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CONSIDERACOES ACERCA DO PROCESSO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA NO BRASIL E AS MUDANCAS PROMOVIDAS PELA LEI 13.465/2017

Wellington da Silva Soares’

RESUMO

O acelerado processo de urbanizacdo vivenciado nas Ultimas décadas, somado ao
agravamento das desigualdades socioecondmicas e a ordem juridica e urbanistica elitista,
dificultaram o acesso a terra legalizada nas cidades e geraram inumeros problemas de
ocupagdo do meio ambiente urbano no Brasil. A eclosdo de favelas e ocupagdes irregulares na
malha urbana brasileira € problema sistémico e que merece especial atencdo do poder publico
e de toda a sociedade. Nesse sentido, a implementacdo de uma politica publica de
regularizacdo fundiaria ¢ essencial para a diminuigdo das disparidades entre a cidade “legal” e
a cidade “ilegal”. Diante desta problematica, através de pesquisa exploratdria, com escopo na
bibliografica nacional acerca do tema, sobretudo artigos cientificos, e na andlise comparativa
de institutos legais, o presente artigo discorre acerca do conceito de regularizagdo fundiaria e
da evolucao da legislacdo que trata do tema ap6s a mudanga de paradigma legal inaugurado
pela constituicdo de 1988, sobretudo com as inovagdes trazidas pelo Estatuto da Cidade e na
Lei 11.997/2009. A discussdo confronta também o modelo de “regularizagdo plena”, presente
nestes dispositivos legais, com o modelo de “regularizacdo em massa” que inspirou a
alteracdo do regramento da regularizagdo urbana no pais através da Medida Provisoria
759/2016, convertida na Lei 13.465/2017.

Palavras-Chave: Regularizacdo Fundiaria Urbana. MP 759/2016. Lei 13.465/2017.
1 INTRODUCAO

A revolugdo industrial, ocorrida no século XVIII, inaugurou um processo de
urbanizacdo em carater mundial intensificado a partir da década de 60 do século XX e que se
tornaria irreversivel. Em busca de empregos e de melhores condi¢cdes de vida a populagao
deixou o campo para viver nas cidades e esse movimento humano acarretou intimeros
problemas de cunho social e ambiental, sobretudo nos paises em desenvolvimento, a exemplo
do Brasil.

Em nosso pais as disparidades socioecondomicas e a ordem juridica em vigor
dificultaram sobremaneira o acesso das classes menos favorecidas a terra urbana legal,
levando-as a ocupar irregularmente, € com quase nenhum planejamento, as areas periféricas,
de encostas, alagadicas e menos valorizadas das cidades ou até areas centrais abandonadas

pelo poder publico ou por particulares. Tal processo ocasionou a eclosdo de favelas,
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ocupacdes € loteamentos irregulares na malha urbana brasileira e a falta de infraestrutura
basica e a caréncia de servicos publicos essenciais em tais dareas acarreta verdadeira
segregacdo espacial e territorial dessas populacdes em contraste com as areas urbanizadas e
legais da cidade, contribuindo de forma acentuada para o agravamento da pobreza urbana.

Diante desta problematica, este trabalho tem como objetivo discutir como as politicas
publicas de regularizacdo fundiaria urbana tentam integrar as areas de ocupacdo irregular a
cidade, no sentido de oferecer as populacdes destes assentamentos condigdes de moradia e de
vida mais igualitarias. Por se tratar de tema com inimeras nuances, nos deteremos a analise da
legislacdo acerca do tema, sobretudo na recente alteracdo legislativa promovida pela medida
provisoria n® 759/2016, convertida na Lei 13.465/17.

A referida alteragdo legal promoveu uma sensivel mudancga na disciplina legal da
regularizacdo, que tem se delineado como negativa e com potencial para desestruturar um sem
nimero de projetos regularizagdo em andamento em todo o pais. Nesse sentido, discutir como
tais mudancas alteraram o regramento anterior ¢ crucial para entender qual serd o rumo da
regularizacdo fundidria urbana no Brasil.

Através de pesquisa exploratoria, com escopo na bibliografica nacional acerca do
tema, sobretudo artigos cientificos, e na analise comparativa de institutos legais, faremos
breve apanhado historico do processo de ocupagdo das cidades brasileiras e do papel da
ordem juridica como causa da segregacdo socioespacial dos assentamentos informais e
discutiremos como a mesma ordem juridica, que teve papel central no surgimento da
ilegalidade urbana, passou a ser indutora de processos de regularizacdo. Analisaremos, ainda,
as posicoes doutrinarias acerca do que viria a ser regularizacdo fundiaria e como tais visoes
influenciaram o processo legislativo apds a constituicao de 1988.

Por fim, através de analise comparativa dos institutos legais presentes na legislagao
revogada/alterada pela nova lei e da nova dindmica de regularizagdao proposta, se confrontara
o modelo de “regularizagdo em massa”, que prioriza a titulagdo formal das areas ocupadas e
relega para segundo plano as questdes urbanisticas, socioecondOmicas € ambientais no
processo de regularizacdo, com o modelo de ‘regularizagdo plena’, que ¢é processo
pluridimensional que, para além da titulacdo formal dos imoveis, prioriza a implementagdo de
uma série de medidas urbanisticas, socioecondmicas, ambientais e de seguranga no intuito de

integrar os assentamentos informais a cidade e promover a concretizacao do direito a moradia.



2 O PAPEL DA ORDEM JURIDICA NA QUESTAO FUNDIARIA URBANA NO
BRASIL: DE CAUSA DA SEGREGAGCAO SOCIOESPACIAL A INDUTORA DE
PROCESSOS DE REGULARIZACAO

A questdo da desigualdade do acesso a terra no Brasil tem origem na forma de
ocupacao do territorio. Ainda sob a égide das ordenacdes filipinas, o sistema de concessdo de
terras através de sesmarias no campo, ¢ de “datas” nos nascentes nucleos urbanos e seu
entorno, priorizava a pequena nobreza e a burguesia, que recebiam as concessdes ao provar
ter recursos para explorar a terra e tornad-la produtiva. Para as classes menos abastadas
sobravam os pequenos espacos as margens dos latifindios e areas menos nobres dos
nascentes povoados e vilas, que eram ocupadas sem qualquer titulo (posse).

<

No sistema de exploragdo escravocrata o “valor” da atividade econOmica estava
diretamente ligado a mao-de-obra uma vez que a oferta de terras era abundante e para
explora-las era necessario ter recursos para a compra de escravos. Nas primeiras décadas do
século XVIII a Inglaterra viveu o periodo conhecido como Revolugdo Industrial e, visando a
ampliacdo de mercados para seus produtos manufaturados, passou a pressionar os paises
fornecedores de matérias-primas, como o Brasil, a abolir a escravatura.

Diante deste cenario, em 1850 foi editada a Lei de Terras, que mesmo prevendo a
legalizacdo de posses com ‘inicio de cultura’, foi 0 marco da mercantilizagdo da terra urbana e
rural no pais, uma vez que, a partir da sua promulgacao, a compra passou a ser a Unica forma
de aquisicao de propriedade urbana ou rural. Dessa forma, o ‘valor’ da atividade econdmica,
sobretudo no campo, deixa de ser atrelado a propriedade de mao-de-obra escrava e passa a ser
agregado a propriedade imobiliaria, que a partir de entdo passaria a ser registrada (registro
paroquial). Sobre o tema, assevera Raquel Rolnik:

A promulgacdo da Lei de Terras (1850) chancelou de forma inequivoca essa
dualidade estatutaria, que marca, indelevelmente, o territorio das cidades. A
Lei de Terras, como ¢ sabido, deslegitimou a posse/ocupagao como meio de
acesso legal a terra no pais. A Unica forma admitida de aquisi¢do da terra no
Brasil passou a ser a compra, absolutizando o direito de propriedade ¢
inserindo a terra, sob a forma de mercadoria, em um mercado imobiliario
urbano nascente. (ROLNICK, 1997, apud ALFONSIN, 2003, p. 93)

A primeira mencdo ao direito de propriedade no ordenamento juridico brasileiro data
da Constituicao do Império (art. 179, inciso XXII) que, inspirado nos ideais da Revolugao
Francesa de 1789, tinha carater predominantemente absoluto (excecdo da desapropriacdo por
interesse publico). Ja no periodo republicano, a Constituicdo de 1891 ndo inova neste sentido,

mantendo o carater quase absoluto do direito de propriedade, (Art. 72, § 17).



A edi¢do do Coédigo Civil de 1916 tampouco traz alguma inovacdo. Inspirado no
codigo napolednico, o conceito de direito de propriedade entdo positivado € construido a
partir dos direitos do proprietario sobre a coisa', conforme se depreende do Art. 516: “A lei
assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los de quem
injustamente os possua’.

O referido diploma também cristaliza a visdo da posse como exteriorizacdo do direito
de propriedade, causando inseguranca juridica para os posseiros que, sem titulo de
propriedade e a despeito de estarem ocupando a terra e lhe dando destinacdo socioecondmica
(funcdo social), estavam sujeitos a acdes possessoOrias até o transcurso do longo periodo
previsto para aquisicao da propriedade pelo decurso de ‘posse mansa e pacifica’ através da
usucapido’.

E também no inicio do século XX que comecam a surgir no ordenamento juridico
brasileiro legislagdes urbanisticas e projetos de reforma urbana, com padrdes elitistas,
excludentes e at¢ mesmo higienistas. Com dificuldade de cumprir as novas normas, a
crescente classe trabalhadora nas cidades ¢ “expulsa” das areas centrais e acaba se instalando
nos suburbios e morros, a exemplo do que ocorreu no Rio de Janeiro com a reforma urbana de
Pereira Passos de 1903°.

Esta absolutizagdo do direito de propriedade, combinada com o processo de
sofisticagdo do direito urbanistico, tornou o acesso a terra urbana legalizada praticamente
impossivel para os mais pobres e € o cerne da questdo fundiaria brasileira, fazendo surgir a
dicotomia entre a cidade “legal” e a cidade “ilegal”, com diversas implicagdes, inclusive no
processo de distribui¢do de investimento publico em infraestrutura urbana, como explica
Betania Alfonsin:

O fato ¢ que essa perversa combina¢do do Direito Civil com o Direito
Urbanistico condena uma boa parte da populacdo das cidades a uma
condi¢do de subcidadania, pois sua relagdo com a terra nao ¢ titulada e a
ocupacdo esta sempre desconforme com os preceitos urbanisticos. Derivou

'A construgio do direito de propriedade a partir dos direitos do proprietario sobre a coisa foi mantida no Codigo
Civil de 2002 (art. 1.228). Entretanto, o diploma civil, influenciado pela Constituicdo de 1988, ja incorpora a
restri¢do do exercicio deste direito “em consonancia com as suas finalidades econdmicas e sociais”.

’Ha duas teorias classicas acerca da posse: a objetiva, de Ihering, que em linhas gerais a entende como
exteriorizagdo do direito de propriedade e a subjetiva, de Savigny, que entende a posse como um poder que
alguém exerce sobre uma coisa com o animo de té-la para si. Majoritariamente, o Codigo Civil de 1916 adotou a
teoria objetiva da posse, entretanto percebe-se a adogdo da teoria subjetiva na previsio da aquisicdo da
propriedade pelo decurso de “posse mansa e pacifica” no tempo — usucapido — prevista nos arts. 550 e 551 do
referido cddex. Na redagdo original dos arts. 550 e 551 o prazo para a usucapido era de 30 e 20 anos,
respectivamente.

*Para saber mais sobre a Reforma Pereira passos ver SUPPIA e SCARABELLO (2014).



dai uma profunda desigualdade na distribuicdo dos investimentos publicos,
que, historicamente, no Brasil, sempre ocorrem nas regides ja bem
infraestruturadas da cidade. Assim, a irregularidade juridico-urbanistica da
ocupagdo serve como uma espécie de “escudo”, para justificar o abandono
dos territérios “fora-da-lei” pelo Poder Publico ¢ a lei serve como
instrumento de acumulacdo de riqueza ¢ concentracao da renda nas cidades,
e, portanto, como fonte inequivoca de legitimagdo de uma ordem excludente
e injusta. (ALFONSIN, 2003, p. 94)

Diante do exposto fica claro que a ordem juridica teve papel crucial nas distor¢des no
processo de ocupacdo do meio ambiente urbano no pais. Tal ordem, acompanhada de um
processo de desenvolvimento socioecondmico e urbano excludentes, gerou as diversas formas
de ocupagdo irregular que conhecemos: favelas em dreas particulares que estavam
desocupadas a espera de valorizagdo imobilidria ou em areas publicas antes destinadas a
equipamentos comunitarios e areas verdes pelos loteadores, ocupacao de encostas, margens de
rios, corticos, casas sem ‘habite-se’ e toda a miriade de irregularidades caracteristicas da
cidade informal. Sobre o papel da ordem juridica na questdo fundiaria brasileira, Edésio
Fernandes salienta que:

Os assentamentos informais — ¢ a conseqiiente falta de seguranca da posse,
vulnerabilidade politica e baixa qualidade de vida dos seus ocupantes que
lhes sdo caracteristicas — resultam ndo somente do padrdo excludente dos
processos de desenvolvimento, planejamento e gestdo das areas urbanas, mas
também da natureza da ordem juridica em vigor. Ao longo do processo de
urbanizagdo intensiva, mercados de terras especulativos, sistemas politicos
clientelistas e regimes juridicos elitistas ndo tém oferecido condi¢des
suficientes, adequadas e acessiveis a terra urbana e a moradia, para os grupos
sociais mais pobres, assim provocando a ocupacao irregular e inadequada do
meio ambiente urbano. (FERNANDES, 2002, p. 307)

Desse modo, podemos inferir que se a ordem juridica teve/tém papel crucial no
surgimento ¢ manutengdo desses assentamentos informais, a regularizagdo dessas areas deve
estar pautada, inicialmente, numa mudanga no arcabouco legal acerca do tema, com normas
que tenham efetivamente o conddo de promover a integracao das ocupacdes a cidade formal.

Tal mudanca no paradigma legal ocorre no pais a partir da constitui¢do de 1988 e ¢
resultado de um processo de transformacao da concepgao do direito de propriedade, que se
fortaleceu, sobretudo, com a publicacdo da constituigdo alema de Weimar, em 1919, marco da
incorporacdo dos direitos sociais nos textos constitucionais. Surge ai o conceito de funcdo
social da propriedade com o intuito de modificar o carater absoluto e individualista deste
direito, trazendo restrigdes ao seu exercicio para mitigar as discricionariedades do individuo
em relacdo as necessidades da coletividade. Conforme ensinam FEllade Imparato e Nelson

Saule Junior em artigo sobre a regularizagao de terras da Unido:
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Falar em fungao social da propriedade, desde que a nogao foi positivada pela
Constituicdo de Weimar, ¢ sempre mostrar que os poderes do proprietario
estdo limitados e que sdo legitimas as intervengdes legislativas que impdem
esses limites. Quer dizer também que, além dos limites, existem imposi¢des
positivas e negativas a cargo do proprietario. Em suma, a fung¢do social ¢
uma constri¢do ao poder de propriedade e um limite ao seu exercicio. Ou
seja, seu exercicio deve se dar para a obtengdo das finalidades previstas pelo
legislador. (SAULE JUNIOR ¢ IMPARATO, 2007, p. 110)

A nocdo de fungdo social da propriedade foi incorporada em nosso ordenamento na
carta constitucional de 1934, e foi mantida nas constitui¢des seguintes. O texto de 1988
continua a trazer a restricao ao direito da propriedade atrelada ao cumprimento de sua funcgao
social no art. 5°, XXIII, entretanto, inova ao trazer capitulo especifico acerca da politica
urbana, (art. 182 e 183). Esta inovagdo altera efetivamente a ordem juridica para dar
aplicabilidade pratica ao principio da fungdo social da propriedade e abre possibilidades de
interven¢@o do poder publico no meio ambiente urbano, nas palavras de Betania Alfonsin: “A
funcdo social da propriedade transitou de “imperativo ético” — pregado, ha muito tempo, pelo
movimento da reforma urbana — para “imperativo juridico”. (ALFONSIN, 2003, p. 95)

Conforme ensina a autora supracitada, ao citar Edésio Fernandes (1998), a introducdo
de instrumentos como o [PTU progressivo no tempo (art. 182 §4° da CF/88) para penalizar os
proprietarios de terra urbana que esperam a valorizagdo dos terrenos através da especulagdo
imobiliaria € ndo cumprem sua funcdo social e da usucapido especial urbana para fins de
moradia (art. 183 da CF/88), sdo exemplos de como o texto constitucional se comprometeu
com a relativizacao do direito de propriedade.

Essa alteracdo no ordenamento juridico foi acompanhada também de um
“empoderamento” dos municipios brasileiros, que passaram a ter
competéncia para “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagao do solo urbano” (art. 30, VIII da Constituicdo Federal), bem como,
no exercicio da competéncia comum com a Unido e os Estados, “promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais ¢ de saneamento” (art. 23, IX da Constituicdo Federal).
(ALFONSIM, 2003, p. 95)

Diante do novo regramento constitucional, processos de regularizacdo fundidria que ja
vinham ocorrendo em alguns municipios brasileiros, puderam ser melhor estruturados.
Entretanto ainda faltavam instrumentos legais e politicas publicas mais claras acerca de como
deveria ocorrer o processo de regularizagao, tais avangos sO viriam apds a edi¢cao do Estatuto
da Cidade. Mas o que seria regularizacdo fundidria? Qual modelo seria mais adequado a

realidade brasileira? As respostas a tais questionamentos serdo delineadas no topico a seguir
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3 MODELOS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA

Segundo Betania Alfonsin (2003), predominam no pais trés visdes acerca do que seria
regularizacdo fundiaria, a saber: a) regularizacdo fundidria como regularizagdo juridica dos
lotes; b) regularizagdo fundidria como urbanizacdo do assentamento e c) regularizacdo
fundiéria como regulagdo urbanistica.

A primeira concep¢do reduz o processo de regularizagdo apenas a
mecanismos/politicas publicas capazes de sanar a ilegalidade da posse nas areas de ocupacao
irregular, através de concessao de titulos de propriedade ou de concessdo de uso como forma
de garantir a permanéncia dessas populagdes nas areas de assentamento urbano ja
consolidadas, sem necessariamente preocupar-se com as distor¢des do processo de ocupagao
e/ou caréncia de infra-estrutura e de servigos publicos na localidade.

Para os adeptos da segunda abordagem a regularizacdo se traduz em regularizacio
fisica do assentamento. Por meio de estudo de viabilidade urbanistica sdo propostas
intervencdes que visam melhorar a habitalidade destes assentamentos através de redesenho do
sistema de circulagdo interna (alargamento de vielas, abertura de ruas); realocacdo de algumas
residéncias estratégicas para o processo de urbanizacdo; implantacdo de rede de saneamento
basico e de distribuicdo de energia elétrica; e constru¢do de equipamentos publicos como
escolas, creches, postos de satide e areas de lazer, por exemplo. Entretanto essas medidas
muitas vezes ndo estdo atreladas a preocupagdo da seguranca da posse dos ocupantes de tais
areas, o que pode acarretar desperdicio de investimento publico, em caso de uma provavel
acao de reintegragdo de posse do terreno ocupado ou ainda conflitos de vizinhanga e até
mesmo domésticos.

Para os adeptos da terceira visdo a regularizacdo se traduziria na adequagdo do
assentamento informal aos planos urbanisticos existentes. Os mais conservadores acreditam
que se deveria adequar as construcdes e vias publicas ao padrao originalmente proposto para a
area enquanto uma corrente progressista acredita que se deve flexibilizar os padrdes
urbanisticos — geralmente elitistas — como forma de possibilitar a continuidade da populagado
nas areas ocupadas. Isso se daria a partir da criagcdo de zonas especiais de interesse social com
padrdes habitacionais caracteristicos de dreas ocupadas por populacdo de baixa renda, levando
em consideracdo as areas de preservagdo ambiental e/ou de risco de alagamentos e

soterramentos.
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Diante dessas visdes, € sob pena de se entender a regularizacdo apenas por uma destas
dimensdes, a renomada jurista, bem como a maioria de estudiosos brasileiros que se dedicam
ao tema, propdem, em linhas gerais, uma visao da regularizagdo fundiaria como fendomeno
que integra diversas dimensdes, devendo abranger um trabalho juridico, urbanistico, fisico e
social nas areas a serem regularizadas.

Nesse sentido, a regularizagdo plena pautar-se-& na manutencdo da posse dos
moradores, através de titulacdo dos lotes, na melhoria da infraestrutura urbana e do padrao
construtivo das unidades habitacionais, bem como na implantagdo de zonas especiais de
interesse social com a finalidade de adequar o planejamento urbano as especificidades da
area, levando em consideracdo os aspectos ambientais, de seguranca e urbanisticos. Tais
medidas tém o intuito de manter as populagdes, sempre que possivel, nas areas originalmente
ocupadas e inibir processos de gentrificagdo® e especulagdo imobilidria por parte do mercado
formal de terras. E esta a definicdo de regularizacio fundidria defendida por Betania
Alfonsim, da qual somos partidarios e acreditamos ser a mais adequada a realidade brasileira:

Regularizagdo fundidria ¢ um processo conduzido em parceria pelo Poder
publico e populacdo beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica,
urbanistica e social de uma intervengdo que, prioritariamente, objetiva
legalizar a permanéncia de moradores de 4reas urbanas ocupadas
irregularmente para fins de moradia e, acessoriamente, promove melhorias
no ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como
incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do projeto.
(ALFONSIN, 2003, p. 96)

No ambito internacional ha, em linhas gerais, duas correntes de pensamento acerca dos
processos de regularizacdo fundidria. A primeira, defendida pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU), estd voltada para a regularizacdo como instrumento para melhorar as
condigdes de moradia das populagdes que vivem nos assentamentos irregulares, garantindo-
lhes a seguranca da Posse, e que se aproxima da definicdo de regularizacdo proposta por
Betania Alfonsin, citada anteriormente. A segunda corrente, capitaneada pelo Banco Mundial,
e umbilicalmente ligada as ideias do economista peruano Hernando de Soto, propde que a
regularizacdo se dé através de concessdo de titulos de propriedade plena, como forma de
recuperar o “capital morto” representado pela “ilegalidade” dos imoveis e promover a
circulacdo global do capital imobiliério.

O jurista Edésio Fernandes faz um panorama das idéias do autor peruano nos excetos a

seguir:

*Chama-se gentrificagdo (do inglés gentrification) o fendmeno que afeta uma regido ou bairro pela alteragio das
dindmicas da composi¢do do local, tal como novos pontos comerciais ou constru¢do de novos edificios,
valorizando a regido e afetando a populacdo de baixa renda local.
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Ele (Hernando de Soto) propde que negocios, atividades e assentamentos
ilegais sejam vistos ndo como “problema”, mas como ‘“capital morto” de
valor inestimavel, o qual, se devidamente reanimado ¢ transformado em
“capital liquido”, pode vir a reativar sobremaneira a economia urbana ¢ a
combater a crescente pobreza social.

[...]para terem acesso a crédito e investirem nos seus negocios e casas, 0s
moradores de assentamentos ilegais tém de se sentirem seguros da sua posse,
0 que s6 poderia se dar pela legalizagdo de suas formas precarias de
ocupacdo. Em outras palavras, trata-se de legalizar o ilegal. E o que o autor
propde € que isso seja feito pela outorga de titulos de propriedade individual
plena. Como resultado, ao invés de questionar a natureza da ordem juridica
que gera a ilegalidade urbana, a legalizacdo plena (e sem maiores
qualificacdes) de negocios informais e o reconhecimento de titulos
individuais de propriedade plena para os moradores em assentamentos
urbanos informais — tido como a condicdo de obtencdo de crédito ¢
financiamento — sdo propostos em diversos paises como a maneira “radical”
de transformar a economia urbana e assim “resolver o problema” da pobreza
urbana. (FERNANDES, 2003, p.152)

As 1déias soteanas sdo duramente criticadas por analistas internacionais e pela
majoritaria doutrina brasileira, devido a sua simplificacdo e pela reducdo do problema da
informalidade urbana a questdo da ilegalidade da posse, sem considerar o contexto
socioeconomico ¢ legal que estd na origem do problema. Ademais, em paises onde uma
politica de regularizacdo inspirada nas idéias do economista foi implantada, ndo se verificou
um aumento expressivo no acesso ao crédito formal para as populacdes beneficiadas, e em
outros casos ndo se mostrou efetiva quanto a integragao socioespacial dos assentamentos e na
melhoria das condi¢des de moradia, como demonstra Edésio Fernandes:

No caso do Peru, o numero de pobres que efetivamente tiveram acesso a
crédito oficial sistematico em seguida a um programa massivo de
regularizagdo ¢é totalmente insignificante. [...] estudos recentes questionam a
sustentabilidade urbanistica e socioambiental dos assentamentos no Peru,
Meéxico, El Salvador e outros paises que ja foram legalizados como resultado
de programas inspirados pelas idéias de Hernando de Soto. Tais programas
focam exclusivamente, e artificialmente, a legalizacdo formal dos
assentamentos informais e ndo encontram suporte em programas de
urbanizagdo ou socioecondmicos, deixando, assim, de promover qualquer
integragao socioespacial. (FERNANDES, 2003, p.154)

4 O PANORAMA DA REGULARIZACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Como exposto anteriormente, a Constituicdo de 1988 alterou de forma positiva o
paradigma legal acerca da questdo fundiaria urbana ao introduzir capitulo especifico de

politica urbana, abrindo caminho para a formulacdo de politicas de regularizacdo dos
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assentamentos informais. Os instrumentos constitucionais mais relevantes para tal
possibilidade foram: a) a definicdo do municipio como executor da politica de
desenvolvimento urbano; b) a previsdo de edi¢do de lei nacional acerca dessa politica (que se
consubstanciaria na edigdo da lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade); c) definicdo do plano
diretor decenal como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana e d) Criacdo do instituto da usucapido constitucional urbana para iméveis com area de
terreno de até 250m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) utilizado para fins de moradia.
Estes instrumentos possibilitaram que varios municipios editassem normas no sentido
de adequar os processos de regularizacdo ja em andamento e comegassem a apoiar a
usucapido urbana, mas faltavam ainda instrumentos legais que possibilitassem uma
regularizacdo de forma coletiva e politicas publicas mais claras acerca de como se deveria

OCOITCT O Processo.

4.1 Estatuto da cidade e MP 2220/2001: avancos no processo de regularizacao

O Estatuto da Cidade, que so0 ¢ editado apds mais de dez anos da promulgagdo da
constituinte, foi marco infraconstitucional de grande importancia para a politica de
desenvolvimento urbano do pais. Nele se consolida a tendéncia de sociabilizacao do direito de
propriedade e da definicdo do municipio como executor de politicas de desenvolvimento da
cidade, através do plano diretor. Dentre as diretrizes gerais da politica urbana definidas no art.
2° do diploma legal, podemos destacar as seguintes:

I — garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragdes;

II — gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

II — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse
social;

Com relacdo as politicas de regularizagdo os principais avangos sdo os seguintes: a)
previsdo de instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); b) definicdo da
concessao de direito real de uso (CDRU), ja existente no ordenamento juridico, como

instrumento de efetivacdo da politica urbana; c) criagdo da concessao de uso especial para fins
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de moradia (CUEM); d) previsdo de concessao de CDRU, CUEM e usucapido especial
urbano na modalidade coletiva.

A instituicdo de ZEIS como instrumento da politica regularizag¢do fundidria ¢ de vital
importancia, pois através deste instrumento os municipios podem flexibilizar as normas de
zoneamento urbanistico, historicamente elitistas, em areas de ocupagao irregular, adequando
os padrdes construtivos, de largura de vias publicas, alinhamento, espacos destinados as areas
verdes e de equipamentos publicos, dentre outros, a realidade dessas ocupagdes. Nesse
contexto, a institui¢do de ZEIS ¢ expressao do principio da igualdade material que permite ao
poder publico tragar politicas que, para promover a igualdade, tratem de forma diferente os
desiguais, na medida de sua desigualdade. Acerca da igualdade material, Boa Ventura de
Souza Santos ensina que:

O multiculturalismo progressista pressupde que o principio da igualdade seja
prosseguido de par com o principio do reconhecimento da diferenga. A
hermenéutica diatopica pressupde a aceitacdo do seguinte imperativo
transcultural: temos o direito a ser iguais quando a diferenca nos inferioriza;
temos o direito a ser diferentes quando a igualdade nos descaracteriza.
(SANTOS, 2004 apud ALFONSIN 2003, p. 96)

Além disto, a instituigdo de ZEIS permite que o poder publico grave a area de onus
urbanistico para impedir a constru¢do de imoveis que ndo atendam aos padroes desejados para
a localidade. Isto se daria, por exemplo, com a defini¢do de que apenas construgdes de
imoveis com finalidade de moradia para populagdes de baixa renda e pequenos comércios
fossem permitidas na érea.

Esse tipo de medida urbanistica tem a finalidade de impedir que a especulagdo
imobilidria acabe “expulsando” os moradores da regido apos a regularizagdo, principalmente
se esta se der através da concessdo de um titulo de propriedade plena — que permitira a
circulacdo econdmica do bem — dentre outras medidas que visem a manutencdao dessas

populagdes nos assentamentos. Nesse sentido ¢ a doutrina de Betania Alfonsin:

7

Quando o instrumento ¢ utilizado com suas finalidades classicas em
processos de regularizacdo fundiaria, ele também tem efeitos sobre o
mercado imobiliario, pois ao gravar uma parte do territorio da cidade, como
destinada & manutengdo ou producdo de habitacdo de interesse social (HIS),
o Poder Publico impede que o mercado imobiliario aproprie-se das
intervengdes da politica habitacional e as desconstrua. O gravame de AEIS
inibe a iniciativa do mercado imobilidrio, pois ainda que ndo haja uma
vedacdo de alienagdo ex post das unidades habitacionais ou lotes, a area
gravada fica vinculada a um uso de interesse social, fazendo com que se
dissipe qualquer interesse do mercado imobiliario na area. (ALFONSIN,
2003, p. 96).
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A CDRU e a CUEM sdo instrumentos juridicos hdbeis para a regularizagdo fundidria
de ocupagdes em areas publicas, que no direito brasileiro sdo insuscetiveis de usucapido, €
que se aperfeicoam através de contratos administrativos. Com a finalidade de promover
também nessas areas o uso da terra pautado em sua funcdo social, o estatuto das cidades
inseriu a possibilidade do uso desses institutos nos processos de regularizagdo fundiaria como
uma espécie de equivalentes da usucapido constitucional para area publicas.

A CDRU j4 existia no ordenamento juridico brasileiro, sua disciplina encontra-se no
Decreto Lei n° 271/1969, e ja vinha sendo usada nos processos de regularizacdo em todo o
pais. A inovacdo trazida pelo Estatuto da Cidade ¢ a possibilidade de CRDU coletiva para
“programas e projetos habitacionais de interesse social desenvolvidos por 6rgaos ou entidades
da administragdo publica com atuagdo especifica nessa area”, conforme previsto do art. 4° § 2
do diploma legal.

Muito proximo da CDRU, a CUEM foi introduzida através do Estatuto da Cidade no
ordenamento juridico. Contudo, os artigos que a disciplinavam foram vetados pelo Presidente
da Republica, sobretudo sob o argumento de nao existir previsdao de um marco temporal para
aquisicdo do direito a concessdo e nao haver restricdo para ocupagdo dos bens publicos
dominiais, como 4reas de prote¢do ambiental, o que poderia incentivar novas invasdes de
areas publicas. Para sanar este entrave foi editada, poucos meses ap6s a entrada em vigor do
estatuto, a Medida Provisoria n° 2.220/2001 que se aperfeigoou no tempo, adquiriu forga de
lei e disciplina a matéria.

Diferente da CDRU, a CUEM, de acordo com o texto original da MP 2220/2001°,
poderia ser concedida apenas para fins de moradia a “aquele que, at¢ 30 de junho de 2001,
possuia como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, até duzentos e cinquenta
metros quadrados de imovel publico situado em area urbana, utilizando-o para sua moradia ou
de sua familia, desde que nao fosse proprietario ou concessiondrio, a qualquer titulo, de outro
imovel urbano ou rural” (art. 1°), ou coletivamente® na forma do art. 2°.

A MP estabeleceu a possibilidade de os moradores serem realocados para outras areas

(13

no caso do imovel publico ser: “I - de uso comum do povo; II - destinado a projeto de

°A redagdo do dispositivo foi alterada pela MP 759/2016, convertida na Lei 13.465/2017, ¢ prevé novo marco
temporal para concessdo da CUEM (22 de dezembro de 2016) e a extensdo do conceito de nucleo urbano.

%0 art. 2° da MP 2220/2001 foi alterado pela Lei 13.465/2017: o0 novo texto prevé novo marco temporal para
concessdo da CUEM coletiva (22 de dezembro de 2016) e melhora o texto no sentido de alterar a expressdo
“onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor” que causava confusido na doutrina e
na jurisprudéncia por uma férmula mais logica: “cuja area total dividida pelo niimero de possuidores seja inferior
a duzentos e cinquenta metros quadrados por possuidor.”
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urbanizacdo; III - de interesse da defesa nacional, da preservagcdo ambiental e da protecao dos
ecossistemas naturais; [V - reservado a construcdo de represas e obras congéneres; ou V -
situado em via de comunicacao” (art. 5°). O supracitado diploma legal também definiu prazo
para que o poder publico procedesse, de oficio, a regularizagdo da area, facultando o direito
dos posseiros de ingressar em juizo em caso de recusa da administragao (art. 6°). Dessa forma
a concessao passou de faculdade da administracdo para dever de efetivamente promover a
regularizacdo.

A previsdo da usucapido coletiva, como ja exposto, também foi um avango trazido
pelo estatuto e, em conformidade com texto original do dispositivo legal (art. 10), se destinava
as areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupadas por
populagdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, onde nao fosse possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, desde

que os possuidores nio fossem proprietarios de outro imével urbano ou rural.’
4.2 Lei 11.977/2009: Regularizacao Plena

Todos esses avancos legislativos se somaram a criacdo, em 2003, do Ministério das
Cidades que, a partir de entdo, com forte participacdo da sociedade civil organizada e dos
centros de pesquisa na area, passou a desenvolver uma politica nacional de regularizacio
fundiaria pautada no conceito de regularizagao plena. Tal politica se efetivou através de apoio
técnico e financeiro no desenvolvimento de projetos de regularizagdo nos ambitos das trés
esferas do executivo.

Essa evolucdo no desenvolvimento de politicas publicas de regularizacdo culmina com
a edicao da Lei 11.977/2009, que ao trazer capitulo especifico acerca da regularizagao
fundiaria urbana, torna-se o primeiro marco juridico de carater nacional a dispor sobre a
regularizacdo fundidria em 4reas urbanas de maneira abrangente. Suas principais inovagoes
sdo:

a) conceituar o que ¢ regularizacdo fundiaria;
b) definir as competéncias ¢ responsabilidades dos atores envolvidos nos processos de

regularizacdo, em especial, a atribui¢do expressa de competéncia aos municipios para

70 art. 10 do Estatuto da cidade também foi alterado pela Lei 13.465/2017 para dar redagdo mais logica a
expressdo “onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor”, como ocorreu com a
CUEM.
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disciplinar os procedimentos de regularizagdo fundidria dentro de seus limites
territoriais;

c¢) diferenciar a regularizagdo fundidria de interesse social e a regularizagdo fundiaria de
interesse especifico;

d) obrigatoriedade da elaboracdo de projeto de regularizacdo fundidria, instrumento que
integra as dimensdes social, juridica, urbanistica e ambiental; componentes do
processo;

e) possibilidade de compatibilizagdo do direito a moradia e do direito a um meio
ambiente saudavel, estabelecendo regras para a regularizacdo fundiaria de interesse
social em Areas de Preservacdo Permanente urbanas;

f) criagdo dos instrumentos de demarcacao urbanistica e legitimacao de posse;

O revogado artigo 46 da Lei 11.997/2009 trazia a seguinte definicdo de regularizagao
fundiaria:

A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir
o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Esta defini¢ao legal positivou o entendimento da regularizagdo como regularizagao plena, que
além de garantir a seguranca da posse deveria promover a integracdo socioespacial do
assentamento a cidade legal. Esta inovacdo representou uma conquista para toda a sociedade e
foi resultado dos debates promovidos no ambito dos centros académicos, dos grupos da
sociedade civil organizada e das comunidades diretamente afetadas pelo problema da
“ilegalidade” fundiaria.

A consolidagdao do papel dos municipios no processo de regularizacdo também ¢ uma
das conquistas da legislagdo em comento. Cristaliza-se, dessa forma, a ideia de que a
proximidade do poder publico municipal aos problemas da cidade facilita, e muito, a
discussdo e implementagdo de projetos que se adequem a realidade de cada assentamento
informal com a efetiva participacdo da populagdo diretamente afetada.

Outro ponto trazido pela lei foi a diferenciagdo dos projetos de regularizacdo de
interesse social dos de interesse especifico. E sabido que a ilegalidade fundiaria ndo se
restringe as areas mais pobres dos centros urbanos e que a regularizacdo devera considerar a
cidade como um todo. E fundamental, entretanto, que as regras de flexibilizagdo urbanistica e

ambiental sejam exclusivas para os assentamentos onde vivem populagdes de baixa renda, sob
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pena de, ndo havendo qualquer diferenciagdo, loteamentos e ocupagdes de alta renda que ndo
respeitaram o regramento no momento de sua implantagdo, ndo por falta de recursos e
dificuldade de acesso a terra urbana, acabem se beneficiando em demasia nos processos de
regularizacdo.

Admitiu-se também a flexibilizacdo das regras de ocupacdo de areas ambientalmente
protegidas nos casos de regularizagdo de interesse social “desde que estudo técnico comprove
que esta intervengdo implica a melhoria das condigdes ambientais em relagdo a situacdo de
ocupagdo irregular anterior” (art. 54 § 1°), como forma de manter as populagdes nestas areas
caso houvesse melhorias nas condi¢des ambientais, como implantagao de rede de saneamento
basico, por exemplo.

O projeto de regularizacdo estava previsto no art. 51 da lei 13.977/2009 e era etapa
essencial para a implantagdo da referida politica publica, tanto nas areas de interesse social,
quanto nas de interesse especifico. Nele deveriam ser estabelecidos basicamente: a) 4reas ou
lotes a serem regularizados e, quando for o caso, as edificacdes a serem realocadas; b) vias de
circulacdo existentes ou projetadas e, quando possivel, outras areas destinadas a uso publico;
c¢) medidas necessarias para a promocgao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da
area ocupada, incluindo as compensacdes urbanisticas e ambientais previstas em lei; d)
condi¢gdes para promover a seguranca da populacdo em situagdes de risco; e) medidas
previstas para adequacdo da infraestrutura basica. Havia ainda a previsdo que a regularizacao
poderia ser implementada em etapas, que deveriam estar previstas num cronograma fisico de
servigos e obras vinculado ao projeto.

Apos a aprovagdo do projeto de regularizacdo, para as areas objeto da regularizacdo
fundiaria de interesse social, foram criados dois mecanismos que teriam o conddo de
simplificar os processos de regularizacdo, tanto em areas publicas, quanto em areas
particulares, evitando judicializacdo das demandas: a demarcagdo urbanistica e a legitimagao
da posse.

A demarcacdo urbanistica consiste na delimitacdo de uma area ocupada para fins
habitacionais, de dominio publico ou privado, por meio da identificagdo de seus limites,
confrontantes, area de superficie ¢ localizagdo, para a realizagdo de procedimentos que,
combinados a legitimacdo da posse, se assemelham a uma usucapido administrativa.

Lavrado o auto pelo poder publico regularizante, de acordo com as exigéncias
definidas no art. 56, este deveria ser registrado no cartoério de iméveis (art. 57) que faria a
citacdo dos interessados, ja que seria fundamental que ndo houvesse oposi¢do por parte dos

proprietarios da area para prosseguimento do processo de regularizacdo. Em ndo havendo
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impugnacdes o auto seria averbado nas matriculas dos imoveis objetos da regularizagcao ou em
caso de ndo existir matricula, seria criada uma nova para a gleba em processo de
regularizacdo.

Realizada a demarcagdo, a legitimagdo de posse seria a etapa seguinte no processo de
regularizacdo e consistiria em um titulo concedido pelo poder publico, registrado no cartorio
de imoveis, que reconhecia a posse ‘mansa e pacifica’ de imovel urbano ocupado por
populagdo de baixa renda e que transcorrido o prazo de cinco anos ou oS prazos para
aquisicdo de dominio através de usucapido, nas suas inimeras modalidades®, poderia ser
convertida automaticamente em titulo de propriedade nos caso dos imoveis em dareas
particulares na forma do art. 60.

Como o titulo de legitimacao de posse nao reconhecia um direito real, sua utilizacdo
em areas publicas seria interessante apenas nos casos em que o ente regularizante nao fosse o
proprietario do imovel, j& que sendo o titular do dominio seria possivel fazer de imediato a
transferéncia de direito real ao possuidor, por meio de instrumentos como a CUEM e CDRU,

por exemplo.

5 LEI 13.465/2017: INCERTEZAS NO PROCESSO DE REGULARIZAGAO
FUNDIARIA URBANA.

Diante da evolugao legislativa apresentada no topico anterior os municipios passaram
a adequar suas legislagdes e a efetivamente promover processos de regularizacao fundiaria em
seus territorios, assim como a Unido e diversos estados da federacdo passaram a regularizar os
imoveis de sua propriedade ocupados por assentamentos informais. Estes processos eram
acompanhados, geralmente, de obras de infraestrutura e trabalho de equipes multiprofissionais
no intuito de abranger as questoes juridicas, urbanisticas, socioeconomicas e ambientais que
envolvem a regularizacdo plena.

Embora existissem inimeros problemas na implantagdo de projetos de regularizacdo
no pais, causados sobretudo por distor¢des na interpretacdo da legislagdo por parte das
administragdes municipais, devido a caréncia de pessoal técnico especializado e de recursos
para implantacdo dos projetos de regularizacdo, ou por parte do judicidrio, extremamente

apegado ao carater absoluto do direito de propriedade que marcou e ainda marca a

®Algumas modalidades de usucapiio no ordenamento brasileiro e seus respectivos prazos: Usucapido
extraordinaria (art. 1.238 do CC/2002) — Prazo: 15 ou 10 anos; Usucapido Ordinaria (art. 1.242 do CC/2002) —
Prazo: 10 ou 5 anos; Usucapido Especial Urbana (art. 183 da CF/88; art. 9° da Lei 10.257/2001¢ art. 1.240 do
CC/2002) — Prazo: 5 anos (adimite a modalidade coletiva art.10 da Lei 10.257/2001).
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interpretacdo das normas civilistas, nos casos em que houve judicializacdo da regularizacao,
muitos assentamentos informais estavam em avangado processo de integracdo a cidade
formal, e as populacdes afetadas mais proximas da concretizagdo do direito constitucional a
moradia digna, com acesso a servicos publicos essenciais e melhora na qualidade de vida.

No final de 2016, entretanto, toda a comunidade juridica e organizagdes da sociedade
civil foram surpreendidas com a edi¢cdo da Medida Provisoria 759/2016, que, sob o argumento
de dinamizar e simplificar o processo da regularizagdo fundidria urbana no pais, revogou todo
o capitulo da Lei 11.977/2009 que disciplinava a regularizagdo fundidria, além de alterar
diversos outros dispositivos que tratavam da regularizacdo (Estatuto da cidade; MP
2220/2001; Lei de Registros Publicos, entre outros).

A referida medida provisoria foi objeto do Projeto de Lei de Conversao (PLV) n°
12/2017, que tramitou no congresso nacional e se transformou na Lei 13.465/2017 sem

alteracdes significativas em seu texto original.

5.1 Principais mudancas promovidas pelo novo ordenamento.

A principal mudanca empreendida pelo novo regramento esta no fato de que se altera a
perspectiva do processo de regularizacdo como processo complexo que envolve
concomitantemente as agdes juridicas, urbanisticas, sociais e ambientais para uma perspectiva
que visa em primeiro plano a titulacdo juridica dos lotes em detrimento das demais questdes
que envolvem a regularizagdo plena.

Como ja explicitado anteriormente, este tipo de regularizacdo fundiéria tem inspiracao
neoliberal, consubstanciada na idéias do economista peruano de Hernando de Soto. O
primeiro indicio desta mudanca estd na propria exposicdo de motivos da MP 759/2016, que
justifica a alteracdo da legislagao a partir dos seguintes argumentos:

88. E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais
titularizados por aqueles que informalmente ocupam imodveis urbanos,
permite que estes imoveis sirvam de base para investimento do capital
produtivo brasileiro, a medida que poderao ser oferecidos em garantia
de operacoes financeiras, reduzindo custos de crédito, por exemplo.

89. Também, a regularizacdo fundiaria urbana contribui para o aumento
do patrimonio imobiliario do Pais e representa a insercao de capital na
economia, a medida que agrega valor aos imoveis regularizados, os quais,
inclusive, tornam-se alvo de tributagdo (IPTU, ITR, ITBI) ou de cobranga de
pregos publicos (foros e laudémios).

90. Insista-se, ainda, no particular ora tratado, que referida identificagdo dos
nucleos urbanos informais, passiveis de regularizac¢do, insere-os no radar dos
investimentos publicos federais. Isto faculta a realizacdo de obras de
habitacdo popular, de saneamento e de mobilidade urbana. A
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regularizagdo fundiaria urbana serve, destarte, como fator indutor para o
alcance das metas estabelecidas para aplicagdo dos recursos destinados a
estas acoes de desenvolvimento urbano.

91. Como ¢ sabido, a terra constitui a base para o desenvolvimento
econdmico e social de um Pais. E nela que se desenvolvem a moradia, a
industria ¢ o comércio. Quando a terra — urbana ou rural — nao esta
registrada em Cartdrio de Registro de Imodveis, para além de situar fora
da economia, restam mitigados direitos que garantem cidadania aos
seus ocupantes. Viabilizar a regularizacao fundiaria, assim, mais do que
assegurar a funcao social das cidades, a seguranca e a dignidade de
moradia, dinamiza a economia brasileira. (Exposicao de Motivos da MP
759/2016, grifamos)

A reanimagdo do “capital morto” através da titulagdo dos imoveis irregulares,
transformado-os em “capital liquido” com a finalidade de reativar a economia urbana ¢, como
vimos, um dos pilares da teoria soteana. O texto da exposicdo de motivos, inclusive, coloca
em primeiro plano a questao economica da regularizacdo juridica dos lotes, através do registro
do titulo de propriedade do cartorio de imoveis, como forma de dinamizar a economia. Dessa
forma, a questdo econOmica ¢ sobreposta ao direito pleno a moradia e a concretizagdo da
funcao social da cidade.

Outro indicio dessa mudanca no tipo de regularizacdo pretendida ¢ o fato do
investimento publico, na melhoria das condi¢des de habitacao para as populagdes dos nucleos
informais, passar a ser facultativo e ndo-concomitante com o processo de titulagao, conforme
se depreende do texto do art. 36 § 3° da nova lei: “§ 30 As obras de implantagdo de
infraestrutura essencial, de equipamentos comunitarios e de melhoria habitacional, bem como
sua manuten¢ao, podem ser realizadas antes, durante ou apds a conclusao da Reurb.”

A questdo da seguranca da posse ¢ de suma importidncia para a garantia da
permanéncia das populagdes nos assentamentos originalmente ocupados, entretanto, dissociar
esta dimensdo da regularizacdo da melhoria da infraestrutura urbana ¢ um enorme retrocesso
para o processo de regularizacdo uma vez que a “eficacia do direito & moradia adequada, que
estd muito além da porta de uma casa “titulada”, compreende, também, o acesso a cidade: aos
equipamentos coletivos, a mobilidade urbana, ao trabalho e a condigdes minimas de
salubridade, como, por exemplo, o saneamento basico”. (BRASIL, 2016, p.91).

A criacdo do instituto da Legitimacdo Fundidria (art. 23) também ¢ prova que a nova
lei priorizou a concessao de titulos de propriedade plena como fundamento da regularizagao.
Trata-se de verdadeira aberragdo juridica que se assemelha a um tipo de usucapido

administrativa aplicavel inclusive aos bens publicos, afrontando o art. 183 §3° da CF/88 e a
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historica previsao do ordenamento civil sobre a imprescritibilidade aquisitiva para tais bens
(art. 102 do CC/2002), ao prever que:

A legitimagdo fundiaria constitui forma originaria de aquisicdo do direito
real de propriedade conferido por ato do poder publico, exclusivamente no
ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em area
privada, como sua, unidade imobiliaria com destina¢ao urbana, integrante de
nucleo urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

Outra mudanca empreendida estd no fato de que a diferenciacdo entre a regularizagio
de interesse social (Reurb-S) e a de interesse especifico (Reurb-E) praticamente perdeu o
sentido existente no regramento revogado, pois segundo o texto do art. 13, §5°

A classificagdo do interesse visa exclusivamente a identificagdo dos
responsaveis pela implantacdo ou adequagdo das obras de infraestrutura
essencial e ao reconhecimento do direito a gratuidade das custas e
emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem for atribuido o
dominio das unidades imobilidrias regularizadas.

Tal mudanga ¢ nociva no sentido de que areas publicas, inclusive as de protecdo

ambiental, poderdo ser objeto de regularizacdo desde que “a elaboracdo de estudos técnicos,
no ambito da Reurb, justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a situacdo de ocupagao
informal anterior, inclusive por meio de compensacdes ambientais, quando for o caso”. (art.
11, § 2°), beneficiando loteamentos e areas ocupadas por populacdes de alta renda que ndo
respeitaram os regramentos ambientais e urbanisticos exigidos no momento de sua
implantagao.

Nesse sentido, a mudanga estrutural promovida pelo novo ordenamento, afronta
materialmente o texto constitucional por provocar claro retrocesso em matéria de direitos
fundamentais uma vez que as novas regras:

além de terem sido positivadas sem prévia elaboragdo de estudos técnicos e
participagdo popular (precisamente por ser fruto de medida provisoria),
ampliam indevidamente as hipoOteses de regularizacdo fundiaria (para
alcancar ndo apenas ocupagdes destinadas a moradia, mas também para fins
profissionais ou comerciais) e, mais grave, conferem clara prevaléncia a
titulacdo dos imoveis em detrimento do conjunto de medidas urbanisticas,
sociais ¢ ambientais indispensaveis ao desenvolvimento sustentavel das
cidades, tudo sem levar em conta os planos diretores, elementos urbanistico
essencial, nos termos da propria Constituicdo. Basta comparar as entdo
vigentes regras da Lei 11.977/2009 — que consagravam varios mecanismos
de protecdo a moradia, a fungdo social da propriedade urbana e ao ambiente
ecologicamente equilibrado (como os arts. 46 e 47) — com as normas que as
substituiram (por exemplo, os arts. 11, 33 e 35), donde se pode inferir que
houve significativa redugdo de exigéncias ambientais e urbanisticas.

[...]

A mera facilitacdo da transferéncia de terras publicas a pessoas de média e
alta renda — permitida pelas disposi¢des da Lei 13.465/2017 — ja viola ainda
os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, arrolados no
art. 3°, [ a III, da Constitui¢do da Reptiblica. Promove concentragdo de renda
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e acentua a obscena desigualdade socioecondmica brasileira, de modo que se
contrapde aos objetivos de construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantir desenvolvimento sustentavel (considerando os impactos negativos
da desigualdade sobre o desenvolvimento dos paises), erradicar a pobreza ¢ a
marginaliza¢do e reduzir as desigualdades sociais ¢ regionais (BRASIL,
2017, p. 31-36)

Ademais, a substituicdo de todo o regramento presente na lei 11.997/2009 acabara por
obrigar os atores a adequar os projetos de regularizacdo & nova lei e retardard ainda mais a
efetivacdo do direito a moradia para as populacdes dos assentamentos informais,
demonstrando que a medida provisoria que lhe deu origem padeceu do pressuposto de
urgéncia e relevancia que justificam a edi¢do de medida provisoria, afrontando formalmente o

texto constitucional.

6 CONCLUSAO

A questdo fundidria brasileira ¢ problema sistémico que assola as cidades brasileiras
ha véarias décadas e como demonstrado anteriormente ndo possui solu¢do simplificada,
dependendo da implantagdo de politicas publicas que abranjam as dimensodes juridicas,
urbanisticas, socioeconomicas e ambientais, que a duras penas vinham sendo implantadas
pelos entes federativos.

A Lei 13.465/2017, a despeito de ainda prever medidas juridicas, urbanisticas,
socioeconomicas € ambientais atreladas ao processo de regularizagdo, promoveu uma sensivel
mudanca no sentido da politica de regulagdo fundiaria pretendida, ja que priorizou a titulagdo
formal dos lotes em detrimento da efetivagdo do pleno direito & moradia, direito humano
fundamental que nao se resume a um titulo formal de propriedade.

Quando a regularizacdo ndo promove, também, o acesso das populagdes afetadas a
transporte publico eficiente, educagdo, satide, saneamento, lazer e a um meio-ambiente urbano
mais equilibrado e sustentavel além de melhora de suas condi¢des socioecondmicas, o direito
a moradia, que envolve todas essas dimensdes, ndo sera concretizado. Nesse sentido, a nova
legislacdo representa um grande retrocesso ao permitir que as demais etapas da regularizacao
sejam implantadas apos a titulagdo, de acordo com a conveniéncia dos administradores
publicos que estiverem no poder.

A flexibilizagdo de normas ambientais, que deixou de ser exclusiva para a

regularizacdo de interesse social, ¢ outro acinte. Privilegiar o capital imobiliario especulativo
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e as invasdes de dreas de protecdo ambiental promovidas pelas classes mais abastadas ¢
demonstragdo do carater antipopular da nova lei.

A alteragdo sistematica e antidemocratica de todo o regramento acerca da
regularizacdo através de medida provisoria, inclusive, sacramenta que as mudangas
introduzidas sob o argumento de facilitar o acesso das classes populares a terra urbana legal e
ao pleno direito de moradia, na verdade acabam por beneficiar o capital imobiliario formal,
para o qual, nos parece, as “inovagdes” foram muito mais benéficas.

Como tais mudangas foram introduzidas hd poucos meses no ordenamento nao ¢
possivel precisar o qudo negativas serdo para o panorama da questdo fundidria urbana,
entretanto, ¢ inegavel que a revogacao de uma legislagdo que foi fruto de intensos debates e
lutas no ambito de toda a sociedade e sua substitui¢do por um regramento que flexibiliza e
acaba por dificultar o acesso a moradia plena é completamente temeraria e retrograda.

Flexibilizacdes e retrocessos em matéria de direitos sociais parecem ser especialidade
do governo que atualmente ocupa o poder. O pais esta se tornando verdadeiro laboratorio de
politicas neoliberais, que, implementadas sem discussdo democratica e quase nenhum

respaldo popular, ameacam os timidos avangos sociais vivenciados nos tltimos anos.

CONSIDERATIONS ABOUT THE PROCESS OF URBAN LAND REGULARIZATION IN
BRAZIL AND THE CHANGES PROMOTED BY THE LAW 13.465/2017

ABSTRACT

The accelerated process of urbanization experienced in the last decades, coupled with the
worsening of socioeconomic inequalities and the elitist legal and urban order, have hampered
theaccess to legalized land in cities and generated numerous problems of occupation of the
urban environment in Brazil. An outbreak of favelas and irregular occupations in the Brazilian
urban mash is a systemic problem and deserves special attention from the public power and
society as a whole. In this sense, the implementation of a public policy of land regularization
is essential for the reduction of disparities between a "legal" city and an "illegal" city. Before
this problem, through the exploratory research, with scope in the national bibliographical on
the subject, mainly scientific authors, and in the comparative analysis of legal institutes, will
discuss the concept of land regularization and the development of the legislation that deals
with the theme after a legal paradigm change inaugurated by the 1988 Constitution, especially
with innovations brought by the City Statute and by the Law 11.997/2009. The discussion will
also confront the model of "full regularization", present in these legal provisions, with the
model of "regularization in mass" that inspired the change of rule of urban regulation in Brazil
through Provisional Measure 759/2016, converted into Law 13.465/2017.

Keywords: Urban Land Regularization. MP 759/2016. Law 13.465 / 2017.
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