva. Sdo
Paulo, 72 ed., 2016, p. 2128 (e-book)
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urbano. Depois vai discorrer sobre as inconstitucionalidades materiais. Vai em seguida
reserva a terceira parte do seu parecer exclusivamente paratratar da legitimacédo fundiéria,
e val, depois, finalmente finalizar seu parecer, falando sobre o Sistema de Registro
Eletrdnico de Imdveis (SREI).

Raquel Dodge, ao tratar especificadamente da legitimacao fundiaria, vai explicar,
buscando a defini¢cdo legal, do que seria a REURB, a prépria legitimacdo fundiaria e o
conceito de nucleo urbano informal consolidado.

A PGR entende que a nossa Carta Cidadd de 1988 possui um sistema
constitucional de protecdo da propriedade publica. Seus pardmetros seriam o0s dos
institutos constitucionais que tocam o tema, 0 da usucapido e o da desapropriacdo. Ao
isentar de critérios relacionados ao tempo, a0 modo e a area da ocupacdo, que existem
nos outros institutos mencionados, a legitimacao fundiéria teria se divorciado da fungéo
social da propriedade urbana e das fungdes sociais da cidade.

O uso de conceitos juridicos indeterminados como “dificil reversdo” e “natureza
das edifica¢des”, torna incertos os poucos critérios que a lei fornece nas suas defini¢des,
gerando forte inseguranca juridica e muito subjetivismo a disposi¢do do poder executivo
local.

Dodge em seguida cita o entendimento o Ministro Celso de Melo, recentemente
aposentado, no seu noto do pedido de medida cautelar na ADIN 2.2213/DF, tendo sido
ratificado pelo Plenario de que “a despeito da propriedade nao possuir carater absoluto,
cabe ao Estado respeitar os limites constitucionais”. Assim ndo poderia um instituto
contido em uma lei ordinaria federal ir além do que institutos com previsao constitucional
originaria, ndo ousaram ir.

Por fim, a PGR analisa 0 § 1° do art 23, que determina condi¢des mais gravosas
aos beneficiarios da REURB-S, os mais pobres, enquanto os beneficiarios da REURB-E
ndo teriam este tratamento, o que segundo ela, in verbis: “A norma, portanto, permite
acesso a politica urbana de regularizacdo fundiaria urbana com mais facilidade a
populacdo de média e alta renda, impondo restricdes a populacdo com maior necessidade,

o que se afigura contrério ao principio da isonomia,”*%

193 BRASIL, PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA. Parecer N.° 192 /2017 - FCONST/PGR,, .
Disponivel em:< http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15339308125&ext=.pdf>. Acesso
em: 25 nov. 2020, as 20:30, p. 18.
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4.4.3) Analise

A peticdo da ADIN 5883 é um verdadeiro primor juridico do que uma boa peca
deve ter, seja em respeito aos requisitos processuais exigidos pelo STF e pela lei, seja
pela forma didatica e harmoniosa em que a matéria esta nela redigida, sendo impecével
juridicamente e urbanisticamente. Além disso, em certas partes chega-se até a se ter
beleza literaria, tal qual as palavras se encaixam e 0s conceitos ficam bem definidos e
amarrados, sem uso prolixo do vernaculo.

O IAB, em sua argumentacdo juridica, comeca afirmando que a REURB da Lei
n® 13465/2017 viola o préprio modelo constitucional de politica urbana formado pelo
sistema formado pelo conjunto dos seguintes artigos:

“art. 24, 1 (competéncia concorrente para legislar sobre direito urbanistico);
art. 30, I (competéncia municipal sobre assuntos de interesse local); art. 30,
VI (competéncia municipal sobre o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do
solo urbano); art. 182 (competéncia executiva em matéria urbanistica atribuida
ao poder publico municipal, e competéncia normativa atribuida ao Plano
Diretor); e art. 183 (requisitos e vedacbes para usucapido, como modo
originario de aquisigdo do direito real de propriedade).”%*

Em seguida, passa a dispor sobre a legitimacdo fundiaria, que segundo eles,
violaria sozinha a protecéo constitucional de propriedade privada, formada pela fungéo
social da propriedade, pelo direito de desapropriacdo mediante indenizacdo, o devido
processo legal, a competéncia comum de conservacdo do patriménio publico, os
principios da ordem econdmica da propriedade privada e da funcdo social da
propriedade), a da desapropriacdo sancao mediante indenizacéo e, por fim, da interdicéo
de aquisicdo de imoveis publicos por usucapido.

Em seguida, o IAB que a NLRF ¢ “um ataque as unidades de conservagao e a
ordenacdo urbana, permitindo a privatizacdo em massa de terras publicas e a criacdo do
que se convencionou chamar de “cidades de papel”. O termo cidade de papel ¢ um termo
do jargdo urbanistico que significa cidades que existem apenas em documentos, e ndo na
vida real. Isso se daria pois a NLRF permite que seja feita a REURB sem que 0s
equipamentos e servigos publicos estejam prontos, apenas aceitando promessas feitas por

politicos, na sua maioria politicos local, os prefeitos.

194 BRASIL. SUPPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Petigo inicial da ADIN n°5883/2017. Autor: Instituto
dos Arquitetos do Brasil - IAB. Relator: Ministro Luiz Fux. Brasilia, 27 de setembro de 2017. Disponivel
em:<http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletroni
co .jsf ?seqobjetoincidente=5255150>. Acesso em: 25 de marco de 2020, p. 7.
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Prosseguindo em sua argumentacdo, o IAB vai argumentar que esta norma é
repudiada por toda a sociedade urbanistica civil organizada, representada além do proprio
IAB, pelo Colegiado Permanente com Participacdo das Entidades Nacionais dos
Arquitetos e Urbanistas do CAU/BR (CEAU-CAU/BR). Fazem parte do CEAU o IAB,
A Federacdo Nacional dos Arquitetos e Urbanistas (FNA), a Associacao Brasileira dos
Escritorios de Arquitetura (AsBEA), A Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura e
Urbanismo (ABEA), a Associacdo Brasileira dos Arquitetos Paisagistas (ABAP) e a
Federagdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo (FeNEA). O CECAU
declarou assim que, in verbis: “A MP nao dialoga com o importante aprendizado do
conjunto de experiéncias recentes da reforma fundiaria, especialmente a
operacionalizacao pelos Municipios da Lei. 11.977”.

Em seguida, citam um parecer dado e anexado ao autos da ADIN 5883, daodp leo
professor Luis Fernando Massonetto, que ao analisar a legitimacéo fundiaria, dela afirma,
que, este instituto € “uma maneira velada de se esquivar das formalidades constitucionais
da usucapido de imdveis privados e superar a interdicdo constitucional de aquisicao de
imoveis plblicos por usucapido.”'*

A peticdo do IAB reforca, mais de uma vez, que o modelo constitucional de
propriedade € sistema criado na constituicdo para proteger as propriedades privadas e
publicas do arbitrio. “O dnus que a todos obriga o respeito a fungdo social da propriedade
legitima a intervencdo estatal, mas apenas nos limites, formas e procedimentos definidos
na propria constitui¢ao”, nos dizeres do Min. Celso de Melo, no voto da Medida Cautelar
na ADIN 2213.

O IAB prossegue na sua andlise, afirmando que a propriedade tem relevancia e
centralidade em nossa sociedade, assim o constituinte preocupou-se em estabelecer de
forma expressa e delimitada as formas extraordinarias de sua aquisicdo (usucapido
constitucional urbana e desapropriacdo),e , acaba concluindo que a extin¢do do vinculo
de propriedade € algo tdo extraordinarios, que demandaria autorizacdo constitucional, ou
seja, a delimitacdo fundiaria teria de estar prevista dentro do texto constitucional.

O IAB, assim como nas outras ADINs, também alega que o fato da legitimacao
fundidria ter previsto apenas um marco temporal, sem exigir tempo minimo de ocupacao,

vinculacdo do uso para fins de moradia ou um limite métrico viola a funcéo social da

195 Bjs, ibidem, p.35.
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propriedade que supostamente ela teria surgido para ajudar a efetivar. Além disso, quando
ela ndo estabelece nenhum tipo de indenizacao ao proprietario particular acaba por violar
e fragilizar o proprio direito de propriedade.

Assim como todas as outras ADINs, a ADIN do IAB também pede medida
cautelar, no caso, ela a suspenséo imediata do regime de regularizacdo fundiaria urbana,
que é o Titulo I, arts. 9° ao 82, e também nos arts. 83 e 84, 87 a 90, e 98; 0 § 2° do art.
11-C, da Lein. 9.636, de 1998, incluido pelo art. 93 da Lei; e 0 § 5° do art. 1°, do Decreto-
Lein. 1.876, de 1981, incluido pelo art. 95 da Lei, “ afim de cessar as lesdes urbanisticas
constitucionais infligidas pela norma, até o julgamento do mérito da agio”.1%

Por fim, o 1AB se posiciona pedindo a inconstitucionalidade de todo aparte que
trata de regularizacdo fundiaria urbana — REURB da Lei 13.465/2017, que é o Titulo |1,
arts. 9° ao 82, e também nos arts. 83 e 84, 87 a 90, e 98; 0 § 2° do art. 11-C, da Lei n.
9.636, de 1998, incluido pelo art. 93 da Lei; e 0 8 5° do art. 1°, do Decreto-Lei n. 1.876,
de 1981, incluido pelo art. 95 da Lei.

4.5) Da aplicabilidade da legitimacéo fundiaria a bens privados

Para podermos decidir sobre a constitucionalidade da legitimacdo fundiaria,
desenvolvemos uma metodologia de se analisar em separado, a sua validade e
conformidade constitucional quando aplicado a propriedade privada e depois quando
aplicada em propriedade publica.

Para defendermos a constitucionalidade da legitimacao fundiaria sobre os bens
privados sera utilizado uma interpretacéo constitucional que parta da eficacia horizontal
dos direitos fundamentais e do uso dos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade.

4.5.1) Da eficacia horizontal dos direitos fundamentais

Na época do Estado Liberal, os direitos fundamentais, negativos, se destinavam a
evitar uma acdo estatal indevida, e visaram proteger a liberdade.

No Estado do Bem-estar social cuja Carta Magna e uma carta de intengdes, se
requer gque o Estado aja, atue positivamente, para efetivar as politicas publicos, dentre as

quais a politica publica de moradia.

19 Bjs, ibidem, p. 54
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Acontece que os direitos fundamentais tambeém podem ser oponiveis entre
individuos.t®’

Assim a relagdo entre proprietario e ndo-proprietario pode se aplicar uma eficacia
horizontal do direito fundamental de propriedade. O proprietario perderia a sua
propriedade em favor de um ndo-proprietério, e isso teria respaldo no direito a moradia,
e no direito a dignidade da pessoa humana do ndo-proprietario. A perda da propriedade
elo proprietério se daria pela sua condita desidiosa e ndo respeitadora da fungéo social da
propriedade.

4.5.2) Dos principios da proporcionalidade e razoabilidade

Embora reconhecamos a constitucionalidade da legitimacdo fundiaria,
acreditamos que este instrumento urbanistico, com forte potencial para resolver 300 anos
de injustica fundiaria brasileira, necessitar de receber certos ajustes ou ponderacdes.
Acreditamos que hd uma interpretacdo conforme a Constituicdo Federal de 1988 da
expressdo nucleo urbano informal consolidado que seja constitucional e compativel com
a politica urbana constitucional, mas isso dependera que a expressdo consolidado seja
interpretado pela Administracdo na hora de aplicar o instituto da legitimacdo fundiaria
como apenas nas hipdteses que o proprietario pode se insurgir, reivindicar o seu imovel,
exercer o seu direito de dominio de reivindicar a coisa, e ndo o fez por vontade propria.
Em todos os casos em que O proprietario recorreu, se insurgiu, ou sequer tomou
conhecimento que um nucleo urbano informal se consolidou em sua propriedade, ndo sera
razoavel e nem proporcional, que este nlcleo seja considerado consolidado, para efeito
de aplicacédo da legitimacéo fundiéria.

4.6) Da aplicabilidade da legitimacéo fundiaria sobre bens publicos
4.6.1) Da modernizacdo da teoria dos bens pablicos a luz da CF/1988

Na relacdo entre cidaddos, o direito de propriedade se limita na funcdo dessa
propriedade em relacdo aos nao-proprietarios.

A teoria moderna sobre o regime juridico dos bens publicos Ihe da certos

privilégios, nos dizeres de Carvalho Filho, por serem marcados pela indisponibilidade e

197 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 201.819/RJ: Unido Brasileira de
Compositores UBC x Arthur Rodrigues Vilarinho. Relatora: Ministra Ellen Gracie. Relator para acérdao:
Ministro Gilmar Mendes. Data de Julgamento: 11 de outubro de 2005. Aco6rddo publicado no DJ de 27 de
outubro de 2006.
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supremacia do interesse publico, que seria a onerabilidade condicionada, a
impenhorabilidade, a imprescritibilidade e a ndo-onerabilidade.

Pela teoria atualmente predominante, baseada na literalidade dos arts. 183, § 3°e
191, parégrafo Unico, da Carta Magna de 1988, combinados com o art. 98 do Caodigo Civil
de 2002, os bens publicos de qualquer natureza sdo insuscetiveis de usucapido, e 0s bens
publicos seriam basicamente 0s bens das pessoas juridicas de direito publico interno
(Unido, estados, municipios e os Distrito Federal), ou seja, o critério adotado € objetivo e
leva em consideracdo apenas a personalidade juridica do titular do bem. Os bens aqui
seriam todos os tipos de bens publicos, sejam os do tipo comum, os de uso especial e 0s
dominicais. Todos teriam 0 mesmo status e nivel de protecao.

Partimos do pensamento de Thiago Marrara’®® combinado com o de Cristiano
Chaves e Nelson Rosenvald'®®, que defendem que a teoria dos bens publicos precisa ser
devidamente modernizada. A funcéo social da propriedade prevista na CF/1988 nédo veio
com nenhuma ressalva de nao aplicabilidade aos bens pablicos, logo também os obriga e
deve impor, de algum modo, algum dnus com o seu descumprimento.

Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald contestam este critério baseado apenas na
personalidade juridica do titular do bem e entendem que o melhor critério e verificar, em
cada caso, se ha ou nao “a afetagdo de suas finalidades a execucdo de um servigo
plblico”.2%

Como consequéncia juridica, se admitiria, apenas aos bens publicos dominicais,
que eles ndo teriam mais o status de imprescritibilidade, podendo serem usucapidos,
exigidos concomitantemente os demais critérios da usucapido constitucional do art. 183,
caput (Usucapido pro misero), ou do art. 191, caput, ambos da CF/1988 (Usucapido pro
labore).

Um particular que ndo utilize o seu bem adequadamente, descumprira com isso a
funcéo social da sua propriedade e ensejara que o Estado lhe utilize 0s meios previstos no
§ 4° do art. 182 da CF/1988, que seria 0 uso sucessivo do parcelamento e edificacéo
compulsérios, o imposto sobre propriedade predial e territorial urbano e a desapropriacéo-

sancdo urbanistica.

1% MARRARA, Thiago. Manual de Direito Administrativo, volume I: fundamentos, organizacéo e
pessoal. Kindle Direct Publishing, Sdo Paulo, 2017.

19 FARIAS, Cristiano Chaves de, ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: Reais. Salvador,
Juspodvum, 142 ed., 2018, p. 413.

200 Bjs, jbidem, p. 416.
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E quando quem n&o obedecer a fungdo social da propriedade for o préprio Estado?
Quando o Estado deixa seu patrimonio parado, 0cioso, se estragando, se ndo se conseguir
provar que algum servidor publico tenha agido com dolo o culpa, nada acontece.

Reina aqui o Estado em profunda impunidade, pois em um pais com tantos
miseraveis, € inaceitavel que patrimdnio publico fique ocioso ou subaproveitado,
deixando a Unido, os estados, os municipios e Distrito Federal, ou melhor, toda a nossa
sociedade, de arrecadar os seus devidos frutos.

Assim, a nova teoria dos bens publicos sugerida, relativizaria os privilégios com
relacdo aos bens dominicais ociosos, resguardando o regime publico dos bens publicos
apenas aos bens comuns do povo, aos bens de uso especial e aos bens dominicais que

estejam destinados, ou melhor, afetados a alguma politica ou finalidade publica.

4.6.2) Da diferenciacdo da natureza juridica da usucapido em relacdo a legitimagéo
fundiaria

A grande diferenca juridica entre a usucapido e a legitimag&o fundiaria estaria no
fato de que na usucapido, se adquire a propriedade pela posse combinada esta com o0s
demais critérios legalmente exigidos, de acordo com cada um dos tipos de usucapido
existentes em nosso ordenamento juridico. No momento em que o possuidor cumpre
todos os requisitos de aquisicdo do dominio, 0 mesmo adquire a sua propriedade,
independentemente da vontade do antigo proprietario. A sentenca judicial posterior sera
apenas declaratdria de uma situacao de fato que ja estara consolidada, pelo mero decurso
do tempo.

No caso da legitimacdo fundiaria, que € uma forma de aquisi¢do originaria da
propriedade, é necessario um ato do poder publico local. E como ja demonstramos, é um
ato administrativo discricionario. Ou seja, apenas se 0 administrador publico entender
oportuno e conveniente, que sera feito a legitimacdo fundiaria. A vontade do possuidor
dependera da vontade do administrador, que SO agira, se entender que ha interesse publico
de promover a moradia e cidadania a uma coletividade. Ou seja, se for o caso do ndcleo
urbano informal situado em terras pablicas, a legitimacdo fundiaria s6 acontecera se o

poder pablico discricionariamente assim o quiser.
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4.7) Técnicas decisorias de controle abstrato de constitucionalidade adotadas

Para se poder analisar e definir a constitucionalidade do instrumento urbanistico
da legitimacdo fundidria, usou-se de certas técnicas de intepretacdo e de controle de
constitucionalidade, amplamente utilizadas no STF no exercicio da sua competéncia de
jurisdicdo constitucional. Segundo Barroso, jurisdigdo constitucional seria “0 poder
exercido por juizes e tribunais na aplicacdo direta da Constituicdo, no desempenho do
controle de constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico em geral e na
interpretacdo do ordenamento infraconstitucional conforme a Constituigdo”.?%

Fernanda Loures entende que o STF, esta “decisivamente influenciado pelas
experiéncias da jurisdigio constitucional alema”?’?, Assim a Suprema Corte esta
utilizando técnicas decisorias da jurisdi¢do constitucional alema, tais como a modulacao
de efeitos temporais da decisdo, a interpretacdo conforme a Constituicdo, a declaragéo de
inconstitucionalidade sem reducdo do texto, a declaracdo de nulidade parcial, com

reducdo do texto, dentre outras técnicas decisorias.

4.7.1) Interpretacdo conforme

Segundo Barroso, este principio € ao mesmo tempo uma técnica de interpretacédo
e um mecanismo de controle de constitucionalidade. Como mecanismo de controle de
constitucionalidade, a interpretacdo conforme a Constituicdo permite que o intérprete,
sobretudo o tribunal constitucional, preserve a validade de uma lei que, na sua leitura
mais Obvia, seria inconstitucional. Fernanda Loures também possui 0 mesmo
entendimento, onde o intérprete “desafirma-se uma interpretacao possivel, entendida por
inconstitucional, e afirma-se outra, compativel com a Constituicdo, em verdadeira
atuacdo “corretiva”203

A previsao legal desta técnica de interpretacdo esta no paragrafo Gnico doart, 28
da Lei n° 9.868/99, onde se diz, in verbis: “A declaracdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme a Constituicdo e a declaracao

parcial de inconstitucionalidade sem reducédo de texto, tém eficacia contra todos e efeito

201 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Saraiva. S3o Paulo,
72 ed., 2016, e-book, p. 229.

202 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. O novo marco legal de regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: analise de caso pratico para a criagcdo de um modelo de interpretacéo. Trabalho de concluséo do
curso de Doutorado em Direito. UniCEUB, Brasilia, 2019, p. 153.

203 Bjs, ibidem, p. 153.
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vinculante em relacdo aos 6rgdos do Poder Judiciario e @ Administracdo Publica federal,

estadual e municipal”.

4.7.2) Inconstitucionalidade sem redugéo do texto

Esta técnica deciséria consistiria em se excluir dentre varias interpretacdes
possiveis do texto constitucional, aquela que seja com ele incompativel, e se afirmar,
dentro dessa situagéo de fato, qual a intepretacéo constitucional mais adequada. Barroso,
sintetiza assim que “ a declaracdo de inconstitucionalidade parcial sem reducéo do texto,
que consiste na exclusdo de determinada interpretacao possivel da norma — geralmente a
mais Obvia — e a afirmacdo de uma interpretacdo alternativa, compativel com a
Constituicdo”. Fernanda Loures afirma que essa técnica decisoria ¢ muito semelhante a
técnica da interpretacdo conforme, com a diferenca que este se direciona a uma
intepretacdo da constituicdo compativel, ficando no plano da exegese, ja a declaragéo de
inconstitucionalidade parcial sem reducédo do texto se destinaria a aplicagdo da norma, ou
subsunc&o, a uma situagdo de fato.2%*

Segundo Barroso a declaracdo de inconstitucionalidade sem reducéo do texto €
uma espécie do género interpretacdo conforme. Assim, regra geral, todo que vale para a
interpretacdo conforme se aplica a inconstitucionalidade sem reducgéo de texto. Barroso
define esta técnica de interpretacdo como sendo a “a declaracdo de inconstitucionalidade
parcial sem reducdo do texto, que consiste na exclusdo de uma determinada
interpretacao possivel da norma — geralmente a mais 6bvia — e na afirmacédo de uma

interpretacéo alternativa, compativel com a Constituicdo’?%®. (Grifos nossos)

4.7.3) Declaracdo de nulidade parcial, com reducéo do texto

Esta técnica deciséria é fruto da interpretacdo conjunta da possibilidade de
declaracdo de nulidade parcial mais o principio da presuncdo de constitucionalidade de
leis e atos normativos. Aqui, o intérprete devera tentar salvar a parte autbnoma, nédo
inconstitucional, retirando do ordenamento juridico apenas o que for inconstitucional.
Retira-se 0 pé necrosado mas tenta-se salvar a perna. Segundo Gilmar Mendes, “a
doutrina e a jurisprudéncia brasileiras admitem plenamente a teoria da divisibilidade da

lei, de modo que, tal como assente, o Tribunal somente deve proferir a

204 Bis, ibidem, p. 154.
205 BARROSO, Luis Roberto. Ibidem, p. 146.
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inconstitucionalidade daquelas normas viciadas, ndo devendo estender o juizo de censura

as outras partes da lei, salvo se elas ndo puderem subsistir de forma auténoma.2%

4.8) Andlise da constitucionalidade da legitimacéao fundiaria

A andlise de constitucionalidade da legitimacdo fundiaria se dard basicamente
dentro do art. 23 da Lei 13.465/2017.

O nosso parecer € pela constitucionalidade parcial do instituto, com os seguintes
temperamentos e ajustes, a seguir detalhados. Seguimos a linha académica de analise da
legitimacdo fundiaria contida na tese de Fernanda Loures, com alguns ajustes e
adicionando novos fundamentos, sem alterar, contudo, as suas conclusdes sobre a

constitucionalidade da legitimacéao fundiaria.

Para conciliar o direito & moradia dos ocupantes dos nucleos urbanos informais
consolidados com o direito de propriedade dos proprietarios privados, compartilhamos
com Fernanda Loures o entendimento de dar interpretacdo conforme do art. 23, de modo
que “somente seja aplicavel a legitimacdo fundiaria quando decorrido periodo de tempo
suficiente para a arrecadacdo de imdveis abandonados, por presuncdo absoluta de
abandono (art. 64, § 10) ou a usucapido coletiva da area (art. 10 da Lei 10.257 de
2001)”?%7. Ou seja, contar-se-ia 5 anos a partir de 22de dezembro de 2016, mais 3 anos,
devido ao art. 1.276 do Caodigo Civil, ficando a REURB com sua eficacia suspensa,
aguardando os oito anos, para poder voltar a correr.

Em caso de REURBs em propriedades publicas, este prazo ndo seria necessario.

A expressdo consolidado, da expressdo “nicleo urbano informal consolidado”,
seria dada a extensdo de se aplicar a apenas nas hipoteses em que o proprietario tomou
conhecimento da REURB e por vontade propria nada fez, durante todo o prazo de espera
de oito anos, definido acima. Se o proprietario se manifestar, exercendo o seu poder de
dominio, reivindicando o imdvel, a REURB seria arquivada.

Compartilhamos com Loures também o entendimento que deva se fazer uma
ponderagdo decisoria de declarar “a inconstitucionalidade sem redugéo de texto do art.

23, para excluir de seu campo de incidéncia a realizacdo, no mesmo nucleo, de sucessivas

206 Mendes, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo,
Saraiva Educacéo, 2020,p. 1962 (e-book)

207 OLIVEIRA, Fernanda Loures de. Ibidem p. 155.
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legitimacOes fundiarias, j& que, individualmente, ndo se exige a comprovagédo do tempo
da posse, mas apenas a existéncia do nucleo urbano informal consolidado em 22 de
dezembro de 2016 (art. 23)2%,

A lei ao dizer nlcleo urbano informal consolidado fecha a interpretacdo, ndo
podendo o administrador ler que algo consolidado em 2016, poderia se reconsolidar
posteriormente. Este prazo é fatal e ndo se pode assim admitir legitimagdes fundiarias
sucessivas.

Por fim, dividimos com Loures a posi¢do de que seja declarado a nulidade parcial,
com reducdo de texto, do § 1°do art. 23, “suprimindo-se a expressao “apenas na Reurb-S”,
para estender os requisitos nele previstos a regularizacio de interesse especifico.”?*® Assim,
visamos buscar se evitar violar o principio da isonomia e tratar injustamente os mais pobres
de maneira mais gravosa que 0S mais ricos.

Sobre 0 campo de incidéncia, entendemos, baseado na nova teoria de regime
juridicos dos bens publicos, que a legitimacao fundiaria, como ja demonstrado e dito, ndo se
confunde com a usucapido, e que a mesma seja constitucional e aplicavel, com 0s

temperamentos feitos acima, sobre propriedades privadas e publicas.

208 Bjs, ibidem, p. 156
209 Bis, ibidem, p. 156.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Lei 13.465/2017 de fato surgiu buscando, no campo da regularizacdo fundiaria
urbana, maior flexibilizacéo e simplificagdo no procedimento da REURB e na busca por
dar mais titulagdo aos ocupantes, em relagéo aos resultados obtidos pela lei anterior, a do
PMCMV. A NLRF ja nasceu assim buscando a simplificacdo dos procedimentos, para
com isso obter mais rapidez, maior desjudicializacdo, além de valorizar o uso judicial de
processos coletivos.

A regularizagdo fundiaria urbana € a concretizacdo do direito a moradia dos
ocupantes dos nucleos urbanos informais, direito social que o Brasil colocou no corpo de
sua propria Carta Magna e ratificou ao assinar diversos tratados de direitos humanos que
defendem que a todos é devido o direito a uma moradia digna. A REURB também é um
direito dos habitantes das cidades, pois atraves da regularizacdo fundiaria urbana os
municipios cumprem o estabelecido nos objetivos do Estatuto da Cidade, e assim, 0s
gestores locais respeitardo melhor a funcdo social das cidades, respaldada na nossa
propria Constituicdo Federal.

A Lei 13.465/2017 possui muitas semelhangas com a sua antecessora, a Lei
11.977/09. Uma das semelhangas mais interessantes foi que ambas surgiram como
respostas estatais a crises econémicas. A Lei 11.977/09 surge em 2009 como resposta a
crise econdmica de 2008 e a NLRF surge como resposta estatal a crise politica e
econdmica iniciada em 2015 e, em que, em 2020, ainda vivemos seus reflexos.

Nada de errado existe em se haver sinergia e compatibilidade entre as politicas
publicas habitacionais e econémicas. O Estado visava em 2009 e também em 2016 voltar
a aguecer a nossa economia, pelo simples fato do setor de construgéo civil ser um dos que
mais movimenta a cadeia produtiva e ser 0 que mais emprega no Brasil. Ndo pode o
mundo do direito voltar as suas costas ao mundo da economia. O que motivou assim a
busca pela titulacdo € um motivo também econémico, além de juridico.

Sobre os resultados da Lei do PMCMYV, embora reconhe¢camos 0s enormes
avancos sociais do nosso primeiro marco legal de regularizacao fundiaria urbana, 0s seus
resultados praticos ficaram muito aquém do esperado. O déficit habitacional no Brasil,
conforme estudo da Fundacdo Getulio Vargas, aumentou de 2009 a 2015, principalmente
nas habita¢des do tipo precarias.

A crise de 2015 provou desaquecimento da economia, desemprego estrutural, e

vez aumentar, como ja mencionando, a quantidade de moradias precarias. Moradia
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precéria € um termo eufemista para ndo se escrever favela. Sim, a crise econdémica e
politica de 2015 fez aumentar o tamanho e nimero de favelas no Brasil.

Além do fendmeno social da refavelizacdo, o PMCMV comegou a sofrer com
atrasos nos pagamentos das casas que foram por ele entreguem, principalmente na faixa
de menor renda. Isso retirou em muito a capacidade do programa auto investir o valor
pago na construcdo de novas moradias, diminuindo ainda mais a funcdo anticiclica desse
programa em buscar aquecer a economia brasileira, em crise desde 2015.

Foi neste contexto social e econdmico que a nova lei de regularizagdo fundiaria
surgiu. Veio para tentar melhorar a politica publica habitacional brasileira, dando um
verdadeiro “choque de gestao”. Mudou o foco de tramitagdo da REURB de dentro dos
cartorios de imoveis para dentro das prefeituras. Trouxe celeridade, eficiéncia e
transparéncia aos procedimentos.

Entendemos injustos a forte resisténcia por conta do Ministério Publico e da
sociedade civil organizada, representada pelos movimentos sociais, sindicatos, institutos
etc. Entendemos que a NLRF possui constitucionalidade e compatibilidade constitucional
tanto com o sistema de politica urbana, tanto com o sistema de protecdo da propriedade
privada e publica. Com certos temperamentos decisorios, a constitucionalidade da Lei
13.465/2017 pode e merece ser preservada.

A Lei 13.465/2017 ndo renegou 0s avangos sociais e 0s instrumentos urbanisticos
que deram certo. Pegou 0 que ja existia que era bom e adicionou novos instrumentos
urbanisticos, dentre os quais, a legitimacéo fundiaria.

A legitimacdo fundiaria € um instrumento juridico urbanistico completamente
novo, dentro do nosso ordenamento juridico, e isso explica em muito o certo
estranhamento de certos nichos da sociedade em relacdo a ele. Possui um enorme e
bastante promissor potencial em se resolver em meses, seculos de informalidade fundiaria

brasileira. Como toda solucdo genial, é muito simples em seu mecanismo e estrutura.

Ele simplesmente busca efetivar o direito a moradia dos ocupantes dos ndcleos
urbanos informais consolidados e dos demais habitantes das cidades, onde estes nucleos
estdo situados, que tem direito a viver em uma cidade mais justa, igualitaria e inclusiva,
nos termos tdo bem defendidos pelo nosso Estatuto da Cidade. Ja se demonstrou que
cidades com problemas de urbanizagdo sofrem com mais violéncia. A violéncia afeta a

todos, ndo s6 aos que vivem nas favelas. Portanto, este € um problema de todos e a
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sociedade, atraves do Executivo Federal e do Congresso Nacional, ratificou a sua vontade

em querer resolver o problema fundiério brasileiro de forma réapida e eficiente.

N&o deixamos de reconhecer que haja problemas de constitucionalidade na Lei
13.465/20177, no tocante a legitimacdo fundiaria, porém estas inconstitucionalidades
podem ser bem resolvidas pelo STF usando o rol de técnicas decisérias de controle
concentrado a sua disposicao. E principio constitucional consagrado que as normas e atos
normativos gozam de presuncédo de constitucionalidade, e isso determina que a Suprema
Corte deve sempre buscar meios de se preservar a constitucionalidade total ou parcial das

normas em sua analise.

Acreditamos que as causas dos problemas de aplicacdo da lei 13465/2017 e da
legitimagdo fundiaria que ela criou estdo no processo legislativo precério aliado ao
conturbado periodo politico pds-impeachment. Essa primeira causa, do problema
legislativo, € estrutural, e pode vir a se repetir no futuro, e considerando que esta matéria
toca diretamente na vida de milhGes de brasileiros, que sdo em sua maioria moradores em
cidades, data maxima venia, apenas para expor nossas conclusdes pessoais finais a
respeito desse tema, entendemos que seria muito salutar e conveniente
constitucionalmente, se levantar aqui a possibilidade, apenas pelo amor ao debate
académico, de que o rito legislativo devesse ser alterado, adicionando a matéria
regularizacdo fundiaria urbana e rural do lado do direito penal, processual penal e
processual, no rol do art. 62, 8 1, I, b, da nossa Carta Magna, onde se prevé as matérias

de direito em que as medidas provisorias estdo vedadas de dispor a respeito.

Milhdes de brasileiros moram nas cidades, e uma parte muito expressiva em
nacleos urbanos informais. A legitimacdo fundiaria merece, portanto, ter a sua
constitucionalidade preservada, com certos temperamentos, para que o direito a moradia
que ela surgiu para facilitar o acesso, principalmente aos mais pobres, possa ser efetivado,

como uma forma legitima do povo brasileiro buscar justica social.
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