Universidade Catolica do Salvador
Pro-Reitoria de Pesquisa e Pds-Graduacéo

Programa de Pos-Graduacao em Territério, Ambiente e Sociedade

[CARO SALES LIMA

A LElI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA 13.465/2017: UMA ABORDAGEM
CRITICA A PARTIR DAS ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL, MOVIMENTOS
SOCIAIS E DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI)

Salvador
2023



ICARO SALES LIMA

A LEI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA 13.465/2017: UMA ABORDAGEM
CRITICA A PARTIR DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL, MOVIMENTOS
SOCIAIS E DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI)

Dissertacdo apresentada ao Programa de
PoOs-Graduacdo em Territorio, Ambiente e
Sociedade da Universidade Catolica do
Salvador, como requisito final para a
obtencéo do titulo de Mestre.

Orientadora: Profé. Dra. Aparecida Netto
Teixeira

Salvador
2023



Dados de Catalogacao na Publicagdo (CIP)
Ficha Catalogréfica. UCSAL. Biblioteca Dom Geraldo Majella Agnelo.

L732 Lima, icaro Sales
A lei de regularizacao fundiaria 13.465/2017: uma abordagem critica a
partir das organizag8es da sociedade civil, movimentos sociais e das Ag¢fes

Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) / icaro Sales Lima. — Salvador, 2023.
131f.

Dissertacao (Mestrado) - Universidade Catélica do Salvador. Pro-Reitoria
de Pesquisa e Pos-Graduagdo. Mestrado em Territorio, Ambiente e Sociedade.

Orientadora: Profa. Dra. Aparecida Netto Teixeira.

1. Regularizagéo Fundiaria 2. Direito & Moradia 3. A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade |. Teixeira, Aparecida Netto — Orientadora Il. Universidade
Catdlica do Salvador. Pré-Reitoria de Pesquisa e Pés-Graduacdo Ill. Titulo.

CDU 711.4




TERMO DE APROVACc;:AO

[CARO SALES LIMA

"A LEI DE REGULARIZAc;:AO FUNDIARIA 13.465/2017: UMA ABORDAGEM
CRITICA A PARTIR DAS ENTIDADES DA SOCIEDADE CIVIL, MOVIMENTOS
SOCIAIS E DAS Ac;:OES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI)",

Dissertrn;ao aprovada coma requisito para obten<;cio do grau de

Mestre(a) em Territério, Ambiente e Sociedade.

Salvador, 29 de mar<;o de 2023.

Banca Examinadora:

Prof.(a)s. Dr.(a)s. Aparecida Netto Teixeira - UCSAL (orientadora - UCSAL)

i

\ A
F 2NN

Prof.(a) Dr.(a) Liana Silvia de Viveiros e Oliveira (examinadora interna - UCSAL

Prof.(a) Dr.(a) Adriana Nogueira Vieira Lima (examinadora externa -

Universidade Estadual de Feira de Santana - UEFS).



AGRADECIMENTOS

Em primeiro lugar agradeco a Deus por mais um passo na longa jornada terrena.

Esse trabalho € o resultado de troca de experiéncias com todos os que, de alguma

forma, contribuiram para a constru¢ao desse caminhar.

Agradeco a minha orientadora, Professora Aparecida Netto Teixeira, por conduzir o
meu trabalho de pesquisa de forma exigente e dedicada, mostrando-se a todo

momento um portal aberto para o conhecimento.

Aos membros da banca, que contribuiram com este trabalho e a todos os meus
professores do Mestrado em Territorio, Ambiente e Sociedade da Universidade

Catdlica do Salvador pela troca enriquecedora dos ensinamentos interdisciplinares.

A minha familia, especialmente os meus pais, Antdnio Sérgio e Maria do Socorro, pela

formacao moral.

A minha esposa Gene por compartilhar uma vida na qual o estudo €, desde o inicio,

parte de um projeto comum.

Aos meus filhos Gael e Ivine, por tanto amor.

Por fim, agradeco ao meu amigo Jadson Santana pelo apoio incondicional nessa

jornada académica.



RESUMO

O objetivo principal da presente dissertacdo € realizar uma andlise da Lei de
Regularizacao Fundiéria (Lei Federal n°® 13.465/2017), originéria da Medida Provisoria
759/2016, com énfase nas principais controveérsias relativas aos aspectos pertinentes
a garantia do direito a moradia e a titulagéo dos imoveis, mediante a abordagem critica
das entidades da sociedade civil e movimentos sociais, bem como das A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (ADINS) ajuizadas perante o Supremo Tribunal Federal. A
pesquisa adota uma metodologia qualitativa, a partir de uma perspectiva
interdisciplinar e foi desenvolvida por meio da analise documental, referenciada pela
consulta de normas legislativas, fazendo um comparativo com a Lei de Regularizacéo
Fundiaria de 2009, bem como mediante a andlise de documentos publicados pelas
entidades da sociedade civil em sites e revistas. A pesquisa revelou que os discursos
emanados das autoridades publicas para a proposicdo da lei se resumem apenas a
titulacdo individual, desconsiderando a implantacdo de infraestrutura necesséaria a
vida digna dos cidadaos mais carentes. Os resultados demonstram que a referida lei
carece de mecanismos que garantam a efetividade do direito a moradia digna e que
a simples titulacdo, sem a contrapartida de um processo de urbanizacao, pode tornar-
se num instrumento de violacdo de direitos. Por fim, conclui-se que a Lei Federal n°
13.465/2017 representou um retrocesso para a regularizacdo fundiaria, o que motivou
as manifestacdes da sociedade civil e as acfes diretas de inconstitucionalidade por
ferir garantias constitucionais. Trata-se, portanto, de uma lei inconstitucional por
reforcar a desigualdade social, utilizando a regularizacao fundiaria urbana como forma
de privatizacdo da cidade por meio da distribuicdo indiscriminada de titulos de
propriedade, sem a garantia da efetivacdo do direito a moradia.

Palavras-chave: Regularizacdo Fundiaria. Direito a Moradia. AcBes Diretas de
Inconstitucionalidade.



ABSTRACT

The main objective of this dissertation is to carry out an analysis of the Land
Regularization Law (Federal Law n. 13.465/2017), originating from Provisional
Measure 759/2016, with emphasis on the main controversies related to the aspects
pertinent to the guarantee of the right to housing and the titling of properties, through
the critical approach of civil entities and social movements, as well as the Direct Actions
of Unconstitutionality (ADINS) filed before the Federal Supreme Court. The research
adopts a qualitative methodology, from an interdisciplinary perspective and was
developed through document analysis, referenced by the consultation of legislative
norms, making a comparison with the land regularization law of 2009, as well as
through the analysis of documents published by the civil entities on websites and
magazines. The research revealed that the speeches emanating from the public
authorities for the proposal of the law are limited to individual titling, disregarding the
implementation of the necessary infrastructure for the dignified life of the most needy
citizens. The results show that this law lacks mechanisms that guarantee the
effectiveness of the right to decent housing and that the simple title, without the
counterpart of an urbanization process, can become an instrument of violation of rights.
Finally, it is concluded that the text of Federal Law n° 13.465/2017 it represented a
setback for land regularization, which motivated civil society demonstrations and direct
actions of unconstitutionality for violating constitutional guarantees. It is, therefore, an
unconstitutional law for reinforcing social inequality, using urban land regularization as
a form of privatization of the city through the indiscriminate distribution of property titles,
without guaranteeing the realization of the right to housing.

Keywords: Land Regularization. Right to Housing. Direct Actions of
Unconstitutionality.
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INTRODUCAO

No Brasil, o fenémeno da informalidade urbana vem se manifestando com
maior intensidade a partir do século XX, ja que foi neste século que ocorreu o grande
crescimento das cidades brasileiras. A necessidade de mao de obra nas grandes
cidades, bem como a deterioracdo do mundo agricola no campo — sendo os dois
fatores consequéncias do impulso industrial — propiciaram uma intensificacdo do
éxodo rural em direcdo as grandes cidades. A auséncia de infraestrutura adequada e
de medidas politicas para alojar essa populacdo urbana vai ter por resultado a
expansao de espacos urbanos informais em muitas grandes cidades brasileiras — que
ja existiam, mesmo que de forma menos generalizada. O aumento da populacao
urbana, associado a incapacidade do poder publico em responder as demandas por
moradia, saneamento e equipamentos urbanos, e também a estrutura sociojuridica
gue, na maioria das vezes, condiciona a utilizacéo da terra a aquisicdo da propriedade,
ou de um outro direito real através do sistema de compra e venda, fez com que
chegassemos ao século XXI com graves problemas de excluséo.

Abramo (2008, p. 27) em sua obra “A Cidade Com-Fusa” aborda a
informalidade urbana, destacando que “a légica da necessidade impulsiona o
processo de ocupacdo popular de terras urbanas [...] e, a partir da urbanizacao
acelerada dos anos 50, vai se transformar na principal forma de acesso dos pobres
ao solo urbano em muitos paises latino-americanos”. Ainda segundo o autor, a
informalidade urbana resulta de trés l6gicas que atuam nos paises latinos americanos:
do mercado, do estado e da necessidade, que esta acima mencionada. “Se, por um
lado, o estado ndo atua de forma continua e sistemética na provisao publica de
habitacdo de qualidade [...] por outro, a l6gica da necessidade é que move as acdes
individuais e coletivas e o0 ciclo de ocupagao/autoconstrucido/auto
urbanizacao/consolidagéao da cidade popular (ABRAMO, 2007 apud MOURAD et. al.;
2022; p.5).

Pedro Abramo (2007) define a informalidade urbana como um conjunto de
irregularidades em relacdo aos direitos: irregularidade urbanistica, irregularidade

construtiva e irregularidade em relagéo a propriedade da terra.
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Desse modo, uma das grandes causas da ocupacdo do territério pelas
camadas mais pobres da populacdo € a necessidade de sobrevivéncia e a falta de
politicas publicas voltadas para a garantia do direito & moradia para a populagéo de

menor renda, ja que todos precisam de um local para morar.

Vale ressaltar, conforme afirma Maricato (1999, p. 10) que “esta gigantesca
ilegalidade nao é fruto da acao de liderancas subversivas que querem afrontar a lei, e

sim resultado de um processo de urbanizagao que segrega e exclui”.

Goncalves e Santos (2021) explicam que as politicas publicas criadas para
lidar com a informalidade demonstram como o Estado, seletivamente e muitas vezes
arbitrariamente, classifica, regula, distribui e participa da gestdo das fronteiras entre
formal e informal. Portanto, € importante ressaltar que o Estado ndo esta ausente
desses espacos — muito pelo contrario, em muitos casos, € um dos atores principais
no desenvolvimento e na consolidacdo dessas &reas, admitindo intervencdes

esporadicas com a condi¢do de que elas ndo conduzam ao seu reconhecimento.

Como resultado, tem-se um grande numero de casas em terrenos e
habitacdes irregulares (favelas, corticos, ocupacdes em areas de preservacao, areas
particulares e areas publicas) em virtude da falta de investimentos e politicas publicas
que facam frente a enorme demanda por habitacdo para as classes menos
favorecidas. Dai a necessidade da regularizacéo fundiaria que deveria, além de trazer

a titulacdo dessas unidades, promover melhorias urbanisticas nestas areas.

. A regularizacdo fundiaria surgiu, portanto, como uma alternativa de politica
publica para o tratamento de areas ja ocupadas de forma irregular pela populacdo de
baixa renda e que estédo inseridas na cidade de forma relativamente precéaria, sem
usufruir das demais infraestruturas oferecidas nos grandes centros urbanos, o que em
alguns casos gera conflitos e disputas territoriais, aumentando a desigualdade social

entre 0s grupos envolvidos.

Nesse contexto, a regularizacdo fundiaria, segundo Santin (2018) consiste no
processo pelo qual se adotam medidas sociais, urbanisticas, e principalmente
juridicas, para fazer com que os imoveis irregulares se tornem legais, obedecendo

aos parametros da legislacéo brasileira.
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No entanto, segundo Mourad et. al. (2022), as classes mais favorecidas sempre
sdo beneficiadas com a producdo de leis para ampliar seus territérios e trazer
beneficios ao mercado imobiliario. Segundo as autoras

isso se da através da apropriacao dos territérios populares consolidados e da
negacdo do protagonismo desses sujeitos na producdo do espaco [...]
considera territérios como subproduto das relagdes hegemonicas, como algo
[...] economicamente improdutivo (informal, ilegal, clandestino), socialmente

perigoso (marginal) e politicamente [...] desajustado (imoral). (MOURAD et.
al., 2022, p. 5).

Segundo Gongalves (2020), a regularizacao fundiaria € um ponto chave para

tratar de questdes ligadas a informalidade urbana — uma das principais matérias a
serem trabalhadas pelo poder publico —, uma vez que

€ por meio da regularizacdo das terras que é garantida a permanéncia e

urbanizacdo de favelas e ocupacdes de terras e edificios, importante para

assegurar o direito a moradia da populagéo de baixa renda, sendo uma das

mais relevantes ferramentas com potencial para equacionar a questdo da
informalidade no Brasil (p. 2).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 instituiu o Estado
Democratico de Direito, tendo como um dos fundamentos principais a cidadania e a
dignidade da pessoa humana, devendo a conduta do estado ser pautada no pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, garantindo o bem estar de seus

habitantes.

Em 2001 foi publicada a Lei n°® 10.257, conhecida como Estatuto da Cidade,
que regulamente o capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal (1988),
definindo principios e objetivos, diretrizes de acao e instrumentos de gestédo urbana a

serem utilizados, principalmente pelo poder publico municipal.

O Estatuto da Cidade inovou substancialmente no regime juridico do
parcelamento do solo urbano ao trazer a regularizacéo fundiaria e a urbanizacao de
areas ocupadas pela populacdo de baixa renda como uma diretriz da politica urbana
brasileira a ser implementada mediante o estabelecimento de normas especiais de

urbanizacao, uso e ocupacdo do solo e edificagcbes sustentaveis.

Segundo Silva (2005), o Estatuto da Cidade contém uma série de instrumentos
legais inovadores voltados para a melhora da qualidade de vida dos moradores: “No

seu conjunto, trata-se de uma Lei que se destaca por induzir mais que normalizar as
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mais diversas formas de uso do solo e o controle das iniciativas publicas e privadas

sobre o urbano. A Lei privilegia, fundamentalmente, os aspectos fundiérios urbanos.

(SILVA, 2005, p. 25).

Nesse interim, Fernandes (2021, p. 09) também corrobora que:

Ao regulamentar a Constituicdo Federal e reconhecendo os muitos direitos
sociais e coletivos nela contidos, a Lei Federal propds as bases de uma nova
ordem juridico-urbanistica, conciliando no seu bojo um novo enfoque sobre
propriedade imobilidria e um novo enfoque sobre gestéo urbana, assim como
abrindo um campo pioneiro de discussdo sobre o financiamento do
desenvolvimento urbano no pais: quem paga e como pelo crescimento
urbano, como se da a distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizacdo. A
ideia dominante, entdo, passou a ser ndo mais tdo somente a promoc¢éao de
ordenamento territorial e de controle do uso do solo, mas também a de
materializagdo na ordem urbanistica de uma visdo socioambiental e o
reconhecimento de uma série de direitos sociais e coletivos: 0 bem-estar dos

cidad&os passa a ser principio fundamental da politica urbana - fungéo social
da propriedade, mas também func¢des sociais da cidade.

Apesar do Estatuto da Cidade ser a legislacdo mais completa nos aspectos
pertinentes a politica urbana, os conflitos urbanos continuam. Dentre outros
problemas, destacam-se as areas irregulares, onde ndo séo disponibilizados servi¢os
publicos essenciais aos moradores, e a caréncia de titulacdo da posse dos ocupantes,

ocasionado pelo descaso do poder publico.

Em 2009, foi instituida a Lei n® 11.977/2009 que dispunha sobre habitacdo
popular no pais, no contexto do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Esta
norma introduziu importantes instrumentos de regularizacdo fundiaria — a titulo de
exemplo pode-se mencionar o instituto da legitimacdo da posse, definido
originariamente como “ato do poder publico destinado a conferir titulo de
reconhecimento de posse de imdlvel objeto de demarcacdo urbanistica, com a

identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse” (BRASIL, 2009).

Em 11 de julho de 2017 foi publicada a Lei Federal n® 13.465 (BRASIL, 2017),
gue dispde sobre a Regularizacédo Fundiaria Urbana e Rural no Brasil, a liquidagcéo de
créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e a regularizagao fundiaria no
ambito da Amazébnia Legal. Além disso, a lei institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienacdo de imoveis da Unido. A legislacéo teve

como objetivo instituir medidas gerais e procedimentos juridicos, urbanisticos,
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ambientais e sociais destinados a incorporacéo dos nlcleos urbanos informais! ao

ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes (BRASIL, 2017).

A lei n°® 13.465/2017 foi aprovada com a argumentacdo de promover a
desburocratizagdo do processo de regularizacao fundiaria e servir como um impulso
para a economia no Brasil, ja que os imoveis regularizados poderiam trazer beneficios
a seus respectivos proprietarios, conforme postulado por Hernando de Soto (2001).

Tal legislacéo é alvo de muitas criticas por parte de pesquisadores, entidades
da sociedade civil @ movimentos sociais que publicaram em sites e revistas diversos
pontos de confronto do texto normativo desta lei com as legislacdes existentes sobre
planejamento urbano.

Neste contexto, a presente dissertacdo tem como objetivo principal a analise
da Lei de Regularizacdo Fundiaria (Reurb) (BRASIL, 2017), originaria da Medida
Provisoria 759/2016, com énfase nas principais controvérsias relativas aos aspectos
pertinentes a garantia do direito a moradia e a titulacdo dos imoveis. Trata-se de uma
dupla abordagem de carater social e juridico, abrangendo a critica das entidades da
sociedade civil e movimentos sociais a referida lei e a sistematizacdo das Acoes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADINS) ajuizadas perante o Supremo Tribunal

Federal.

Como objetivos especificos tem-se: i) analisar o direito a moradia até a sua
previsdo constante na Constituicdo Federal de 1988; ii) analisar o direito de posse e
propriedade aplicado a Regularizacdo Fundiéria; iii) apresentar um histérico da
regularizacao fundiaria até a atual legislacéo; iv) analisar de forma comparada o
conteudo da Lei n® 11.977/2009 e da Lei 13.465 (BRASIL, 2017), principalmente no
gue se refere aos conceitos estabelecidos e as modalidades de atuacéo; v) abordar
as insurgéncias e criticas das entidades da sociedade civil e dos movimentos sociais
acerca da legislacéo e; vi) analisar as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade perante
o STF relativamente a Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) que questionam a

constitucionalidade da lei em seu inteiro teor.

INdcleos urbanos consolidados em 22 de dezembro de 2016, marco temporal estabelecido pela lei.
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O tema proposto esta, pois relacionado ao questionamento acerca desta
referida lei ser uma forma de garantir o direito a moradia da populacdo de menor
renda, ou apenas um instrumento de mera titulagio de unidades imobiliarias

existentes.

O marco teorico do presente trabalho se baseia em estudos doutrinarios, de
legislacao, artigos cientificos e na jurisprudéncia consistente nas Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 5771, n® 5787 e n° 5883 perante o Supremo Tribunal Federal
(STF), articulados aos conceitos de direito a moradia e regularizagéo fundiaria plena.

O direito a moradia € amplo e ndo inclui apenas o direito de ter uma casa e/ou
habitacdo. A moradia adequada deve incluir a seguranca da posse, disponibilidade de
servicos, infraestrutura e equipamentos publicos, custo acessivel, habitabilidade e
localizacdo adequada. Conforme exp8e Alencar (2019), o direito a moradia ndo se
refere apenas a casa propria, mas também a outros direitos fundamentais como a
dignidade da pessoa humana, inviolabilidade do asilo, intimidade e privacidade, entre
outros, de modo que consiste na garantia de um local com condi¢cdes adequadas para

a habitacéo, tais como: higiene, conforto, privacidade familiar e saneamento basico.

Segundo Mota, Torres e Moura (2018, p.13), a protecdo do direito a moradia
nunca foi garantida plenamente, ja que “mesmo com a promulgacgao da Constituigao
de 1988 persistia ainda um atraso do Estado na protecao do Direito a Moradia, que

nao foi consagrado no rol dos direitos fundamentais”.

A regularizacdo fundiaria plena envolve um plano Unico, que sinaliza e indica
os caminhos e as formas para crescimento e expansdo da cidade, equacionando a
questdo do adensamento populacional com a devida “urbanizagcdo” nas areas
carentes de infraestrutura e a promocdo da justa titulacdo patrimonial para a
populacdo que se encontra em situacédo irregular ou informal. Esta sé se desenvolve
com a aplicacdo simultdnea de duas premissas basicas: melhoria da infraestrutura

local (urbanizacéo) e justa titulacéo (concesséo dos titulos de propriedade).

A pesquisa adotou a metodologia qualitativa, a partir de uma perspectiva
interdisciplinar e foi desenvolvida por meio da analise documental, referenciada pela

consulta de normas legislativas, fazendo um comparativo entre legislagcbes, bem como
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de documentos publicados pelos movimentos sociais em sites e revistas com as

criticas ao novo texto normativo da Regularizagdo Fundiaria.

O presente estudo torna-se relevante na medida em que busca trazer
contribuigdes no que diz respeito aos embates no processo de encaminhamento da
Lei de Reurb, cujo tensionamento se deu mediante a discussdo e mobilizacdo das
entidades da sociedade civil e movimentos contrarios a diversos aspectos da referida
legislacdo, consubstanciado sob o aspecto juridico nas Acdes de
Inconstitucionalidade. Esta questdo € importante, quer seja para a populacao,
académicos, bem como para os operadores do direito que atuam na regularizacdo de
imoéveis, como é o caso do presente autor, visando explicitar o processo e as falhas
da lei, principalmente no que tange ao atendimento da regularizagcéo fundiaria para as
camadas mais pobres da populagéo, bem como o que ndo vem sendo cumprido pelo
poder publico municipal, que é o principal agente de aplicacdo da regularizacao
fundiaria.

A presente dissertacdo estd estruturada em trés capitulos. O primeiro
apresenta uma andlise do direito a moradia até a sua previsdo constante na
Constituicdo Federal de 1988 e consideracbes gerais sobre o direito de posse e
propriedade. O segundo capitulo apresenta um breve historico da regularizacéo
fundiaria no Brasil até a promulgacédo da Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017). No terceiro
capitulo busca-se estabelecer um comparativo entre o contetdo da Lei n® 11.977/2009
e da Lei n® 13.465, principalmente no que se refere aos conceitos estabelecidos e as
modalidades de atuacédo, abordando ainda as insurgéncias e criticas das entidades
da sociedade civil e dos movimentos sociais acerca da legislagdo. Além disso, traz
uma analise das acfes diretas de inconstitucionalidade perante o STF relativamente
a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) que questionam a constitucionalidade da lei em seu

inteiro teor.
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1. DIREITO A MORADIA E REGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL

Neste capitulo, faremos uma conceituacdo do direito a moradia ao longo da
historia apresentando a visdo da ONU e dos tratados internacionais sobre o assunto.
Em seguida, abordaremos o direito a moradia com base na Constituicdo Federal e
das leis vigentes. No terceiro tOpico sera abordado o conceito de regularizacédo
fundiaria plena e na sequéncia as consideracdes gerais sobre o direito de posse e

propriedade a luz da legislacéo vigente.

1.1. Direito a Moradia sob a 6tica da ONU e dos Tratados Internacionais

Ter acesso a uma moradia constitui uma necessidade basica para o ser
humano, podendo ser comparada com a necessidade de se alimentar e €, sem davida,
a estrutura principal que permite ao homem a realizacdo de suas obras, de sonhar e
realizar, de estabelecer uma raiz, de ser conhecido em uma comunidade. Segundo
Melo (2010),

€ a moradia que condiciona 0 acesso a outros direitos essenciais do homem
e nédo se entende o porqué de nao ter recebido o tratamento adequado prévio.
E impossivel garantir a saGde, educaco e seguranca sem, a0 menos, nao
oferecer uma habitacdo digna para o homem. Carecer de uma moradia
provoca a dispersédo da cédula familiar, conduz ao fracasso escolar e contribui
fortemente a degradagéo da saude” (p. 2).

Desde meados do século XX, em 1948, o direito a moradia passou a ser
considerado um direito fundamental pela Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, que deu o pontapé inicial para a Organizacdo das Nacbes Unidas
(ONU). Portanto, desde essa época o direito a moradia é considerado um direito
humano universal entre os paises integrantes da ONU, ou seja, todas as

pessoas devem ter acesso.

A Declaracdo Americana de Direitos e deveres do Homem aprovada na 92
Conferéncia Internacional Americana, Bogota, em 1948, assegura em seu artigo 11 que
“toda pessoa tem direito a que sua saude seja resguardada por medidas sanitarias e
sociais relativas a alimentacao, roupas, habitacéo e cuidados médicos correspondentes

ao nivel permitido pelos recursos publicos e os da coletividade”.
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A Declaragéo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, reconhece o direito
a moradia em seu artigo 25, item 1.:

Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a
si e a sua familia salide e bem-estar, inclusive alimentacéo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e os servi¢os sociais indispensaveis, o
direito a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia
em circunstancias fora de seu controle.

A partir da Declaracéao Universal dos Direitos do Homem, o direito a moradia
passa a ser reconhecido em um grande numero de tratados e convencdes
internacionais. Dentre estes documentos, pode-se citar a Convencéao Internacional
sobre o Estatuto dos Refugiados (1951); a Convencéo Internacional sobre a
Eliminacao de todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965); o Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, aprovado em 1966 e em vigor desde
1976; a Convencédo Internacional sobre a Eliminagdao de todas as Formas de
Discriminagdo Contra a Mulher (1979); a Convencao Internacional sobre os Direitos
da Crianca (1989); e a Convencdo Internacional de Protecdo aos Direitos dos
Trabalhadores Imigrantes e membros de sua familia (1990) e; Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos promulgado mediante o Decreto n® 592, de 06 de julho
de 1992.

A Convencao relativa ao Estatuto dos Refugiados (1961) assegura que 0
alojamento concedido aos refugiados deve ser equivalente ao que é oferecido aos

estrangeiros em geral.

Na Convencgao Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminacao Racial (1965), que teve seu texto aprovado pelo Congresso Nacional,
os Estados partes se comprometeram a proibir e eliminar a discriminagéo racial e a
garantir a igualdade de todos perante a lei, principalmente quanto ao gozo dos direitos

econdmicos, sociais e culturais 0 que, como ja visto, inclui o direito a habitacéo.

Disposi¢cdes semelhantes sdo encontradas na Convengéo sobre os Direitos
da Crianca (1990), onde os Estados assumiram o compromisso de colaborar para que
responsaveis por criangas gozem do efetivo direito a habitacdo e na Convencao sobre
a eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra as Mulheres (2002) que

condena a discriminacdo contra a mulher em todas as suas formas. Um outro
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instrumento promulgado no Brasil é a Convenc¢ao sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia (2007) que estabelece que o governo brasileiro deve buscar a eliminacao

de obstaculos e barreiras a acessibilidade e garantir o acesso a programas

habitacionais de natureza publica.

O direito a habitacdo ou moradia se reiterou em termos praticamente
coincidentes no artigo 11, item 1, do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,

Sociais e Culturais de 1966:

81. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e para sua familia,
inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma
melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os Estados-partes tomarao
medida apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito,
reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperagdo
internacional fundada no livre consentimento.

Trata-se de um tratado multilateral, adotado pela Assembleia Geral das
Nagdes Unidas por meio da Resolugdo n. 2.200-A, de 16 de dezembro de 1966. O
Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais traz em seu bojo os
seguintes direitos: direito ao trabalho, incluindo remuneracéo igual para homens e
mulheres; direito a formar sindicatos; direito de greve; direito a previdéncia e
assisténcia social; direitos da mulher durante a maternidade; direitos da crianca,
incluindo proibicéo ao trabalho infantil; direito a um padréo de vida razoavel que inclua
alimentacdo, vestuario e moradia; direito a todos seres humanos de estarem a salvo
da fome; direito a saude mental e fisica; direito a educacao; e direito a participar da
vida cultural e cientifica do pais.

Sob esse olhar, o direito a vida ndo deve ser compreendido apenas como
mera sobrevivéncia, mas é necessaria a existéncia com dignidade, sendo que 0s
tratados internacionais tém colocado a alimentacéo, o vestuario e também a moradia

como imprescindivel para a existéncia humana dentro desses parametros.

O tema habitacdo mereceu se tornar um tema de direitos humanos uma vez
gue um local adequado para viver possibilita a propria dignidade, além de possibilitar

0 gozo de outros beneficios de natureza juridica.

Os componentes daquilo que seria uma habitacdo adequada séo descritos
pelo Comentério Geral n. 4 do Comité sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais

da ONU, de 1991. Segundo o entendimento manifestado no documento, ndo se pode
19



confundir a “habitagdo” com um simples teto, isto porque: 1) ha vinculagdo do direito
a moradia com os demais direitos humanos previstos em outros documentos
internacionais, como: o direito a seguranca, a paz, a dignidade, de modo que a
habitacdo deve preencher tais requisitos, que nao sao satisfeitos com a mera
presenca de um teto e; 2) dado o contexto internacional em que se afirma a
necessidade de que todos possuam uma habitacdo — que envolve o compromisso dos
Estados promoverem uma vida digha —, aquela deve ser compreendida como sendo

uma habitacdo adequada.

No entanto, o documento estabelece padrdes que devem ser observados

independentemente do contexto. Assim, a habitacdo adequada abrangeria:

Quadro 1 - Componentes de uma habitacdo adequada

a) Seguranca legal da | Todas as pessoas tém o direito de morar sem o medo
de sofrer remocdo, ameacas indevidas ou

posse
inesperadas. As formas de se garantir essa
seguranca da posse sao diversas e variam de acordo
com o sistema juridico e a cultura de cada pais,
regido, cidade ou povo.

b) Disponibilidade de A moradia deve ser conectada as redes de agua,

saneamento basico, gas e energia elétrica; em suas
proximidades deve haver escolas, creches, postos
de saude, areas de esporte e lazer e devem estar
infraestrutura disponiveis servigos de transporte publico, limpeza,
coleta de lixo, entre outros.

servi¢os, materiais,

facilidades e

c) Custo acessivel O custo para a aquisicéo ou aluguel da moradia deve
ser acessivel, de modo que ndo comprometa o
orcamento familiar e permita também o atendimento
de outros direitos humanos, como o direito a
alimentacao, ao lazer etc. Da mesma forma, gastos
com a manutencgéo da casa, como as despesas com
luz, agua e géas, também ndo podem ser muito
ONerosos.

20



d) Habitabilidade

A moradia adequada tem que apresentar boas
condicbes de protecdo contra frio, calor, chuva,
vento, umidade e, também, contra ameacas de
incéndio, desmoronamento, inundacdo e qualquer
outro fator que ponha em risco a saude e a vida das
pessoas. Além disso, o tamanho da moradia e a
guantidade de comodos (quartos e banheiros,
principalmente) devem ser condizentes com o
namero de moradores. Espacos adequados para
lavar roupas, armazenar e cozinhar alimentos
também s&o importantes.

e) Nao discriminagéo e
priorizagéo de grupos

vulneraveis

A moradia adequada deve ser acessivel a grupos
vulneraveis da sociedade, como idosos, mulheres,
criangas, pessoas com deficiéncia, pessoas com
HIV, vitimas de desastres naturais etc. As leis e
politicas  habitacionais devem  priorizar o0
atendimento a esses grupos e levar em
consideracdo suas necessidades especiais. Além
disso, para realizar o direito a moradia adequada &
fundamental que o direito a ndo discriminacédo seja
garantido e respeitado.

f) Localizacdo adequada

Para ser adequada, a moradia deve estar em local
que ofereca oportunidades de desenvolvimento
econdmico, cultural e social. Ou seja, nas
proximidades do local da moradia deve haver oferta
de empregos e fontes de renda, meios de
sobrevivéncia, rede de transporte publico,
supermercados, farmécias, correios, e outras fontes
de abastecimento basicas. A localizacdo da moradia
também deve permitir 0 acesso a bens ambientais,
como terra e 4gua e a um meio ambiente equilibrado.

g) Adequacéo cultural

A forma de construir a moradia e 0s materiais
utilizados na construcdo devem expressar tanto a
identidade quanto a diversidade cultural dos
moradores e moradoras. Reformas e modernizacoes
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devem também respeitar as dimensdes culturais da
habitacéo.

Fonte: ONU (1991).

Em 1991, o Comité de Direitos Econ6micos, Sociais e Culturais da ONU emitiu
a Observacao Geral n°® 07 que aborda a relacéo entre os desalojamentos forcados e

o direito a moradia.

Nos termos dessa observacgao, os desalojamentos forcados sao definidos como

0 ato de forcar pessoas, familias ou comunidades a se retirar das terras que ocupam

de forma permanente ou provisoéria, sem lhes oferecer os meios apropriados de
protecao legal, ou até mesmo impedir 0 acesso a essa protecao.

[...] despejos forcados definem-se como o fato de fazer individuos, familias

e/ou comunidades sairem das casas e/ou terras que ocupam, de forma

permanente ou temporéaria, sem oferecer formas adequadas de protegdo

legal, ou de outra natureza, nem permitir 0 acesso a elas. No entanto, a

proibicdo das expulsdes forcadas ndo se aplica as remogbes efetuadas

legalmente e de acordo com as disposi¢cdes dos Pactos Internacionais de

Direitos Humanos. (ONU. Comentéario Geral n. 7 sobre o Direito a Moradia
Adequada e Despejos Forcados, 1997, item 3, traducao livre).

Ao tratar sobre as causas dos despejos forcados, o Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais ressalta, no Comentario Geral n. 7, que essas
praticas acontecem por razdes diversas, ndo estando restritas as areas densamente
povoadas. Segundo Bonaldi (2018), os despejos forcados podem ter sua origem, por
exemplo, em funcéo da realizacdo de grandes eventos, da especulacdo da terra ou
de acbes destinadas ao embelezamento das cidades, de expansdo da fronteira
agricola. Outra causa associada a realizacao de despejos € a realizacao de processos
de reintegracao de posse realizados sem o devido processo legal e sem a observancia

dos direitos sociais dos afetados.

O Comité ressalta a obrigacdo dos Estados de prover, dentro do méaximo
possivel de seus recursos, uma habitacdo alternativa, reassentamento ou acesso a
terra produtiva nos casos de despejos nos quais as pessoas afetadas nao disponham
de recursos proprios para tanto. Os despejos ndo podem culminar em situagdes onde

haja pessoas desabrigadas ou vulneraveis a violacédo de outros direitos humanos.

22



Segundo Sousa (2020), a regra, em curta sintese, € de se buscar evitar ao
maximo que se faca despejo, e se o mesmo for inevitavel, que ocorra a devida
realocacdo para preservar ao maximo o direito & moradia e minorar os danos morais

e materiais.

O item 14 da Observacéo 7 dispde sobre essa questao:

(@ Antes de realizar qualquer despejo forcado, especialmente os que
envolvam grandes grupos de pessoas, o0 estado deve explorar todas
as alternativas possiveis, consultando as pessoas afetadas, a fim de
evitar ou minimizar o uso da forca ou, ainda, de impedir o despejo;

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

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

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos promulgado mediante o
Decreto n® 592, de 06 de julho de 1992, assegura em artigo 2°, item 1, que os Estados
devem garantir os direitos previstos no presente pacto, dentre eles esta o direito a
moradia adequada. O referido pacto engloba uma extensa lista de direitos e
liberdades, a saber: direito a autodeterminacgdo; direito a garantia judicial; igualdade
de direitos entre homens e mulheres; direito a vida; proibi¢cdo da tortura; proibicéo da
escravidao, servidao e trabalho forcado; liberdade e seguranca pessoal; proibicdo de
prisdo por ndo-cumprimento de obrigacdo contratual; liberdade de circulacdo e de
residéncia; direito a justica; direito a personalidade juridica; protecdo contra
interferéncias arbitrarias ou ilegais; liberdade de pensamento, de consciéncia e de
religido; liberdade de opinido, de expressao e informacéo; direito de reunido; liberdade
de associacao; direito de votar e de ser eleito; igualdade de direito perante a lei e
direito a protecdo da lei sem discriminacao; e ainda direitos da familia, das criancas,

das minorias étnicas, religiosas e linguisticas.

Assim como outros direitos econémicos, sociais e culturais, o direito a
habitacdo imputa aos Estados uma série de obrigacdes. Aos governos cabe adotar
medidas para que aquilo que esta juridicamente assegurado se transforme em
realidade para os beneficiarios, devendo os recursos publicos serem investidos de
forma adequada para garantir a populacdo uma moradia digna, atendendo aos itens

bésicos.
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As obriga¢fes dos governos para com o direito a habitacdo digna sdo aquelas
disciplinadas no inciso | do artigo 2° do Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e
Politicos e as de reconhecer, respeitar, proteger e satisfazer este e outros direitos.

Os Estados-partes do presente Pacto comprometem-se a respeitar e a
garantir a todos os individuos que se achem em seu territério e que estejam
sujeitos a sua jurisdicdo os direitos reconhecidos no presente Pacto, sem
discriminacdo alguma por motivo de racga, cor, sexo, lingua, religido, opiniéo
politica ou de outra natureza, origem nacional ou social, situacao econdmica,
nascimento ou qualquer outra condicéo.

Conforme exposto acima, em todos os tratados internacionais, o direito a
moradia € considerado como direito humano, sendo dessa forma um direito
fundamental pois expressa condicdo essencial para se alcancar cidades justas,

humanas e democraticas.

No entanto, mesmo com diferentes textos da ONU reconhecendo o direito &
moradia, a implementagéo desse direito continua sendo um grande desafio para as
autoridades. O direito a moradia integra o direito a um padréo de vida adequado. Nao
se resume apenas a um teto e quatro paredes, mas ao direito de toda pessoa ter
acesso a um lar e a uma comunidade seguros para viver em paz, dignidade e saude

fisica e mental.

1.2 Direito a Moradia a luz da Constituicdo Federal (1988) e normas

infraconstitucionais vigentes

Os tratados internacionais sobre moradia explicam que uma moradia digna,
nao pode ser compreendida como um casebre, um barraco de papeldo, palafitas ou

semelhantes. E no ordenamento juridico brasileiro isso ndo poderia ser diferente.

Morar é uma necessidade fundamental para se viver e um direito que integra
outro, o direito a cidade, que é mais amplo e se refere a outra forma de produzir e
consumir a cidade. Ter a moradia como direito é reconhecer que a producao da/e na
cidade tem que considerar que sem um teto ndo ha possibilidade de se viver. Inserido
no direito a cidade, a moradia como direito representa que o lugar de morar deve ser
considerado valor para a vida, valor de usar e usufruir o espaco urbano. Lefebvre

(2008) afirma que o direito a cidade € uma utopia, uma plataforma politica a ser
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construida e conquistada pelas lutas populares contra a l6gica capitalista de producéo
da cidade.

Nesse interim, Oliveira (2018) em sua tese de doutorado conceitua que:

Constitui o direito a cidade a pauta potencialmente unificadora de
enfrentamento da cidade capitalista, delineada conforme se configuram os
elementos de conjuntura. Os principios ético-politicos da reforma urbana
postam-se como pilares do direito a cidade aos quais vdo se agregando
elementos da agenda para a sua efetivacdo (p.156).

Trindade (2012) explica que o direito a cidade inclui o direito a participacéo da

sociedade organizada na gestéo e na administragdo municipal, ou seja,

[...] & inviavel avancar na constru¢@o de um modelo mais justo e democratico
de cidade sem democratizar o aparelho burocratico estatal que toma as
decis@es referentes aos investimentos e a alocacao de recursos no territorio
urbano (p. 151).

O Programa Nacional de Direitos Humanos, disposto no Decreto n°
4.229/2002 (Revogou o Decreto n. 1.904, de 13 de maio de 1996), apresenta, entre
as propostas de acfes governamentais, em seu Anexo |, seccdo Garantia do Direito

a Moradia,

Promover a moradia adequada, incluindo aspectos de habitabilidade,

salubridade, condicbes ambientais, espaco, privacidade, seguranca,

durabilidade, abastecimento de &gua, esgoto sanitério, disposi¢do de

residuos solidos e acessibilidade em relagdo a emprego e aos equipamentos

urbanos, por meio da criacdo, manutencdo e integracdo de programas e

acOes voltadas para a habitagédo, saneamento basico e infraestrutura urbana.

O reconhecimento do direito a moradia no plano internacional e sua
incorporacdo ao ordenamento constitucional brasileiro como direito fundamental
demonstram sua importancia como um dos elementos indispensaveis a existéncia
digna e ao desenvolvimento do ser humano, ja que é inviavel falar de dignidade da

pessoa humana, sem que haja a possibilidade de garantir o minimo existencial.

Com efeito, ndo se pode reduzir o efetivo cumprimento desse direito a
viabilizacdo de alguma estrutura rudimentar composta de paredes e teto. O direito a
moradia deve estar atrelado a preservacao do padrdo minimo necessario a existéncia
digna de um individuo, conforme previsto no Comentario Geral n°® 4 do Comité sobre

Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, de 1991. A dignidade humana se
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concretiza quando se tem um local digno para morar como forma de garantir o minimo

existencial. Para Costa (2019),

[...] Nao basta que o estado propicie o simples habitar ao cidadéo, devendo
estruturar uma moradia que possibilite o desenvolvimento dos atos basicos
de higiene pessoal, acesso as redes de esgoto e saneamento, areas nao
isoladas e acessiveis com transporte publico, contando com escolas e postos
de salde, como forma de garantir o minimo existencial (p. 30).

Seguindo essa linha de raciocinio, Saule Junior (2004) aponta trés elementos
necessarios para satisfazer o direito a moradia: viver com seguranca, viver com paz e

viver com dignidade.

O nucleo basico do direito & moradia é constituido, portanto, pela seguranca,
pela paz e pela dignidade. Situagdes que retratam a violéncia urbana como
as acoes das organizacdes de traficantes e do crime armado, que resultam
em fechamento de territérios, de conflitos armados nos morros e nas favelas,
as invasdes de domicilios praticadas pelos agentes de seguranca publica sao

evidentes formas de violagdo do ndcleo basico do direito a moradia, da
seguranca e da paz. (SAULE JUNIOR, 2004, p. 133)

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, o direito a moradia é
assegurado no artigo 6° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que afirma serem
direitos sociais “a educacado, a saude, a alimentagcdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a

infancia, a assisténcia aos desamparados”.

No Brasil, o reconhecimento do direito a moradia veio somente em 2000, com
a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 26, na qual o direito a moradia foi inserido
no texto da Constituicdo. Antes disso, o direito a moradia ja era tratado de forma néo
expressa em outros dispositivos constitucionais como, por exemplo, o artigo 5°, Xl, da

Constituicao, que dispde que a casa é asilo inviolavel.

O Brasil € um pais marcado por gigantescos territérios de pobreza e
caréncias; territérios marcados pela auséncia ou presenca parcial e inconstante do
Estado. Essa precariedade tem caracteristicas diversas que englobam irregularidades
fundiarias ou propriedade informal da terra; irregularidades urbanisticas; infraestrutura
insuficiente, incompleta ou ausente; ocupacdo de areas sujeitas a alagamentos,
deslizamentos ou outros tipos de risco;, moradias construidas precariamente;

insalubridade das habitacdes e do entorno; elevada densidade de ocupacéo;
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insuficiéncia de equipamentos e servigos publicos; enorme distancia entre a moradia

e os locais de trabalho.

Para Viana (2020), o Brasil que possui em seu histérico um desenvolvimento
fundado principalmente em latifundios, na concentracdo de renda e da terra, nunca
possuiu legislacéo direta e referente ao direito a moradia, o que s6 aconteceu no ano
de 2000.

O tema relacionado aos direitos sociais foi ampliado com a redacdo da
Emenda Constitucional n. 26/2000, que incluiu como direito social o direito a
moradia, conforme artigo 6°: "S&o direitos sociais a educagdo, a saude, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigdo” (VIANA, 2020, p.45).

Segundo Santos (2021), no Brasil, a época presidida por Getdlio Vargas,
conhecida como Era Vargas (periodo de 1930 a 1945), teve grande relevancia para
questao habitacional, pois passou a considerar a interferéncia do Estado frente a
inaptidao do setor privado na resolucéo desse problema. Logo, a moradia foi tida como
um novo Vviés para garantir a condicdo de vida e de trabalho dos operarios, como uma

condicdo de estratégica basica no processo de industrializacdo vivido na época.

Silva (2006, p. 60) preleciona que “o direito a moradia ja era reconhecido como
uma expressao dos direitos sociais por forca mesmo do disposto no artigo 23, IX,
segundo a qual é da competéncia comum da Unido, Estado, DF e Municipios,
promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢coes

habitacionais e de saneamento”.

O direito a moradia hoje é tratado como um direito social pela Lei Maior, sendo

encontrado no rol dos direitos e garantias fundamentais. A respeito da

by

constitucionalizacdo do direito a moradia no artigo 6° da CF/88, o insigne

constitucionalista José Afonso da Silva (2013, p. 188) relata que:

O direito a moradia j& era reconhecido como uma expressédo dos direitos
sociais por forca mesmo do artigo 23, IX, segundo o qual € competéncia
comum da Unido, dos estados, Distrito Federal e Municipios “promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condiges
habitacionais e de saneamento”. Ai ja se traduzia um poder-dever do Poder
Publico que implicava a contrapartida do direito correspondente a tantos
guantos necessitem de uma habitacdo. Essa contrapartida € o direito a
moradia que agora a EC-26, de 14/02/2000, explicitou no artigo 6°.
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Segundo Silva (2006), a Constituicdo Federal ndo estabeleceu critérios
objetivos de definicdo sobre o que significa o direito fundamental a moradia, limitando-
se a reconhecer de forma genérica tal prerrogativa no artigo 6°. O autor ainda discorre
gue coube aos documentos internacionais, dos quais o Brasil é signatario, bem como
as producdes doutrinarias e jurisprudenciais, a delimitacdo do conteudo do direito a

moradia. Sobre este assunto Sarlet (2012, p.150), assevera que:

se o texto constitucional ndo traz parametros explicitos quanto a definicdo do
conteldo do direito a moradia, cumpre registrar o esforco legislativo e
jurisprudencial no sentido de recepcionar e, em alguns casos, adequar ao
contexto interno, os critérios materiais desenvolvidos no dmbito do sistema
internacional, como d&o conta os exemplos da seguranca juridica da posse,
a disponibilidade da infraestrutura basica capaz de assegurar condi¢des de
habitabilidade, 0 acesso a servigos essenciais e o respeito as peculiaridades
locais, inclusive em termos de identidade e diversidade cultural da populagéo,
como propdem os 6rgdos da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU).

Além do artigo 6°, a moradia € prevista no artigo 23, inciso IX que estabelece
a competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condigbes
habitacionais e de saneamento béasico. Lima (2009, p.22) aduz que:

Mesmo se ndo houvesse a expressa previsdo do direito a moradia como um
direito social fundamental no texto constitucional, ainda assim existiria a
obrigacédo de proporcionar moradia digna a todos, tendo em vista os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, dentre os quais se incluem
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, e erradicar a pobreza e a
marginalizagédo, conforme dispde o artigo 3° da Constituicdo Federal.

O direito a moradia também é objeto do artigo 183 da Constituicdo, que prevé
o instrumento da usucapido especial urbana. De maneira semelhante, a usucapiao
rural, previsto no artigo 191, também protege a moradia, tendo como foco os

habitantes das zonas rurais.

Artigo 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nao seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural.
[..]

Artigo 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano,
possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem oposicao, area de terra,
em zona rural, ndo superior a cinquenta hectares, tornando-a produtiva por
seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a
propriedade.

Para Lima (2009), o direito a moradia enquanto direito fundamental indica a

existéncia de duas perspectivas: uma negativa e outra positiva.
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A primeira perspectiva € aquela que exige do Estado e dos demais
particulares uma postura negativa no sentido de que os cidaddos nao
poderao ser privados ou impedidos de obter moradia. [...] Em uma segunda
perspectiva que coincide com o seu nlcleo central, tem-se o direito a moradia
digna propriamente dito. Aqui, faz-se referéncia a existéncia de um direito
positivo, 0 que obriga o poder publico a executar acbes que visem sua
promocédo. Fala-se, inclusive, em direitos subjetivos a prestacdo estatal’
(LIMA, 2009, p. 25-26).
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Seguindo essa linha de raciocinio, a efetivacdo do direito a moradia diz
respeito a uma atuacéo positiva do Estado, na obrigacéo de planejamento e execucéo
de politicas publicas urbanas de habitacdo. De fato, o Estado deve garantir que cada
individuo tenha a possibilidade de conseguir um local seguro para morar, 0 que,
entretanto, na pratica ndo é cumprido ja que a norma constitucional ndo determina
gue o estado disponha de uma casa para cada individuo, deixando a populacao a

mercé do capital imobiliario para a garantia de uma moradia digna.

Desse modo, a camada mais pobre da populacdo acaba sendo prejudicada
pela politica habitacional, j& que ndo dispde de renda para aquisicdo de um imovel,
aliado ao fato de que, mesmo sendo assegurado pela Constituicdo Federal que todos
tem o direito a moradia, néao significa que tém o direito de exigir que o Estado dé um

imovel para todos. Conforme Nelson Saule Janior (2004) apud Lima (2009, p.26),

A utilizacdo das garantias constitucionais e instrumentos legais para a ado¢ao
nas areas urbanas de politicas urbanas e habitacionais que permitam o
acesso a terra e a moradia adequada a grupos vulneraveis, a urbanizagao e
regularizacé@o fundiaria das favelas, a melhoria das condi¢des habitacionais
dos corticos, a oferta de habitagbes para a populagdo moradora de areas de
risco de vida e/ou salde, resultam na eficacia juridica do direito a moradia.

E preciso, portanto, garantir o direito & moradia transformando a realidade
brasileira. Se ha um déficit fortemente mais acentuado entre os segmentos mais
pobres da populacado, a eles devem ser destinadas prioritariamente as politicas de
moradia. Dessa maneira, € evidente que para ser concretizado o direito a moradia, tal
como previsto na Constituicdo Federal, € imprescindivel uma atuacdo positiva do
Estado por meio de politicas publicas em que devem ser adotados programas
eficientes e grandes esforgos politicos que visem a sua efetivacéo, principalmente em

respeito aos cidadaos menos favorecidos.

Para Raquel Rolnik (2011), o direito a moradia consiste no direito a um lugar

na cidade e no territorio, sendo um grande desafio para que governo e cidadaos
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reconhecam a moradia adequada como direito humano. Na entrevista concedida a
revista eletrénica e-Metropolis, Rolnik (2011) discorre que o direito & moradia faz parte

dos direitos econdmicos e sociais:

Entdo ndo é apenas a moradia enquanto um objeto fisico de quatro paredes,
um teto, mas a moradia como possibilidade de acesso aos meios de vida, a
agua, a toda infraestrutura, & educacéo, a salde. E nesse sentido que a
moradia faz parte dos direitos econémicos, sociais e culturais (ROLNIK, 2011,
p. 37).

No entanto, apesar do direito a moradia estar descrito no texto constitucional,
isso ndo invalida os acordos e tratados internacionais dos quais, o Brasil é

consignatario, conforme afirma Batista (2015, p. 1.548):

Todos os direitos e as garantias constantes na Constituicdo (dentre elas, o
direito a moradia) “ndo excluem outros documentos do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil faga parte”, porém, no tocante a eficacia
desses direitos, vale dizer que ndo é o texto constitucional que pauta a
realidade social, mas a realidade social, segundo interesses predominantes
na sociedade em cada tempo e lugar, que acabam por pautar a eficicia de
um outro ponto do texto constitucional.

A inclusdo do direito & moradia no texto constitucional pode ser encarada
como um avanco. Mas tal fato, por si sO, ndo é suficiente para o efetivo cumprimento
desse direito, dependendo, portanto, de mais esforcos para que seja finalmente
realizado em sua integralidade. Destaca-se neste contexto a lei do Estatuto da Cidade
(Lei n° 10.257/2001) que prevé a moradia como integrante do direito a cidades

sustentaveis, sendo esta uma das diretrizes da politica urbana.

Artigo 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

O Estatuto da Cidade dispde sobre instrumentos para o efetivo cumprimento
da funcdo social da propriedade e direito a moradia, tendo sido inicialmente
apresentado ao Senado Federal em 1989, e sancionado em 10 de julho de 2001 pelo

Presidente da Republica.

Dentre esses mecanismos, a que se faz mencao, presentes no Estatuto da
Cidade, destinados principalmente a gestdo da crise habitacional e efetivacdo do

hY

direito & moradia, citam-se: a) Zona Especial de Interesse Social (ZEIS); b) a
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concessédo de direito especial de uso para fins de moradia; c) usucapiao especial
urbana; d) usucapido coletiva; e) regularizacdo fundiaria e; f) gestdo democratica

participativa.

As ZEIS sao perimetros demarcados em lei em areas ocupadas ou vazias,
onde se aplicam regras especiais para a producdo de Habitacdo de Interesse Social
— HIS, ou para a regularizagdo urbanistica e fundiaria, por tratarem-se de areas de
assentamento popular. Tém por objetivo inserir a habitacdo de interesse social no
tecido urbano evitando remocdes e/ou a segregacdo da populacdo moradora para 0s
limites mais remotos da cidade. Visam garantir areas para a producéo de HIS (ZEIS
de vazios urbanos), revendo o conceito de enfocar a problematica habitacional
mediante a construcéo de grandes conjuntos habitacionais que concentram habitacéo
popular em areas de terreno barato, distantes do centro, sem infraestrutura e sem

acesso, presentes na maioria das grandes cidades brasileiras.

A concessao de direito especial de uso para fins de moradia objetiva a
regularizacdo de imdéveis publicos ocupados irregularmente por pessoas carentes.
Concede ao ocupante de imoével publico urbano de até 250 m2, pertencente a
administracéo direta ou indireta, o direito ao uso e ndo ao dominio. Como requisitos,
exige-se que o morador ndo possua outro imovel urbano ou rural e que utilize o imovel
publico para moradia sua ou de sua familia, por mais de cinco anos pacifica e
ininterruptamente, sendo valido somar ao seu 0 tempo em que seu antecessor

ocupara o imovel, desde que também de forma continua, até 31 de junho de 2001.

A usucapido coletiva, conforme o artigo 10 da Lei n°® 10.257/2001, necessita
de cinco anos de posse sem oposicdo e ininterrupta, onde nao for possivel identificar
0s terrenos ocupados de cada possuidor. A posse deve ser de boa-fé e a populacéo
que requer a usucapido, de baixa renda, além da area urbana ter mais de 250 mz2.
Visa contribuir para a constru¢gdo de uma nova ordem urbanistica, socialmente justa e

demograficamente inclusiva.

Ambas as tipologias de usucapido, acima mencionadas, objetivam promover
o direito a cidade e a funcéo social da propriedade, que por sua vez, pressupdem o
acesso a habitacdo e a um lugar na cidade. Regularizar os assentamentos populares
e controlar a ocupacao desordenada de areas urbanas, sdo medidas imprescindiveis

guando se trata de atender as demandas por moradia digna.

31



Ressalta-se que Estatuto da Cidade traz no artigo 2° a regularizacao fundiaria
e a urbanizacdo de &reas ocupadas por populagéo de baixa renda como uma diretriz
da politica urbana brasileira, a ser implementada mediante o estabelecimento de

normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacao do solo.

Assim, a introducdo da regularizacdo fundiaria no ordenamento juridico-
urbanistico brasileiro, proporcionada pelo Estatuto da Cidade, abriu caminho para a
implementacdo de padrbes urbanisticos de parcelamento, uso e ocupac¢do do solo
especificos, em respeito a constituicao histérica dos assentamentos populares, sem a
qual a regularizacéo urbanistica e fundiaria ndo seria nem técnica nem juridicamente
viavel.

7

Rolnik (2021) também compactua que o Estatuto da Cidade & uma lei
fundamental por ter incluido a necessidade de participacdo popular no planejamento
urbano, o que implica no reconhecimento do direito do acesso a moradia e a cidade.

Entretanto, Maricato (2011) afirma que as classes populares tém direito a
ocupacdo (ou a moradia), mas nédo direito a cidade, isto €, 0s segmentos mais pobres
podem ocupar areas na cidade, mas apenas determinadas areas.

Embora o Estatuto da Cidade tenha previsto diversos mecanismos para a
efetivacdo do direito a moradia, o0 mesmo por si s6 ndo foi capaz de garantir a
implementagcdo desse direito. Além do Estatuto da Cidade, a Lei n°® 11.124/2005
(Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse Social) e a Lei n°® 10.188/2001
(Programa de Arrendamento Residencial) também buscaram proteger e implementar
o direito & moradia. Estas leis, contudo, somente estabelecem programas e politicas

voltadas para a moradia. Veja-se:

Lei 10.188/2001

Artigo 1° Fica instituido o Programa de Arrendamento Residencial para
atendimento da necessidade de moradia da populacdo de baixa renda, sob a
forma de arrendamento residencial com opc&o de compra.

Lei 11.124/2005

Artigo 2° Fica instituido o Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse Social
— SNHIS, com o objetivo de: | — viabilizar para a populagdo de menor renda o
acesso a terra urbanizada e a habitacao digna e sustentavel; Il —implementar
politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e
viabilizando o acesso a habitacdo voltada a populagdo de menor renda;
Artigo 40 A estruturagcdo, a organizacdo e a atuacdo do SNHIS devem
observar: | — 0s seguintes principios b) moradia digna como direito e vetor de
incluséo social.
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A Lein®11.124/2005 que criou o Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse
Social (SNHIS), o Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social (FNHIS) e instituiu
0 Conselho Gestor do FNHIS teve como um dos objetivos a viabilizacdo para a
populacdo de menor renda de acesso a habitacao digna e sustentavel. Tratava-se de
centralizar e gerenciar 0S recursos or¢camentarios para os programas do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, destinados a implementar politicas
habitacionais para a populagéo de menor renda.

A andlise de todos esses importantes textos normativos em conjunto, ndo
permite construir prestacdes positivas exigiveis como direitos subjetivos definitivos, ja
gue todos os dispositivos transcritos acima sdo bastante amplos e condiciona o
acesso a moradia, por meio do mercado, ja que as condic¢des financeiras sera o fator
determinante para aquisicao ou ndo da moradia. Segundo Erminia Maricato (1999) “o
mercado privado residencial formal no Brasil tem produzido para uma pequena
parcela da populacdo, de um modo geral, com rendimentos situados acima dos 10

salarios minimos. Trata-se de um mercado voltado para o imével de luxo”.

No julgamento de um Recurso Extraordinario 407688/SP pelo Supremo

Tribunal Federal, o Ministro Cezar Peluso, ora Relator, sustentou o seguinte:

[...] o direito a moradia, como um direito social, abrange ndo apenas a tutela
da moradia do proprietario do imével, mas o direito de moradia como tal, em
sentido geral, isto é, até de quem néo seja proprietério. O direito € amplo. N&do
se pode dizer que o artigo 6° sé abrangeria os proprietarios do imével. O

direito a moradia € direito que deve ser reconhecido a ampla classe de
pessoas que ndo tém propriedade de imével e, portanto, devem morar sob
alguma das outras formas, mediante os institutos que o ordenamento juridico
prevé para permitir essa moradia (STF, 2006).

Diante do exposto, € possivel concluir que a caréncia de efetividade do direito
a moradia adequada ndo pode ser atribuida a auséncia de normas ou até mesmo de
imposicao das normas existentes. Essa falta de efetividade no cumprimento das
normas se da por questbes de escolha e prioridades do estado, tanto no ambito

politico quanto juridico.

Em face da falta de efetividade na aplicacdo dos instrumentos por parte do

estado para garantir a moradia adequada, percebe-se a importancia da atuacdo e

articulagédo dos movimentos sociais de luta por moradia em busca da efetivacéo plena

do direito a moradia. Nesse sentido, as acdes sociais coletivas de carater sécio-
politico e cultural viabilizam distintas formas da populag&o se organizar e expressar
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suas demandas. Salienta-se que 0S grupos sociais organizados em movimentos se
encontram num ambiente de instabilidade social em que, muitas vezes, alguns direitos

fundamentais ndo sdo garantidos, a exemplo do direito a moradia.

Portanto, os movimentos sociais sdo a expressao da luta pela ampliacdo e
efetivacdo de direitos, inclusive aqueles positivados nas constituicdes, tratados ou

convengodes internacionais.

Em suma, o direito a moradia esta contido no direito a cidade com a premissa
de uma outra forma de produzir e consumir a cidade. E uma utopia a ser construida
cotidianamente e que depende, para sua concretude, de que um dos direitos
fundamentais como a moradia seja implementado e a regularizacdo fundiaria emerge

como a forma de implementacao do direito a moradia em sua plenitude.

1.3 Regularizacédo Fundiaria Plena

A regularizacdo fundiadria é um conceito que historicamente foi sendo
modificado, partindo inicialmente da titularidade e posse da terra. Atualmente o
conceito de regularizacédo fundiaria esta relacionado ao direito a cidade, a moradia
digna e a qualidade de vida urbana, em associacéo a regularidade da propriedade da

terra em si.

A Regularizacdo Fundiaria Urbana € um processo de transformacéo que visa
legitimar a posse ou propriedade em areas urbanas ocupadas em desalinho com a lei
de modo a promover o direito social & moradia, a reducéo de desigualdades, a defesa
do meio ambiente e a funcdo social da propriedade e da cidade. Concretiza-se
mediante politicas urbanas e um conjunto de medidas e procedimentos que devem
ser formulados e implementados pelo poder publico competente, de forma a propiciar
a justa ocupacao do solo, combinando o seu uso de forma funcional, de acordo com

0s principios da sustentabilidade econdmica, social e ambiental.

A criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, foi um avanco na consolidacéo
de uma politica nacional de intervencdo em assentamentos populares, cumprindo um
importante papel na difusdo da regularizacdo fundiéria, articulando diversos atores

institucionais e investindo na capacitacdo dos entes publicos e privados. Atuou
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fortemente para a elaboracdo e aprovacdo de Vvarios marcos juridicos que

conformaram o campo de atuacdo da regularizacdo fundiaria.

O Programa Papel Passado, por exemplo, foi uma das estratégias para
concretizacdo dessa politica e visava, segundo publicacdes do referido Ministério,
“apoiar estados, municipios, entidades da administragcdo publica indireta e
associacfes civis sem fins lucrativos, na promocdo da regularizacdo fundiaria
sustentivel de assentamentos informais em areas urbanas” (BRASIL, 2005, p. 10). A
instituicAo da politica de regularizacdo fundiaria adotou e difundiu o termo

regularizacao fundiaria sustentavel:

O termo ‘regularizagédo fundiaria sustentavel’ se aplica quando o processo
envolve as regularizagbes urbanistica, ambiental, administrativa e
patrimonial. Urbanistica garante as melhorias de infraestrutura urbana,
acessibilidade, mobilidade e disponibilidade de servigos publicos, integrando
0 assentamento a cidade formal. Ambiental busca a melhoria das condi¢des
do meio ambiente, incluindo-se ai o saneamento, o controle de risco de
desastres naturais, a preservacado e recuperacdo da vegetacdo e de cursos
d’agua. Por ultimo a regularizagao administrativa e patrimonial reconhece o
direito & moradia por meio de registro em cartério, inserindo o assentamento
nos mapas e cadastros da cidade (BRASIL, 2005, p. 10).

Mas foi somente com a Lei Federal n° 11.977/2009, oito anos apos a edicéo
do Estatuto da Cidade, que tivemos a primeira legislacdo com a definicdo legal de
regularizacdo fundiaria e suas diretrizes, bem como o estabelecimento dos
instrumentos e procedimentos especificos, interlocucdo com a legislacdo ambiental,

definicdo das competéncias e tipologias.

No ordenamento juridico, a regularizacdo fundiaria segue diretrizes
fundamentadas nas Leis Federais n® 11.977/2009 e n°® 13.465/2017, que instituiram

BN

normas gerais e procedimentos aplicaveis a regularizacdo fundiaria urbana, que
legitima a posse ou propriedade do cidaddo que ocupa uma area que esta em

desacordo com a lei.

Ao nosso sentir, a definicdo amplamente aceita para a regularizacéo fundiaria
plena é trazida pela Lei n® 11.977/20009.

Artigo 46. A regularizacdo 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 (BRASIL, 2009).
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A conceituacgdo trazida pelo artigo 46 da Lei n® 11.977/2009 é a no¢do de que

a habitacdo urbana integra os beneficios que uma cidade oferece e deve fornecer

meios para que seus ocupantes acessem tais beneficios. Agrega consisténcia a

afirmacao de que a regularizacao fundiaria plena vai muito além da mera titulacao.

Existem diversos aspectos que devem ser levados em consideragao para

garantir a moradia adequada, que vai além da titulacdo. Nesse sentido, Raquel Rolnik

(2011) explica que:

E continua:

[...] Uma moradia adequada é aquela que esta ligada a uma infraestrutura.
Portanto, tem que necessariamente oferecer para quem mora nela, condi¢cdes
de acesso a agua segura, de esgoto e de lixo. Ao mesmo tempo, ndo pode
estar num sitio numa situa¢éo contaminada, poluida, ou seja, tem que estar
num lugar limpo, com ar limpo, etc. A partir dela deve ser possivel, também,
acessar uma rede de equipamentos de saude, de educacéo, de cultura, que
permita a familia que mora ali naquela moradia as possibilidades de
desenvolvimento econdmico, de desenvolvimento social. Além disso, e ai eu
ja vou entrar nesse outro elemento - que € a prépria localizacgao - ela tem que
permitir 0 acesso aos meios de vida (p. 38).

A moradia adequada de um pescador € na beira do mar. Assim como, a
moradia para o trabalhador na industria € no lugar onde o emprego existe ou
gue ele tem transporte rapido e acessivel de acordo com seu bolso para poder
acessar as oportunidades de trabalho e emprego. Além do mais, outra
dimensédo da moradia é o que se chama de affordability, quer dizer, a moradia
ndo pode custar mensalmente ou uma vez sé na vida mais do que a vida
pode pagar (ROLNIK, 2011, p. 39).

Ferreira (2016) também compartilha dessa ideia afirmando que:

Existe um componente da vida urbana que deve ser levado em conta na
execucao das politicas publicas, tais como acesso a servigos e infraestrutura,
inserg¢do no tecido urbano, proximidade com o local de trabalho, mobilidade,
saneamento, dentre outros. Por esse motivo, muito mais que fornecer
titulacdo e incluir a moradia alvo de regularizacdo em um mercado
formalizado, é necessario compreender a importancia que a habitacdo
possui, enquanto valor, para a vida das pessoas (p.40).

Em termos procedimentais, a regularizacdo € processada perante a

municipalidade com identificacdo e notificacdo dos interessados, que, ao final,

elaboram o projeto de regularizacéo, que é levado ao registro de imoveis.

De forma sintética, o processo de regularizagdo fundiéria obedece a seguinte

ordem, conforme previsdo normativa:
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a) Pedido de regularizagdo feito pelos legitimados (Administracdo Publica
direta e indireta; qualquer beneficiario; proprietarios de iméveis, loteadores
ou incorporadores; Defensoria Publica em nome dos beneficiarios
hipossuficientes; e Ministério Publico);

b) Instauracdo da Reurb com classificacdo da modalidade pelo ente
processante, via de regra o municipio;

c) Buscas junto ao Registro de Imoéveis para localizagdo das matriculas ou
transcri¢cbes atingidas e dos confrontantes;

d) Notificagdo do titular de dominio ou de direito real, confrontantes e
responsavel pelo nicleo irregular;

e) Andlise das Areas de APP, Areas de Risco, Areas de Conservagéo, Areas
de Reservatorio;

f) Elaboracdo de estudo técnico ambiental e do projeto de regularizacao
fundiaria e;

g) Emissédo da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF), titulo habil para
ingresso no Registro de Imdveis, junto do projeto da regularizagao fundiaria
aprovado e dos demais documentos indicados pela lei.

Por esse motivo, deve-se analisar a questdo da regularizacao fundiaria sob
dois prismas indissociaveis: a necessaria titulacdo e seguranca juridica aos cidadaos
beneficiados, como componente necessario para possibilitar seu pleno
desenvolvimento pessoal como também o desenvolvimento local, regional e nacional
bem como, por outro lado, a oferta de bens, servicos e qualidade da vida urbana.

Juntos, tais componentes formam a regularizagdo fundiéria plena.

Note-se que esse processo ndao deve se limitar a questdo da titulacdo do
direito real que d& suporte ao exercicio da moradia. Para ser completo e exitoso, ha
de abranger as dimensdes social, ambiental, urbanistica e juridico-dominial do
problema. E um processo de inclusdo social, de integracdo a cidade e, portanto, a

cidadania.

A regularizacao fundiaria no Brasil € um instituto de extrema importancia,
principalmente porque o exercicio do direito a propriedade, protegido pela
Constituicdo Federal, é vinculado ao direito & moradia e ao atendimento a funcéo

social da propriedade, que veremos no capitulo a seguir.

1.4 Aspectos gerais sobre o direito de Posse e Propriedade

A posse e a propriedade séo institutos estudados no ramo do Direito Privado
conhecido como Direito das Coisas. Para entender a posse tem-se que compreender
também a propriedade e ndo ha como compreender a regularizagdo fundiaria sem

entender esses dois institutos do direito.
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Cabe explanar brevemente sobre algumas diferencas entre a posse e

propriedade, sem a pretensdo de exaurir o tema, uma vez que outros aspectos seréao

abordados a sequir.

Desde o Direito Romano que se discute o instituto da propriedade. Fachin

(1988) explica a conceituacéo da propriedade a partir da concep¢ao romana:

E continua:

A propriedade, em Roma, constituiu direito absoluto e perpétuo, excluindo-
se a possibilidade em exercita-la varios titulares. A Idade Média, por seu
turno, consagrou a superposicdo de propriedades diversas incidindo sobre
um Unico bem, e a Revolucdo Francesa instaurou o individualismo e
neoliberalismo (p. 15).

A propriedade, para a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do
Cidadao, consistiu em direito inviolavel e sagrado. Tanto o cédigo francés
guanto o cdédigo italiano de 1865, estatuiam que a propriedade é o direito
de gozar e dispor do bem de modo absoluto. (...) A Revolugdo Francesa
procurou dar um carater democratico a propriedade, abolindo privilégios,
cancelando direitos perpétuos (FACHIN, 1988, p. 16).

Desde os primordios, o direito de propriedade esté ligado ao uso da “terra”

de forma plena se constituindo como algo sagrado e um direito absoluto sobre os

demais. Scavone Juanior (2015) afirma que somente antes do Renascimento € que a

propriedade passou a ser conceituada como

O direito de dispor de modo completo das coisas, salvo naquilo que fosse
proibido por lei, incorporando, pelo menos claramente, pela primeira vez, a
definicdo de propriedade, a ideia de sua limitacdo, ou seja, a possibilidade
de restricdo ao absoluto direito de propriedade preconizado pelos romanos
(p. 9).

Fernandes (2017) afirma que a propriedade privada possui dois momentos

essenciais no ordenamento brasileiro.

Primeiro a Revolucdo Francesa foi pioneira na democratizacdo da
propriedade, abolindo privilégios e dizimando da sua legislagdo os direitos
considerados perpétuos. Nesse momento, foi criado o Codigo de Napoledo,
basilar para as codificages surgidas no século XIX, que concentrou o estudo
na propriedade imobilidria, ressaltando o prestigio do imdvel como fonte de
riqueza e simbolo de estabilidade. O segundo marco se deu quando o
capitalismo se viu ameacado pelo avanco do socialismo e identificou a
necessidade de flexibilizacdo dos seus preceitos resultando em alteracbes
profundas no direito de propriedade, a Constituicdo Federal de 1988 e o
Cadigo Civil, vinculam ao exercicio da propriedade privada, a sua “fungao
social (p. 17-18)
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A propriedade ou dominio é o mais amplo dos direitos reais. A propriedade é
tradicionalmente definida do ponto de vista exclusivamente estrutural, como situagao
juridica complexa que abrange as faculdades de usar, gozar e dispor da coisa, além
de reivindica-la de quem quer que injustamente a possua ou detenha, conforme

previsto no artigo 1.228 do Codigo Civil.

Scavone Junior (2015) detalha os conceitos de usar, gozar e dispor da
propriedade. Usar significa extrair as vantagens naturais ofertadas pela coisa,
extragdo essa que ndo importa em alteracao de sua substancia. O autor complementa
gue gozar ou fruir, por seu turno, € a possibilidade do proprietario extrair os frutos ou
produtos decorrentes da coisa sobre a qual recai o direito de propriedade e dispor

significa dar a coisa o destino que o proprietario achar conveniente.

O direito de propriedade esta presente também no artigo 5° inciso XXII da
Constituicao Federal de 1988, e é considerado um direito e uma garantia fundamental

dos cidadaos brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil.

Artigo 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXII — é garantido o direito de propriedade (BRASIL, 1988).

Em que se pese a mencao a garantia do direito de propriedade no inciso
supracitado, a partir do inciso seguinte € possivel perceber que tal direito sofre
limitacdo também constitucional, haja vista que a propriedade devera respeitar a
funcao social. Esta dispde que o direito de propriedade ndo se resume apenas em “té-
la”, mas que a utilize de forma util, concorrendo para o bem comum, haja vista que um
pedaco de terra improdutivo é um grande desperdicio a toda uma sociedade que

anseia por meios necessarios a propria vida.

Nos termos do direito civil, em regra, € o titular da propriedade em sua
plenitude aquele que detém o poder para exercer todos os atributos definidos no

preceito legal.

Embora esse nao seja o foco deste trabalho, a Carta Magna (BRASIL, 1988)
também se manifestou em relagdo as propriedades rurais, determinando quais as
exigéncias e critérios a serem seguidos para que o imével cumpra a sua funcao social

e prevendo a desapropriacdo no caso do ndo segui-los.
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Artigo 186:

A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos
em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

II - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagéo
do meio ambiente;

Il - observancia das disposicfes que regulam as relacdes de trabalho;

IV - exploragdo que favoregca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Artigo 184:

Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua funcao social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
cldusula de preservacéo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacdo sera
definida em lei.

A funcdo social da propriedade é tratada no Codigo Civil (BRASIL, 2002), no
artigo 1.228:

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonéncia com as
suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico, bem como
evitada a poluigcdo do ar e das 4guas.

§ 2° Sado defesos os atos que nado trazem ao proprietario qualquer
comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela intencdo de prejudicar
outrem.

§ 3° O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacao,
por necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de
requisi¢cdo, em caso de perigo publico iminente.

§ 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se 0 imdvel reivindicado
consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de
cinco anos, de consideravel nimero de pessoas, e estas nela houverem
realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servicos considerados
pelo juiz de interesse social e econdmico relevante.

Para Fachin (1988), a funcao social relaciona-se com o0 uso da propriedade,
alterando, por conseguinte, alguns aspectos pertinentes a essa relacdo externa que é

0 seu exercicio. Schreiber (2018, p. 711) explica que:

A fungdo social da propriedade exprime, assim, a necessidade de
atendimento a interesses sociais relevantes, condicionando o exercicio da
propriedade, como elemento interno e a privando do status de direito-poder
de usar e dispor da coisa de maneira mais absoluta.
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Na esfera civil, o legislador almeja proteger a propriedade de atos abusivos
por parte do proprio proprietario, de maneira a impedi-lo de usa-la como bem entender,
0 que caracterizaria um abuso e um desrespeito a funcdo social que deve ser
cumprida. Além disso, a propriedade ndo podera ser utilizada para causar prejuizo a

outrem.

Desta forma, podemaos inferir que o direito de propriedade € o mais importante
dos direitos reais, sendo o interesse social o seu principal limitador. “Todos os demais
direitos reais se definem como exteriorizacao (posse), desdobramento (usufruto, uso
etc.) ou limitacdo (serviddo e direitos reais de garantia) do direito de propriedade’
(SCAVONE, 2015, p. 27).

A aquisicao da propriedade podera ocorrer de forma originaria ou derivada.
Originaria € a aquisicao de propriedade que néo se da por transmissao entre sujeitos,
adquire-se a coisa sem que haja relacdo causal com o estado juridico anterior dela. O
seu historico de propriedade se inicia com o adquirente. A aquisicdo derivada, forma
mais comum de aquisicdo de bem imdvel, tem a transmissdo como ideia principal,
pois ocorre necessariamente pela mudanca de titularidade do dominio. O adquirente
assume o lugar do transmitente com os vicios inerentes a propriedade, que serdo de

responsabilidade do novo titular.

Em nosso ordenamento, para a aquisi¢cao da propriedade sobre um bem, seja
ele movel ou imével, ndo basta a existéncia do titulo, € preciso exercer disponibilidade

da coisa, possuindo-a plenamente, exercendo todos os direitos inerentes a posse.

A posse, basicamente, é a exteriorizacdo da propriedade, ou seja, o possuidor
possui a posse do bem, para cuidar e preservar este, como se proprietario fosse. A
posse esté prevista no Livro Ill, Titulo I, do Cdadigo Civil (BRASIL, 2002), nos artigos

1.196 e 1.204, conforme descrito abaixo:

Artigo 1.196. Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio,
pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a propriedade.

Artigo 1.204. Adquire-se a posse desde o momento em que se torna possivel
0 exercicio, em nome préprio, de qualquer dos poderes inerentes a
propriedade.

Os artigos 1.196 e 1.204 do Caddigo Civil (BRASIL, 2002) se complementam e
expressam claramente que a posse se da pela possibilidade de exercicio de algum

dos poderes inerentes a propriedade.
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Doutrinariamente falando, o conceito de posse foi delimitado principalmente
por dois individuos de grande relevancia historica dentro do meio juridico, até porque
seguiram caminhos distintos, sendo utilizados como base legal em diferentes paises

em decorréncia das teorias subjetiva e objetiva.

A teoria subjetiva foi criada pelo jurista alemao Savigny. Sua ideia se baseia
no fato de que para se ter a posse é necessario que haja “corpus” e “animus”. Nesse
sentido o “corpus” possui relagdo com o objeto, o bem nesse caso. O “animus” por
sua vez refere-se a intencdo. Assim, para que haja posse, se faz necessario a

demonstragao da “intencgao de se ter o objeto”.

Seu conterraneo, o jurista Ihering, contrapds sua teoria trazendo consigo a
teoria da aparéncia, ou seja, sera possuidor aquele que aparentar estar na posse de

determinado bem, em raz&o de este estar “agindo como dono”. .

Em nosso ordenamento juridico utilizamos de forma pacifica o entendimento
de lhering, facilitando a aplicacdo legal por utilizar somente uma das teorias

desenvolvidas. Sobre o tema, Flavio Tartuce (2019) expfe que:

A posse, importante fato social, possui natureza juridica de direito real por
incidir sobre coisa determinada, ser dotada de eficicia contra todos e contar
com o exercicio direto, isto é, sem intermediarios, como sucede nos direitos
pessoais, prestacionais por exceléncia. Como se ndo bastasse, ainda é o
instituto que inaugura o estudo dos direitos reais. Estes argumentos parecem
convencer de que, a despeito da omissao legislativa, a posse é um direito real
(p. 854).

Muito embora o jurista Flavio Tartuce postule que a posse possui hatureza
juridica de direito real, a posse ndo € um direito real por si s6, em virtude de nao
constar no Cédigo Civil (BRASIL, 2002), além de ser sempre alvo de questionamento
e discussdes, havendo a necessidade de provar o animo de dono e a boa-fé do seu
exercicio por parte do possuidor, sendo a posse decorrente da necessidade de

moradia das camadas mais pobres da populacao.
Nesse sentido, Batista (2015, p. 1.537) concorda que:
A protecdo da propriedade permanece mais forte que a da posse: o
proprietario ndo precisa provar a legitimidade de sua propriedade, isso ja é
presumido pelo sistema juridico; ao contrario do possuidor, que é obrigado a
demonstrar que possui um bem de boa fé e para finalidade adequada.
O artigo 1.225 com as atualizacOes realizadas pela Lei n® 11.481 de 2007 e
pela Lei n° 13465 de 2017 indica como direitos reais: a propriedade, a superficie, as

42



serviddes, o usufruto, o uso, a habitacdo, o direito do promitente comprador do imével,
0 penhor, a hipoteca, a anticrese, a concessao de uso especial para fins de moradia,

a concesséao de direito real de uso e a laje, ndo incluindo a posse como direito real.

A posse tem um animo transitério e é situacdo de fato, enquanto a
propriedade tem um animo permanente e precisa de ato solene com titulo aquisitivo

registrado em cartério de registro de imoveis.
Fachin (1988, p. 20) explica que:

O problema sobre a natureza juridica da posse, se é fato ou direito, € uma
guestao colocada pelo direito dogmético em contraposi¢do a propriedade.
Porém, o conteddo da posse nao pode ser reduzido apenas a um conceito
juridico.

E continua esclarecendo que:

A posse assume entdo uma perspectiva que nao se reduz a mero efeito, nem
a ser encarnacao da riqueza e muito menos manifestacdo de poder: é uma
concessdo da realidade. E € nesse passo que a posse consiste hoje ao
menos numa espécie de legitimacdo do uso, reservando-se ao futuro do
instituto, nessa perspectiva, papel de indisfar¢civel destaque social e histérico
(FACHIN, 1988, p.20).

Ter somente a posse do imoével e ndo ter qualquer titulo de aquisicdo
registrado no cartério de registro iméveis, ndo confere ao possuidor o status de dono,
proprietario. No entanto, o proprietario precisa exercer o seu animus de dono, ndo
bastando apenas possuir o titulo de propriedade, devendo utilizar em atendimento a
funcao social da propriedade.

Concluindo nosso pensamento, para que exista a posse basta que
determinada pessoa aja como se fosse dono (a) de uma propriedade, sem a
necessidade de querer té-la. Ja na propriedade, tem-se o direito de controlar e dispor,

com exclusividade, daquilo que se é titular, de maneira absoluta, exclusiva e perpétua.

Esses conceitos de posse e propriedade a luz do nosso ordenamento séo
essenciais para a analise da Lei de Regularizagcdo Fundiaria, que € o nosso objeto de
estudo, j& que a legislagéo traz instrumentos de regularizagdo da posse com vistas a
transformacdo em forma de aquisicdo de direito real originario da propriedade,
atendendo aos requisitos previstos em lei, sem se atentar para questdes

fundamentais, como por exemplo, o uso da propriedade e a sua destinacéo.
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A constatacdo de que a situacdo fundiéria é ilegal remete automaticamente
ao fato de que o eventual beneficiario da regularizacéo fundiaria ndo € o proprietario
do bem e ndo detém titulo juridicamente aceito para o exercicio da posse naquele
espaco urbano. E justamente a funciio social da propriedade que pode servir de
fundamento para a regularizacdo fundiaria, na medida em que sua implementacao

indica como consequéncia direta & destinagcédo da propriedade.

2. AREGULARIZACAO FUNDIARIA NO BRASIL: BREVE HISTORICO

Este capitulo apresenta um breve historico da regularizacao fundiaria no Brasil
abrangendo as Capitanias Hereditarias, a Lei de Terras (1850) até o processo recente
no século XX. No segundo topico abordaremos a Lei n° 11.977/2009 e Lei n°

13.465/2017, apresentando seus aspectos principais e o comparativo entre ambas.

2.1 Historico dos Regimes Fundiarios no Brasil: Capitanias Hereditarias (século
XVI), Lei de Terras (século XIX) e a regularizacdo fundiaria (século XX)

A gestédo da terra no Brasil sempre foi um problema desde o periodo colonial.
A necessidade inicial de ocupacédo de um territério de dimensdes continentais, seguida
pelos desafios de estabilizacdo das fronteiras fez com que o controle fundiario no pais
ocorresse de forma fragil e precario. O primeiro regime fundiario estabelecido em
territério nacional foi o das capitanias hereditarias, espécie de concessao
administrativa concedida as familias nobres portuguesas para gozar, usar e usufruir

de extensas porcdes de terra.

No inicio do periodo da colonizacao portuguesa, o Brasil foi dividido em faixas
de terras e concedidas aos nobres de confianga do rei D. Jodo 1l (1502-1557). Essas
poderiam ser repassadas de pai para filho e por isso foram chamadas de hereditarias.
Segundo Silva (2013), as capitanias hereditarias constituiram a primeira divisdo
administrativa e territorial implantada pelos portugueses durante a colonizacdo da
América Portuguesa. Os portugueses chegaram ao Brasil em 1500 e, na década de
1530 implantaram o sistema de capitanias hereditarias como mecanismo de

colonizagéo.
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A partir destas concessoes, a Coroa Portuguesa transferia para os particulares
os O6nus decorrentes da ocupacao do territdrio que, sem duvidas, passava também
pela criacdo e desenvolvimento de nucleos de povoamento, algo como protétipos de

cidades constituidas ao largo da regulacdo estatal.

Silva (2013) explica sobre a divisao do territério pelos portugueses. O territorio
da América Portuguesa foi dividido em quinze lotes de terra, distribuidos em quatorze
capitanias, sendo nomeadas doze pessoas para administrar as capitanias, chamadas
de donatérios, conforme Figura 1:

Figura 1 — Mapa das capitanias hereditarias de 1534 a 1536
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Fonte: Pinterest (2023).

Os donatarios ndo tinham a posse da terra, que continuava pertencendo ao
rei de Portugal. Tinham apenas o direito de fixar-se e administrar a terra da melhor
forma possivel. Dentro de sua capitania, o donatario era a maior autoridade

administrativa e juridica e respondia apenas ao rei de Portugal. Os donatarios eram
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obrigados a investir ou atrair investimentos, criando toda uma infraestrutura para

garantir o desenvolvimento e a seguranga da sua capitania.

Com o passar dos anos, a Coroa Portuguesa verificou que o regime de
capitanias hereditarias ndo promovia a ocupacdo efetiva do territorio. Diante disso,
instituiu-se a reparticdo do territdrio pelos donatarios no sentido de promover o

povoamento e o aproveitamento da terra por meio da distribuicdo de sesmarias.

As sesmarias se tratavam de terrenos abandonados pertencentes a Portugal
e entregues para ocupacao, primeiro no territério portugués e depois no Brasil colbnia,
onde perdurou de 1530 até 1822. O sistema foi utilizado desde o século Xll nas terras

comuns, comunais ou da comunidade.

Galicchio (2021) explica que o normativo das sesmarias portugués era rigido e
possuia 19 artigos que regulamentavam a matéria. Para demonstrar esse normativo
Galicchio (2021, p. 53) destaca que existia:

[...] direito de coagir o proprietario, ou quem tivesse a posse da sesmaria por
gualquer titulo, a cultivar a terra mediante san¢&o de expropriacédo, ou ainda,

a aumentar o contingente de trabalhadores rurais, obrigando ao trabalho
agricola os ociosos, os vadios e 0s mendigos.

E Diniz (2005, p.153) continua explicando que:

A é4rea dividida, ou cada uma das partes, levava o0 nome de sexmo. O
vocabulo sesmaria derivou-se do termo —sesmall, correspondente a 1/6 do
valor estipulado para o terreno. —Sesmoll ou —sesmall também poderia sua
origem que na época era chamado no verbo —sesmarll (avaliar, estimular,
calcular), ou ainda, significar um territério repartido em seis lotes, nos quais,
durante seus dias da semana, exceto domingo, trabalhariam seis sesmeiros.
As sesmarias eram terrenos incultos, abandonados, entregues pela
Monarquia Portuguesa, desde o século XIlI, &s pessoas que se comprometiam
a coloniza-la dentro do prazo previamente estabelecido.

No final do século XVII, com a expansdo da estrutura administrativa na
coldnia, as sesmarias passaram a ter um tamanho previamente determinado e eram
administradas pelas instituicbes de poder local como as camaras ou 0s senados da
camara, instituidas em cada cidade ou vila. Essas areas concedidas eram muito
importantes para estas instituicdes, tendo em vista os rendimentos obtidos através

dos aforamentos.
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As sesmarias eram concedidas as pessoas influentes e com elevado poder
aquisitivo, de preferéncia com muitas posses, principalmente de escravos (pois a mao
de obra para trabalhar na terra tinha mais valor econémico que a terra em si), e que

pudessem cultivar a terra para que a mesma tivesse aproveitamento econémico.

Gallicchio (2021) discorre sobre esse ponto, aduzindo que:

As areas aforadas eram disponibilizadas para qualquer morador, desde que
mediante o pagamento da prestacéo de foros e laudémios. Vale ressaltar que
pobres ndo conseguiam formalizar sua posse, pois ndo tinham recursos
financeiros para efetuar os pagamentos das altissimas taxas tributarias.
Nesse momento surgiram os primeiros conflitos fundiarios, em razdo das
terras serem concedidas de forma duplicada e ndo existirem medi¢cfes das
areas aforadas. Entdo, a estratégia das instituicBes para lucrar mais era a
concessao de areas sobrepostas (p.56)

Conforme afirma Ruy Cirne Lima (1990, p. 39 e 40), “as primeiras concessfes
continham um principio estranho ao direito portugués, no sentido de que as terras
seriam cedidas para a criacdo de engenhos para cultivo de cana de acgucar, onde

deveriam ser construidas fortificacbes para defesa da area”.

Lima (1990) afirma que havia um “espirito latifundiario” na concesséo de
sesmarias no Brasil, no sentido de ser essa a intencéo da lei: concentrar terras nas

mAaos de poucos.

O regime das sesmarias implantado pela Coroa Portuguesa foi caético porque
gerou concentracao de terras nas maos de poucas pessoas, que, em sua grande
maioria, tinham muitas posses e influéncia junto aos lideres politicos do Brasil Col6nia

e escravizavam os mais humildes para se manter produzindo nas terras.

Ainda segundo Lima (1990, p. 47),

J& no inicio do século XIX o regime das sesmarias apresentava grandes
problemas, entre eles os referentes a confusa legislagdo, problemas
demarcatérios e registrais (geradores de imensos conflitos entre particulares,
pois uma concessao, nao raramente, abarcava area anteriormente concedida
a outra pessoa), exigéncias excessivas por parte da Coroa e a falta de efetiva
ocupacéo do territério nacional.

Esse regime permaneceu em vigor até 1822, quando, apés a Independéncia
do Brasil, por ato do principe regente Dom Pedro | foram suspensas todas as

concessodes de sesmarias.

O século XIX foi marcado por grandes acontecimentos como a Independéncia

do Brasil de Portugal (1822), a edicdo da Lei de Terras (1850), a Abolicdo da
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Escravatura (1888) e a Proclamacdo da Republica (1889), marcos institucionais e

sociais de grande importancia e impacto no ambito fundiario.

No entanto, o fator de maior destaque no século XIX, no ambito fundiario foi a
promulgacéo da Lei de Terras, a Lei n° 601 (BRASIL, 1850), regulamentada pelo
Decreto n® 1318 (BRASIL, 1854), que passou a delinear os contornos da propriedade
privada da terra no Brasil, estabelecendo a compra e venda como forma principal de

aquisicao. E referida lei nos termos do artigo 1°:

ArtigoFicam proibidas as aquisi¢cdes de terras devolutas (terras do Estado)
por outro titulo que ndo seja o de compra. Excetuam-se as terras situadas
nos limites do Império com paises estrangeiros em uma zona de 10 léguas,
as quais poderéao ser concedidas gratuitamente (BRASIL, 1850).

Promulgada por D. Pedro Il, esta Lei contribuiu para preservar a
péssima estrutura fundiaria no pais e privilegiar os fazendeiros. As maiores e
melhores terras ficaram concentradas nas maos dos antigos proprietarios e passaram

as outras gerac¢des como heranca de familia.

A Lei de Terras, regulamentada em 1854, foi instituida com os objetivos de: i)
ordenar a apropriacao territorial no Brasil; ii) acabar com o regime de posse; iii)
elaborar um cadastro de terras; -iv) financiar a imigracdo; v) criar um setor agricola de
pequenos proprietarios e; vi) tornar a terra uma garantia confiavel para empréstimos

e funcionar como um chamariz para a imigracao.

Segundo Gallichio (2021), até 1850 o que vigorava era 0 apossamento de
terras, sendo que a Lei de Terras alterou a maneira de aquisi¢cdo do territério, que

passou a ser através da compra e venda devidamente registrada.

Desse modo, a Lei de Terras trouxe uma mudanca completa na dinamica
habitacional que se inaugurara com a apropriacdo privatizada da moradia, ja& que
passou a ser necessaria a compra e venda de terras, sendo a questdo da posse da

terra tratada como mercadoria.

Para Raquel Rolnik (1997), a promulgacdo da Lei de Terras marca um corte
fundamental na forma de apropriacdo da terra no Brasil, com grandes consequéncias
para o desenvolvimento das cidades. Duas implicacdes imediatas dessa mudanca séo

salientadas na sua andlise:
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A absolutizacdo da propriedade, ou seja, o reconhecimento do direito de
acesso se desvincula da condicdo de efetiva ocupacao, e sua monetarizacao,
0 que significa que a terra passou a adquirir plenamente o estatuto de
mercadoria (ROLNIK, 1997, p. 23).

A Lei de Terras também permitia a venda de todas as terras devolutas,
conforme artigo 12:

ArtigoO Governo reservara das terras devolutas as que julgar necessarias

para a colonizacdo dos indigenas; para a fundacao de povoacdes, abertura

de estradas, e quaisquer outras serviddes, e assento de estabelecimentos
publicos; para a construcao naval (BRASIL, 1850).

Para a finalidade da lei, eram consideradas terras devolutas todas aquelas
que ndo estavam sob os cuidados do poder publico em todas as suas instancias
(nacional, provincial ou municipal) e aquelas que ndo pertenciam a nenhum patrticular,

sejam estas concedidas por sesmarias ou ocupadas por posse.

José Luiz Cavalcante (2005) apud Jeiressati (2020), ao analisar o termo
“terras devolutas”, afirma que, durante o periodo colonial, ele tinha o significado de
“terra cujo concessionario ndo cumpria as condi¢cdes impostas para sua utilizacéo, o

que ocasionava a sua devolugao para quem a concedeu: a Coroa”.

Desde a aprovacao da Lei de Terras, modificou-se o processo de aquisicdo e
transmissdo de terras, tendo sido incorporado também um patriménio de terras
publicas devolutas ao setor privado, com a permissao trazida pela lei para a venda
dessas terras.

Os arts. 4° e 5° da Lei de Terras tratavam sobre a possibilidade de revalidacao
e legitimacdo das antigas sesmarias e posses. Para as sesmarias (e outras
concessdes estatais), havia a necessidade de se acharem “cultivadas, ou com
principios de cultura e morada habitual do respectivo sesmeiro ou concessionério, ou
do quem os represente, embora ndo tenha sido cumprida qualquer das outras
condi¢bes, com que foram concedidas”, ou seja, a terra precisava ter uma destinagéo

social.

Para Varella (2005, p.154 a 157) a partir da edicéo da Lei de Terras, rompia-
se com o principio do cultivo como motivador e justificador da propriedade, pois as
terras adquiridas a partir de compra e venda nédo poderiam mais ser requisitadas de
volta pelo governo brasileiro, caso ndo fossem cultivadas, a ndo ser em caso de
desapropriacao.
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Segundo Jeiressati (2020), a Lei de Terras também demonstrava grande
preocupagao com a regularizacdo e medigcdo das terras fazendo as seguintes
previsdes legais: a) perda do terreno ndo cultivado para os possuidores que néo
fizeram a medic&o no prazo assinalado pelo Governo (artigo 8°); b) a obrigatoriedade
dos posseiros em tirar o titulo do terreno, sob pena de ndo o poderem alienar ou
hipotecar (artigo 11); ¢) a criacdo de registros de terras possuidas nas freguesias
(artigo 13) e; d) a autorizagdo para criacdo da Reparticdo Geral das Terras Publicas,
que “sera encarregada de dirigir a medicao, divisdo e descricdo das terras devolutas,
e sua conservacao, de fiscalizar a venda e distribuicdo delas, e de promover a

colonizag&o nacional e estrangeira” (artigo 21).

O ano da criacdo da Lei de Terras coincide com o da Lei Eusébio de Queirés
(Lei n° 581, de 4 de setembro de 1850), que determinava a proibicdo do trafico de
escravos em territorio brasileiro. E importante destacar que essa lei ndo causou
impacto imediato na disponibilidade da méo de obra cativa, jA que de maneira informal

ainda havia escravos trabalhando nas lavouras de todo o pais.

O artigo 15 da Lei de Terra dispde sobre a preferéncia na aquisicao das terras
devolutas para aqueles que ja estavam de posse das terras, o que por si s, excluia
0S escravos e as camadas mais pobres da populacdo da possibilidade de possuir uma

terra.

Os possuidores de terra de cultura e criagédo, qualquer que seja o titulo de
sua aquisicdo, terdo preferéncia na compra das terras devolutas que lhes
forem contiguas, contanto que mostrem pelo estado da sua lavoura ou
criacdo, que tem 0s meios necessarios para aproveita-las (BRASIL, 1850).

Sobre esse assunto, Galicchio (2021) se manifesta da seguinte forma:

Isso deixa mais ainda evidente que essa lei se preocupou apenas com a
classe mais abastada da sociedade, ndo pensando em absolutamente nada
sobre o0 povo negro descendente dos escravos e 0s pobres camponeses que
necessitavam de um pedaco de terra para cultivar. Isso demonstra a grande
dificuldade dos negros e dos camponeses de adquirir terras de forma legal,
uma vez que os tributos eram muito caros, o que para os grandes senhores
nado era um problema, afinal, enriqueceram a custa do trabalho da populacdo
pobre e escravizada (p.64)

Tarcyla Ribeiro (2021) corrobora que a Lei de Terras favorecia a burguesia,
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(...) pois ao mesmo tempo em que protegia o0s lucros dos grandes
latifundiarios, lhe dava poderes para expulsar e extorquir os mais pobres das
terras, perpetuando sua riqueza em desfavor da populacéo mais pobre. Deve
ser lembrado que a referida lei afastou os negros libertos e os pobres
camponeses da possibilidade de adquirir terras (p. 157)

Segundo Ligia Osorio Silva (1996) apud Tarcyla Ribeiro (2021, p. 143), o
papel essencial desempenhado pela Lei de Terras foi operar a transicdo de um
sistema concessiondrio de doacdo de terras (sesmarias) para um sistema de

propriedade plena.

Ainda segundo a autora, a redefinicdo dos direitos de propriedade foi feita por
e para uma fracdo mais abastada dos ocupantes de terra, de modo que a
concentracdo da propriedade nas maos de certa elite fosse reafirmada. Um exemplo
desta funcionalizacdo da Lei de Terras para o atendimento de interesses de fracdes
da elite brasileira foi 0 estabelecimento de uma preferéncia legal para a aquisicao de
terras devolutas para aqueles que ja tinham posses, desde que pudessem comprovar

gue possuiam 0s meios necessarios para seu aproveitamento (artigo 15).

Segundo Mota (2018, p. 6),

(...) o préprio fundamento da Lei de Terras foi de assegurar no plano juridico
a nova relagdo imposta pelo modo de producao para impedir no momento de
ascensdo do modelo capitalista o acesso do trabalhador a terra, pois
submetia a aquisi¢do de terras devolutas a compra e venda, o que significava
destinar a sua ocupacéo aquele que tivesse condic¢des financeiras para arcar
e, portanto, garantir que a massa antes oferecesse seu trabalho do que
tivesse condigbes de fazer-se proprietdrio e ter acesso aos meios de
producéo.

A despeito das dificuldades encontradas pela Lei de Terras, e de sua natureza
excludente e reafirmadora da concentracao fundiaria no pais, a mesma abriu algumas
brechas para que lavradores e libertos pudessem registrar as terras que ocupavam —
até entdo por posse, doacao, heranca ou legado senhorial —, muito embora os efeitos
praticos fossem pequenos dadas as exigéncias burocraticas para reconhecimento e
convalidag&o da posse, 0 que pode ser percebido até os dias atuais com o arcaboucgo

burocratico exigido para a regularizacéo fundiaria em nosso pais.

A Lei de Terras a um s6 tempo legitimou os latifundios e condenou os mais

pobres a uma situacao de irregularidade em relacdo a sua moradia e seu meio de
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subsisténcia, com graves consequéncias socioespaciais percebidas até os dias

atuais, conforme afirma Galicchio (2021, p. 63):
Ao invés da Lei de Terras suprir e regulamentar a matéria, ela acabou se
transformando em uma ferramenta juridica responsavel pela irregularidade
fundiaria existente no Brasil que perdura até os dias de hoje, pois foi
responsavel por introduzir o direito de propriedade plena baseada na mera
titulacdo. A lei dispunha que os imigrantes estrangeiros poderiam adquirir
terras através da compra e venda para cultivar, porém o0s precos eram
altissimos, o que acabava se tornando um obstaculo para aqueles que
desejavam, tanto imigrantes como a populagéo que descendia dos africanos

gue aqui foram escravizados. A terra passou a custar valores exorbitantes
para as popula¢gbes de menor renda, como ainda custa.

Desta forma, pode-se considerar que a Lei de Terras foi o primeiro marco legal
da regularizacdo fundiaria no Brasil, embora tenha sido excludente das camadas

pobres em sua esséncia.

Assim, 0 acesso a terra passou a ser pela compra e venda, ndo mais pela mera
e simples ocupacéo, o que dificultou ainda mais 0 acesso ao espaco territorial pelos
negros e imigrantes, ja que os detentores do poder queriam que a forca de trabalho
fosse desenvolvida por essa classe da populacdo (negros e camponeses pobres).

A Lei de Terras foi responsavel por regularizar as terras de seus donos
determinando que aqueles que quisessem adquirir novas terras, deveriam compra-las
do governo. Isso dificultou o0 acesso dos mais pobres a terra, concentrando ainda mais
o capital na mao das elites, situacdo que perdura até os dias atuais, reforcando a
questao privatista da terra. Essa dificuldade de acesso a terra pela camada mais pobre
gera, desse modo, a necessidade de ocupar/morar em territorios que muitas vezes

nao possuem as condic6es minimas de habitabilidade.

ApoOs a Lei de Terras, sobrevieram diversas outras legislagdes com o intuito de
promover a regularizagdo do territorio. No século XX, outros marcos legais
contribuiram para a formacéo do corpo juridico da regularizacao fundiaria urbana no

Brasil, conforme sintetizado no Quadro 2.

Quadro 2- Legislacdes sobre regularizacéo fundiaria

Legislacdo Disposicao Legal

Disp8e sobre os bens imoveis da Unido e seu marco legal na
matéria concentra-se especialmente na disciplina da demarcacao
de terrenos para regularizagdo fundiéria de interesse social (arts.

a) Decreto-lein°
9.760/1946
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18-A a 18-F, na redacdo da Lei n® 11.481/97), dentre outros
assuntos;

b) Decreto-lei n. 271/1967

Dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade do loteador,
concessdo de uso e espaco aéreo, sendo que em seu artigo 7°,
com redacdo dada pela Lei n. 11.481/2007, institui a concess&o
de uso de terrenos publicos ou particulares remunerada ou
gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real
resoltvel, para fins especificos de regularizagdo fundiaria de
interesse social, urbanizagéo, industrializacéo, edificacdo, cultivo
da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacao
das 54 comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia
ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas;

c) Lein®6.766/1979

Trouxe avancos na regularizacdo fundiaria, com o
reconhecimento da atividade irregular de parcelamento do solo e
intervencdo do Estado, estabelecendo procedimentos de
intervencdo pelo municipio, criando a regularizacdo fundiaria
exofficio e diminuindo as exigéncias de infraestrututra para areas
declaradas de interesse social (ZHIS). Aléem de disciplinar o
parcelamento do solo para fins urbanos e prever graves sancdes
civis, administrativas e penais aos parcelamentos ilegais,
prescreveu um importante bloco de normas (arts. 38 a 41)
destinado a regularizagdo de loteamentos e desmembramentos
clandestinos e irregulares, que teve forte aplicagcdo, para sanar
as chagas abertas pela urbanizacdo excessiva e descontrolada
ocorrida na ultima metade do século passado, em varios centros
urbanos do Brasil, observando, em atencéo ao artigo 70 da Lei
n° 13.465/2017, que as disposicbes da Lei n® 6.766/1979 néo se
aplicam a Reurb, exceto o disposto nos artigos 37, 38, 39, 40,
capute 88 1°a 4° 41, 42, 44, 47, 48, 49, 50, 51 e 52 dessa lei

d) Constituicdo Federal de
1988

Também chamada de Constituicdo Cidadd, representou
importante marco na alteracdo da efetividade e na destinagcéo de
politicas publicas, pois trouxe significativa mudanca de
paradigma quanto a atuacéo do poder publico em relacdo aos
direitos individuais, difusos e coletivos dos cidaddos. Como ja
visto, em seu artigo 6°, houve o reconhecimento do direito a
moradia como um direito social; a funcdo social da propriedade
foi elevada a direito fundamental e ao principio da ordem
econdmica (artigo 5°, inciso XXIIl e artigo 170, inciso Ill), ficando
o imével sujeito ao aproveitamento em atendimento das
necessidades da comunidade e do meio ambiente; e no que
tange a politica urbana, houve a inclusdo de um capitulo proéprio,
artigos 182 e 183.

e) Lein®10.257/2001
(Estatuto da Cidade):

Ao estabelecer diretrizes gerais da politica urbana, ndo apenas
aponta a regulariza¢do fundiaria como diretriz (artigo 2°, XIV),
mas a insere como instrumento juridico e politico (artigo 4°, V, q)
e, ainda, associa diversos outros instrumentos urbanisticos
(demarcacdo urbanistica, direito de preempcdo, operagfes
urbanas consorciadas e transferéncia do direito de construir) ao
fim da regularizacdo fundiaria, destacando-se que a Lei n°
12.608/2012 também impds para municipios cadastrados em
areas de risco a necessidade de prever, em seu plano diretor,
diretrizes de regularizacdo fundiaria para assentamentos
urbanos irregulares, e, ainda, a Lei n°® 13.465/2017 ampliou o
universo do consércio imobiliario para também abarcar a
regularizacéo fundiéria (artigo 46 do EC em sua nova redacéo);

f) Lein®11.977/2009 (Lei
do Minha Casa Minha
Vida), com a alteracéo
da Lein®12.424/2011:

Embora j4 revogada em seu ndcleo normativo destinado &
regularizacdo fundiaria, foi importante marco de fomento,
disciplina e sistematizagdo da regularizacao fundiaria urbana ao
dispor sobre regularizacdo fundiaria de assentamentos
localizados em areas urbanas (arts. 46 a 71), sobretudo aos 55

53




particulares sob o regime de regularizacdo de interesse social ou
de interesse especifico, sem afastar o interesse na matéria dos
entes publicos (v.g. legitimando-os a promogéo da regulariza¢éo
- artigo 50 -, notificando-o0s para expressar anuéncia ou oposicao,
por abranger ou confrontar com imével pablico — artigo 56, § 2°)
e, ainda, cuidar da regularizacdo fundiaria de interesse social,
para assentamentos irregulares em area publica (artigo 47, VI).
Incentiva 0 governo democratico popular, com a participacédo
ativa da sociedade na elaboracdo das normas e nos programas
de governo. Ha um foco nos territérios de baixa renda, com
igualdade de acesso a terra urbanizada.

Fruto da conversdo da Medida Proviséria n°® 759, de 22 de
dezembro de 2016, atualmente é a principal lei que disciplina a
regularizacéo fundiaria rural e urbana no Brasil, quer instituindo
disciplina prépria quer alterando inUmeras outras leis que tratam
diretamente da matéria, quer inovando ou modificando vérias
outras leis que, indiretamente, servem, ajudam ou fomentam a
regularizac¢éo fundiaria. Ha& um foco nos territérios de alta renda
na elaboracdo normativa, na producao informal pelo mercado.

g) Lein°13.465/2017

Fonte: Elaboracgéo do autor.

Das leis citadas acima destaca-se a Lei n® 6.766 (BRASIL, 1979), a primeira
a tratar expressamente do tema da regularizacdo fundiaria, embora limitada aos
parcelamentos e loteamentos privados irregulares. Esta lei previu a possibilidade de
regularizacao pelo poder publico em caso de omisséo do loteador — sem prejuizo de
sanc¢des civeis ou criminais —, privilegiando o interesse coletivo no desenvolvimento

urbano e os interesses individuais dos adquirentes de lotes.

Segundo Ribeiro (2021), a Lei n° 6.766 (BRASIL, 1979) trouxe um impacto
mais significativo sobre a realidade fatica, na medida em que previu sancdes
administrativas e penais para o0s loteadores que tivessem dado causa a
clandestinidade ou irregularidade do loteamento.

A partir de entdo, as politicas voltadas para a questao fundiaria seguiram em
passos lentos até o século XXI, acompanhando as transformacfes do proprio conceito
de propriedade, com a valorizacdo crescente de sua funcéo social no campo e na

cidade, como instrumento de justica social e territorial.

Neste sentido, ndo se pode deixar de destacar o papel de trés regulacdes
legais, complementares entre si, no que se refere a conformacéo do regime juridico
da propriedade fundiaria no pais no final do século XX e inicio do século XXI, quais
sejam, a Constituicdo Federal (BRASIL,1988), o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001)
e 0 Caodigo Civil Brasileiro (BRASIL, 2002).
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A Constituicdo Federal traz em capitulo especifico instrumentos e
determinacdes relacionadas ao cumprimento da funcao social da propriedade urbana,
composto pelos artigos 182 e 183, regulamentados apenas em 2001, com a
aprovacao do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), apds longo processo de tramitacao

nas instituicdes do poder legislativo.

Para Ribeiro (2021, p.152),

(...) o Estatuto da Cidade reforca o papel da funcdo social na configuracdo do
direito de propriedade, regulamentando de modo a tornar possivel a aplicacéo
dos instrumentos instituidos pela Constituicdo Federal. No entanto, seu
alcance esté restrito & atuagéo publica, fazendo recomendagdes e instituindo
obrigacdes aos entes federativos no que se refere a politica urbana.

O Cadigo Civil (BRASIL, 2002), aprovado apés longo processo de tramitagéo,
também atrela expressamente a propriedade privada a funcdo social, contando ainda

com a reducao de prazos para a usucapiao.

Essas trés regulacdes constituiram um arcabouco legal que inaugura um novo
regime juridico para a propriedade fundiéria, pautado pela sua funcionalizacéo diante
das exigéncias sociais. Entretanto, a pratica demonstra o aprofundamento dos
conflitos fundiarios e das consequéncias negativas da irregularidade fundiaria para os
mais pobres, com ondas frequentes de remocdes (estatais ou mercadoldgicas),
aumento da segregacdo socioespacial nas cidades e negacado de direitos basicos,

garantidos constitucionalmente, como moradia, saneamento basico, salde, etc.

Ainda segundo Ribeiro (2021), a andlise histérica da questdo fundiaria no pais
traz a tona uma série de continuidades e retrocessos, que possibilitam a compreensao
de sua trajetéria ndo linear nos aspectos social, econébmico ou legal, e também as

dificuldades de uma mudanc¢a mais acentuada no regime juridico fundiario.

A terra no Brasil continua vinculada a privilégios e status sociais, bem como a
uma visao como direito absoluto, associada a uma inadequacéo das regulacdes legais
aos arranjos féaticos existentes, criando um terreno fértil para a propagagdo de um

cenario de irregularidades fundiarias até os dias atuais.

Mesmo tendo sido um passo importante na regulamentacdo da questédo
fundidria, a Lei de Terras teve pouca consequéncia pratica, com exce¢do da

dificuldade criada para o acesso a terra pelas camadas mais pobres da populacéo e
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pelos imigrantes, que se viram obrigados a trabalhar nas grandes fazendas de café.
Na medida em que elevou o preco da terra, exigindo também o pagamento a vista e
em dinheiro no ato da compra, a Lei de Terras contribuiu para manter a concentracéo

fundiaria que marca a realidade brasileira até os dias atuais.

2.2 Regularizacéo Fundiéria: da Lei n® 11.977/2009 e a Lei n°® 13.465/2017

Segundo Gallicchio (2021), a histéria da regularizacdo fundiaria no Brasil
explicita que o dificil acesso a terra pela populacdo pobre do pais € heranca colonial

gue ainda impera em nossa sociedade.

Os fatos histéricos demonstram que o territério sempre foi motivo de grandes
disputas e desigualdades, no entanto, por muitos séculos a populacéo
carente do pais sofre com a falta de espago nos centros urbanos. Vincular a
terra a privilégios e status criou uma inadequacéo paradigmatica em relagédo
a excluséo socioespacial da populagéo carente, uma vez que sempre tiveram
dificuldade de adquirir um imével pelas vias formais (GALLICCHIO, 2021, p.
91).

Feita essa consideracdo inicial, podemos afirmar que o marco regulatério
especifico da regularizacao fundiaria foi consolidado no Brasil com a publicacdo, no
ano de 2009, da Lein®11.977, resultante da conversao da MP 459/2009, que coincidiu

com o periodo mais agudo do impacto econémico da crise internacional.

A Lei n® 11.977/2009, responsavel por instituir o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) foi editada durante o governo de Luis Inécio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores, caracterizado pela tentativa de conciliacdo entre os interesses das
diferentes classes (e suas respectivas fracdes) existentes na sociedade brasileira.
Segundo Ribeiro (2021), essa caracteristica ajuda a compreender a visao da
regularizacdo fundiaria como instrumento de garantia de direitos trazida pela Lei n°
11.977 (BRASIL, 2009), apesar de sua pretenséo de inaugurar uma ampla politica de

formalizacdo do estoque fundiario nacional.

A regularizacdo fundiaria tal como proposto nessa lei visa & melhoria das
condi¢cbes de vida dos moradores: a concessao da titulacdo da moradia aos seus

ocupantes e a recuperacao da qualidade ambiental do assentamento.
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O conceito de regularizacdo fundiaria esta expresso no artigo 46 da Lei n°
11.977 (BRASIL, 2009), consistindo 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 funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado (BRASIL, 2009).

A Lei n® 11.977 (BRASIL, 2009) que trata principalmente do PMCMV,
dispunha, contudo, de um capitulo especifico sobre a regularizacdo fundiaria e seu

processamento. De fato, a regularizagao fundiaria “pegou carona” com o PMCMV, o

qual foi primordialmente tratado na referida lei. Carolo (2011) explica o cenario

brasileiro no momento da promulgacgéo da Lei n® 11.977 (BRASIL, 2009):

A referida Medida Proviséria foi elaborada no cenério da crise financeira
mundial visando mitigar seus impactos negativos sobre a atividade
econdmica, a renda e o nivel de emprego no pais, mediante a adocdo de
medidas anticiclicas a curto prazo, como o Programa Minha Casa, Minha Vida
PMCMV, o qual visa facilitar o acesso a moradia propria para as familias de
baixa renda, mediante um mecanismo que reduza o risco de crédito
associado as operacdes de financiamento habitacional, incentive o retorno
dos empréstimos e viabilize a continuidade dos investimentos, principalmente
no setor da construcao civil, grande gerador de emprego e renda as camadas
de menor poder aquisitivo (p. 111).

Carolo (2011) ainda trata da insercdo da regularizacdo fundiaria na Lei n°®
11.977 (BRASIL, 2009) que sofreu outras influéncias, além do PMCMV:

Além do Programa Minha Casa, Minha Vida, a Medida Proviséria n® 459/09,
hoje Lei n® 11.977/09,15 foi fortemente influenciada pelo Projeto de Lei n°
3.057/2000, que, em seu Capitulo Ill, dispds sobre a regularizacédo fundiaria
de assentamentos urbanos, a qual, segundo a Mensagem n° 183 da Medida
Proviséria n° 459/09, é considerada uma forma de preencher a lacuna legal
gue existia sobre o0 assunto, pois dava margem a interpreta¢gGes dubias e
conflitantes da legislacdo existente, que trata de modo indireto e superficial a
guestédo, trazendo grandes prejuizos aqueles que seriam 0s beneficiarios
diretos das acfes de regularizacdo, portanto, a finalidade dessa Medida
Proviséria é estabelecer o arcabouco legal necessario para tornar mais
efetivo e célere o rito da regularizacdo fundiaria urbana (p. 111).

Para Ribeiro (2021), a regularizacdo também sofreu influéncia da Constituicao

de 1988:
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O marco mais importante desta regulagdo de “apoio” a regularizagido, se
refere a Constituicdo Federal de 1988, que trouxe um capitulo especifico
sobre a politica urbana com a consagragdo de elementos que viriam a ser
essenciais para a composicdo da politica fundiaria nacional prevista pela Lei
11.977 (BRASIL, 2009).Neste sentido, foram abarcados conceitos como o de
funcdo social da propriedade(Artigo 5, XXIII), instrumentos como o plano
diretor (Artigo 182, par. 1); o parcelamento,edificagéo e utilizagdo compulsoéria
(Artigo 182, par. 4); e a usucapido especial urbana(Artigo 183), que foram
decisivos para a definicdo de politicas publicas urbanas e facilitaram em
alguma medida a regularizacao fundiaria (p. 162).

A Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009) no artigo 48 relata os principios da
Regularizacdo Fundiaria, que deveriam respeitar as diretrizes ja estabelecidas pelo

Estatuto da Cidade (2001), conforme transcrito abaixo:

Respeitadas as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas na Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001, a regularizacdo fundiaria observard os
seguintes principios:

| — ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populagéo de baixa renda,
com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel
adequado de habitabilidade e a melhoria das condi¢cdes de sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental,

Il — articulagdo com as politicas setoriais de habitacéo, de meio ambiente, de
saneamento béasico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de governo
e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo social e a
geracdo de emprego e renda;

[l — participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacéo;

IV — estimulo a resolucao extrajudicial de conflitos €;

V — concesséo do titulo preferencialmente para a mulher.

Nos capitulos Ill e IV da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009), que tratam das
regularizacdes fundiarias de interesse social e de interesse especifico, hd, em
diversos dispositivos, referéncias, termos e comandos normativos provenientes de
diplomas legais como o Estatuto da Cidade, o Codigo Florestal (Lei n°4.771, de 15 de

setembro de 1965), e a Resolugdo Conama n° 369, de 28 de margo de 2006.

Segundo Carolo (2011, p.101), “em uma analise preliminar desse recente
diploma legal, verifica-se um grande entrosamento entre as normas de Direito

Urbanistico e de Direito Ambiental”, o que parece ser suficiente para atingir os
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objetivos da regularizacdo fundiaria supramencionados. Outro aspecto a ser
considerado € que a Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009) néo precisa da edi¢do de normas
locais para sua imediata aplicacdo, nem de decretos ou regulamentos posteriores para

gue possa ser aplicavel a todos 0os ocupantes.

Sobre a extensdo da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009), Alfonsin (2019), explica

que:

A experiéncia juridica brasileira, enfim, elevou a regularizacao fundiaria a
condicdo de uma das principais politicas habitacionais brasileiras apés a
Constituicdo de 1988 vindo a merecer, inclusive, titulo préprio sobre o tema
nalei 11.977/09, tal a popularizagdo de tal politica nos municipios brasileiros.
Um instrumento que superou em muito a mera titulacdo de terrenos (embora
reconhecendo que esta constitui uma dimensdo relevante), passando a
abranger um conjunto de interven¢gdes que realizam a regularizacdo dos
assentamentos, a sustentabilidade do ambiente urbano e o fortalecimento da
cidadania dos habitantes (p. 176)

O conteudo da Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009) amparou os loteamentos
irregulares e buscou efetivar a regularizacéo fundiéria plena. Foi importantissima para
a parcela carente da populacéo, pois através dela milhares de brasileiros realizaram

0 sonho da casa propria, através do programa Minha Casa Minha Vida.

Em relagdo ao campo de abrangéncia da Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009),
Gallicchio (2021, p. 92) observa que:

Como é facil perceber, a Lei 11.977/2009 conceituou a regularizacao fundiaria
de modo abrangente, ndo se restringindo a regularizacdo juridica dos
loteamentos urbanos ditos irregulares, pois se refere a assentamentos
irregulares, querendo com isso significar toda e qualquer edificacdo ou
ocupacdo irregular, como € o caso das favelas, dos corticos, de conjuntos
habitacionais irregulares e dos chamados — condominios ruraisll, por
exemplo. Da leitura do texto, verifica-se que a preocupacéo do legislador
federal ndo foi a de ditar as posturas urbanisticas, ambientais e sociais, mas
a de tracar regras juridicas genéricas visando a facilitacdo dos meios de
regularizacé@o dos loteamentos urbanos irregulares.

A Lein®11.977 (BRASIL, 2009) se comporta, portanto, como um instrumento
de regularizacéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas e, possui
o escopo de legitimar a posse daqueles que conferem utilidade aos imoéveis
abrangidos pela demarcacdo. Além disso, o artigo 60 da referida lei confere a
possibilidade de converséo do titulo de posse, sem diferenciacéo do tipo de imovel

atraves de requerimento ao oficial de registro de imoveis, em registro de propriedade.
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Em razdo dessa possibilidade existe controvérsia na doutrina acerca da
existéncia de nova modalidade de usucapido denominada de usucapido
administrativa, j& que o proprio legislador, ao estabelecer os requisitos para a
conversao, além do disposto na propria lei, remeteu para o artigo 183 da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988) que trata da usucapiao.

Em documento elaborado pelos movimentos sociais intitulado Carta ao Brasil
— A desconstrucdo da Regularizacdo Fundiéria no Brasil (TERRA DE DIREITOS,
2017) foram apontados 0s seguintes aspectos positivos da Lei n° 11.977 (BRASIL,
2009):

- Primeira Lei nacional de regularizagéo fundiéria;

- Estabelece principios e procedimentos préprios da regularizagdo fundiaria;
- Concede autonomia Municipal para os programas e acoes de regularizacao
fundiaria — incluindo licenciamento urbanistico e ambiental;

- Cria a “Demarcacao Urbanistica”, instrumento de regularizagdo fundiaria
novo para uso e aplicacdo pelos Municipios;

- Define regras para os registros de imoveis, desjudicializando a
Regularizagdo Fundiéaria;

- Define conceitos de: Regularizagéo fundiaria, area urbana e Zona Especial
de Interesse Social;

- Distingue a regularizacdo fundiaria de interesse social (baixa renda) e
regularizacéo fundiéria de interesse especifico (média e alta renda);

- Estabelece o contedldo minimo do projeto de regularizacéo;

- Determinar os atores legitimados para promover a regularizagéo fundiéria;

- Cria procedimento para o licenciamento ambiental pelos Municipios, em
consonancia com o Cédigo Florestal (TERRA DE DIREITOS, 2017).

Em 11 de julho de 2017, foi publicada a Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017), que
revogou o Capitulo Ill da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009), que tratava sobre a
regularizacao fundiaria de assentamentos urbanos, e instituiu, também, normas gerais
e procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), que dispbe
sobre a Regularizagdo Fundiaria Urbana e Rural e outros itens. Esta lei teve origem
na Medida Provisoria n° 759 (MP 759), editada no dia 22 de dezembro de 2016. O
detalhamento e analise da referida lei e a critica das entidades da sociedade civil e
movimentos sociais a lei de regularizacdo fundiaria serdo abordados no capitulo

seguinte.
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3. A LEI 13.465/2017: RETROCESSO NA POLITICA DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA NO BRASIL

O presente capitulo faz uma abordagem sobre a regularizacao fundiaria e suas
particularidades sob a 6tica da lei promulgada em 2017, situando o contexto politico e
social de aprovacdo da mesma. Em seguida, abordam-se as modalidades de
regularizacao fundiaria baseada na Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) e os instrumentos
juridicos utilizados na Reurb. O segundo topico apresenta um breve comparativo entre
as duas legislacdes: a Lein®11.977 (BRASIL, 2009) e a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017).
No terceiro topico abordam-se os tensionamentos decorrentes da promulgacdo da
Medida Provisoria n°® 759/2016 e os principais aspectos da Lei da Reub criticados
pelas entidades da sociedade civil e movimentos sociais. O terceiro e ultimo tépico
apresenta as Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas perante o Supremo
Tribunal Federal.

3.1 Regularizacao Fundiaria e suas particularidades sob a 6tica da Lei 13.465/2017

A Lei de Regularizacao Fundiaria vigente originou-se da Medida Proviséria n®
759, de 22 de dezembro de 2016, editada pelo Presidente da Republica, a partir de
proposta formulada pelo Ministério das Cidades (BRASIL, 2016). A Lei n° 13.465
(BRASIL, 2017), conhecida como Lei de Regularizagdo Fundiaria, conceitua a REURB
(Regularizacao Fundiaria Urbana) como o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao

ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

Essa lei esta associada as teorizagdes do economista peruano Hernando de
Soto, que se iniciaram desde a década de 1990. Segundo Soto (2001), a propriedade
€ necessaria para o capitalismo, de forma que, uma vez que as leis que versem sobre
a propriedade tenham efetividade, o valor dos bens nos paises em desenvolvimento

incrementa-se, para além do incremento no acesso ao crédito.
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Assim, em 1996, com forte influéncia das teorias de Hernando de Soto, a
legislacdo peruana que, entre 1980 e 1996, passou as responsabilidades de politica
urbana para os municipios foi alterada, transferindo-se tal competéncia para o Poder
Executivo Nacional (CLICHEVSKY, 2006 apud CARDOSO, 2020), criando-se o Plan

Nacional de Formalizacion (Plano Nacional de Formalizacdo em portugués) peruano.

Na introducédo de seu livro “O Mistério do Capital”, de 2000, Soto (2001) define
0 registro e a documentacdo da propriedade como o principal obstaculo para a
consolidacdo do capitalismo nos paises em desenvolvimento. O autor argumenta
ainda, que os paises desenvolvidos possuem documentacéo da maior parte dos bens
(terras, imAveis urbanos ou mesmo equipamentos industriais), ao passo em que nos
paises em desenvolvimento a irregularidade na documentacdo da propriedade ou

posse é frequente.

Entretanto, um efeito colateral do programa de regularizacdo fundiaria peruano
€ que, uma vez que a possibilidade de regularizacdo se ampliou, o nimero de
assentamentos informais também aumentou de forma consideravel, justamente
porque seus ocupantes passaram a vislumbrar na escrituragcdo “uma espécie de

licenga para invadir”.

A experiéncia peruana foi inspiradora dos projetos de regularizacdo fundiaria
brasileira e se assemelham na medida em que se direcionam somente a escrituracao
e regularizacdo — relegando as questdes de infraestrutura urbanistica para um

segundo plano.

Em uma perspectiva diferente. Betania de Moraes Alfonsin (2007) conceitua

a Regularizacdo Fundiaria da seguinte forma:

Regularizagdo fundiaria € um processo conduzido em parceria pelo Poder
Publico e populacdo beneficidria, envolvendo as dimensdes juridica,
urbanistica e social de uma intervencdo que, prioritariamente, objetiva
legalizar a permanéncia de moradores de areas urbanas ocupadas
irregularmente para fim 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
(p. 157).

Além das dimensdes juridica, fisico-social e urbanistica previstas pela autora

acima referenciada, com a promulgacédo da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009), uma outra
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dimenséo foi enunciada: a ambiental. Isso induziu a atualizacdo do conceito de

regularizacdo fundiéria plena. O artigo 46 da referida lei estabelecia que

[a] regularizacéo fundiaria consistia no conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visa[valm a
regularizacéo de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes,
de modo a garantir o direito social 2 moradia, o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (BRASIL, 2009).

Dessa forma, as politicas de regularizagdo fundiaria plena, previstas por
Betania Alfonsin (2007), sempre foram concebidas por meio de uma nogéao
pluridimensional por apresentar todas as dimensdes necessarias para a aplicagdo da
regularizacao fundiaria aos menos favorecidos. Segundo Cardozo (2020), para que
seja melhor compreendido o que € a regularizacdo fundiaria, € necessario exemplificar
0 que é uma irregularidade fundiaria, que a titulo exemplificativo as principais e mais
frequentes irregularidades séo a falta de “habite-se”, desacordo da matricula do imovel

com a realidade e inexisténcia de titulo aquisitivo.

Ainda de acordo com Cardozo (2020) a irregularidade fundiéria ndo se refere
apenas ao imovel, mas tem origem na forma de acesso a terra enquanto propriedade
privada. A irregularidade fundiaria se refere a exclusdo de grande parte da populacéo

do acesso a terra, cerceando o0 acesso a cidade e a moradia para todos.

Sem acesso a moradia pelo mercado imobiliario e diante da insuficiente
producao estatal de habitacdo de interesse social, surgem solucées de moradia como
a ocupacéo de terras carentes de infraestrutura urbana, o que é possivel encontrar

em toda a nossa extensao territorial.

Cardozo (2020) explica que:

Para o Estado, estas irregularidades podem, ainda, serem decorrentes de
problemas no financiamento do imdével integrante de conjuntos habitacionais
publico ou privado — inadimpléncia ou divergéncia quanto aos valores devidos
— ou impossibilidade de levar a registro o contrato de compra e venda devido
a irregularidade anterior a este (p. 50)
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Para Goncalves e Rizek (2020), a regularizacao fundiaria tem como objeto as
ocupac0Oes de terra, seja para fins de habitacdo urbana, de produgdo agropecuéaria,
de exploracéo, de producao industrial.

Ainda que a regularizacdo seja um processo burocratico de legalizacéo da
situacdo fundiaria de um determinado territério ou edificagdo, existem
diversos processos legais que devem acompanhar o processo de titulago,
sejam de carater de preservacdo ambiental, ou seja, com provisdao de
infraestrutura basica para a constituicdo — ou Reurbaniza¢do, na maioria dos
casos — de assentamentos de baixa renda. A partir disso, se entende como
central que a regularizacdo fundiaria seja acompanhada de um processo de

urbanizacdo, como é previsto em ambas as legislacdes, em especial no que
se coloca como Regulariza¢@o Fundiaria Plena (GONCALVES; RIZEK, 2020,

p. 3).

A exposi¢cdo de motivos da Medida Provisoria n° 759/2016 esta fundamentada
no discurso acerca do processo lento, oneroso e extremamente burocratico da
regularizacao fundiaria no Brasil, 0 que dificultava a sua realizac¢éo, principalmente
para as camadas mais pobres da populacdo. Além disso, afirma ainda que o novo
modelo da regularizacdo fundiaria urbana veio para substituir, preencher lacunas
deixadas pelo legislador, dinamizar e simplificar — inclusive sob uma perspectiva
registral —, permitindo que o processo da regularizacdo fundiaria urbana no pais
efetivamente alcance os seus fins, quais sejam:

(...) a ftitulacdo dos ocupantes,ressaltando que o0 importante aspecto
econbmico que, também, serve a legitimacdo desta proposta de Medida
Provisoria [...] E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais
titularizados por aqueles que informalmente ocupam imdéveis urbanos,
permite que estes imoéveis sirvam de base para investimento do capital
produtivo brasileiro, & medida que poderdo ser oferecidos em garantia de

operacgdes financeiras, reduzindo custos de crédito, por exemplo (BRASIL,
2016)

A exposicdo de motivos insere a edicdo da medida provisoéria que originou a
Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017), ainda, num contexto que visa posicionar os imoveis
urbanos informalmente ocupados como base de investimento de capital, a partir, por
exemplo, de oferta dos direitos reais titularizados pelos ocupantes como garantias de
operacOes de crédito, além de agregar valor aos bens, tornando-os alvo de tributagéo

e de cobranca de precos publicos (BRASIL, 2016b). Por ultimo, a exposi¢cado de
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motivos elenca, ainda, que a identificacdo dos nucleos urbanos informais permite que
estes sejam alvos de investimentos publicos, em obras de saneamento, habitacéo e
mobilidade.

Segundo Cardozo (2020), o instituto da regularizacao fundiaria nesta lei foi
regulamentado no Brasil comprometido, em primeiro lugar, ndo com o direito a cidade
e a moradia, mas sim com pretensos projetos de desenvolvimento econémico, ja que
a lei de regularizacao fundiaria abre espacgo para que a iniciativa privada tenha mais
controle sobre a cidade e regule as populacdes de baixa renda, ndo mais garantindo

a permanéncia destas nas areas regularizadas.

Goncalves e Rizek (2020) explicam que no periodo entre a aprovagdo da
medida provisoéria e sua conversao em lei federal, uma série de processos politicos

ocorreram por parte dos diversos agentes favoraveis, ou contrarios a lei:

A partir desses elementos foi um levantamento dos agentes envolvidos no
processo de elaboracgéo e aprovacao da lei, sendo eles:

*Cartorarios, pela gratuidade e o papel de resolucao de conflitos exercido por
esses na lei n° 11.977/2009;

» Grupos politicos e econbmicos ligados ao agronegécio, interessados na
flexibilizac&@o das leis referentes a Amazoénia Legal;

* Os extratos de alta renda e grupos politicos ligados a esses, em especial no
que diz respeito aos aspectos da lei relacionados a regularizagéo de interesse
especifico (condominios fechados, principalmente)

* Profissionais que atuam no campo da regularizacao fundiaria, interessados
na desburocratizacéo — de fato necesséria — dos processos (p. 05).

Apesar da recente legislacdo flexibilizar o procedimento de obtencdo dos
titulos dos lotes, ressalta-se que a regularizacao fundiaria € um processo complexo, o
qual ndo engloba apenas a obtencdo do titulo, mas também investimentos em
infraestrutura para garantir aquela populacdo o acesso a servicos publicos basicos
para uma vida digna, o que muitas vezes gera problemas e conflitos, j& que os

investimentos para tanto foram colocados em segundo plano na lei.

Na Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) os investimentos em infraestrutura
dependem exclusivamente da gestdo municipal que se tornou o principal agente na
implementacgdo da regularizacédo fundiaria.

Para Gongalves e Rizek (2020, p. 3),
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As margens de indeterminacdo previstas na Lei 13.465 (BRASIL, 2017),
possibilita que muitas questdes do Plano Diretor figuem em aberto, fazendo
com que caiba a cada gestdo municipal determinar quais serdo os critérios
para a regularizacédo fundiaria, o que dificulta a continuidade de programas e,
frequentemente, interrompe processos.

A transferéncia de responsabilidade da regularizacéo fundiéria para o poder
publico municipal tem um duplo efeito, ja que, se por um lado facilita a realizacdo dos
processos, entrando no “pacote da desburocratizagéao”, por outro possibilita ilicitudes
de mais dificil controle por parte dos prefeitos e gestores publicos, deixando a
populacdo a mercé da boa vontade do gestor, que pode utilizar esse importante
instrumento como moeda de barganha politica, visando angariar os votos dos mais

necessitados.

Embora o artigo 10 da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) preveja a possibilidade
de que os interessados participem das etapas do processo de regularizacao fundiaria,
na pratica isso nao tem ocorrido, ja que a populacdo é utilizada apenas como mero
requerente de abertura do procedimento, ndo possuindo elementos para

acompanhamento do cumprimento da lei e de suas nuances.

A regularizacéo fundiaria € um processo longo que envolve muitas etapas. Se
a participacao popular fosse mais concreta e abrangente, o processo se tornaria
menos complexo e menos demorado, ja que o envolvimento da populacgédo facilitaria o
cumprimento das etapas necessarias. Além disso, assegurar a participacao garantiria
uma facilidade ao exercicio da cidadania e muitos outros beneficios que acompanham
a regularizacdo. Desse modo, a falta de participacdo popular de forma efetiva no
ambito da regularizacdo fundiaria torna o procedimento ainda mais vulneravel a
vontade do gestor publico municipal, que na maioria dos casos, se preocupa apenas
com a titulacdo desses imoveis sem o cumprimento da melhoria da infraestrutura do

local.

Neste sentido, ao discorrer sobre a falta de investimentos publicos em areas

nao regularizadas, destaca Rolnik (2006, p. 31) que

(...) invisiveis para o planejamento e a legislacdo, as “periferias” e “favelas”
do pais estdo, ha décadas, sendo objeto de microinvestimentos em infra-
estrutura [sic], que, diante da ambiglidade [sic] de insercéo legal destes
assentamentos a cidade, sdo vividos por beneficiarios e concedentes como
favores, a serem recompensados por lealdades politicas. Esse tem sido,
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inequivocamente, um dos mecanismos mais poderosos de geracdo de
clientelas nas cidades e regiées metropolitanas.

Ferreira Filho (2018) em sua obra “As logicas por tras das politicas de
regularizagdo fundiaria” compactua com a analise de que a Lei de Regularizagao
Fundiaria focou apenas na titulacdo dos imodveis, deixando de lado a necessidade de

melhorias na infraestrutura da comunidade regularizada:

O foco na titulacdo também se torna evidente quando o projeto de
regularizacdo fundiaria ndo é vinculado necessariamente a implementacao
de infraestrutura urbana essencial, equipamentos publicos e de melhoria
habitacional, bastando a confeccdo de um cronograma (sem previsao de
sancdo na lei para seu descumprimento), possibilitando que este seja
executado apos o término da Reurb, nos termos do artigo 36, 83°, da Lei n°
13.465/2017 (BRASIL, 2017). Ou seja, em um caso como este, a titulagéo
ter4 sido a Unica alteracdo na realidade dos ocupantes (FERREIRA FILHO,
2018, p. 1.465).

As discussbes sobre a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) sdo de extrema
importancia e a forma como a lei foi elaborada com énfase na titulagcdo — sem previséo
da participacdo popular, de movimentos sociais ou de intelectuais ligados a essa
guestao — e a auséncia de urgéncia para a realizacdo dessa mudanca de legislacéo a
colocam como uma ruptura com relacéo a politica de regularizacdo fundiaria anterior
prevista na Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009).

A lei de regularizacédo fundiaria anterior estava em completa vigéncia, tratando
da regularizacdo fundiaria de forma plena, ndo sendo concebivel que, de um
momento para o outro, a regularizacédo fundiaria se transforme em um problema de
tamanha urgéncia que demande o uso do instrumento excepcional e urgente que é
a medida provisoria, com usurpacao da funcéo legislativa ordinaria do Congresso
Nacional. Some-se a isso o fato de que ndo observou requisitos constitucionais de
relevancia e urgéncia, colocando em risco a democratizacdo do acesso a moradia e

a terra.

A falta de urgéncia pode ser evidenciada também pelo simples fato de a
Medida Provisoria remeter grande parte da matéria que pretende normatizar a

regulamentacdes futuras, demonstrando a falta de urgéncia que autorizaria a
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atuacdo do presidente da Republica, em detrimento do Congresso Nacional, j& que

de toda a forma aguardaria normativas futuras.

Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria, além da titulacdo dos imoveis,
precisa necessariamente estar acompanhada de investimentos publicos visando
garantir a moradia digna e outros direitos fundamentais, para que possa atingir o seu

propaosito.

3.1.1 Regularizacdo Fundiaria: seus agentes e modalidades sob a Otica da Lei
13.465/2017

Conforme estabelecido no artigo 14, inciso |, da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017)
sdo agentes publicos ativos na regularizacdo fundiaria, a Unido, os Estados, mas
principalmente os Municipios ou o Distrito Federal, bem como as pessoas juridicas da
administracao indireta de cada um desses entes federativos, quando criadas para
fazer a gestdo das multiplas questdes do uso e ocupacédo do solo urbano. Bem como

a Defensoria Publica e o Ministério Publico.

Entretanto, entendemos que o ato de aprovacao da Reurb, com a expedi¢cao
da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria, deve ocorrer no ambito da administracéo
direta, pois a lei cita 0 “Municipio”, conforme se observa no artigo 30. Ademais, o artigo
14, 1, retrocitado, cita os dois 6rgdos (administracdo direta e indireta) como
requerentes legitimados para requerem a Reurb, deixando evidenciado o tratamento

distinto entre eles, 0 mesmo ocorrendo nos artigos. 37 e 47, paragrafo unico.

Também podem atuar diretamente para buscar a regularizacdo fundiaria
urbana os beneficiarios, quer individual, quer coletivamente, ou por meio de
cooperativas habitacionais, associagcfes de moradores, fundagbes, organizacdes
sociais, organizagbes da sociedade civil de interesse publico, bem como por
associacodes civis que tenham por finalidade atividades nas areas de desenvolvimento
urbano ou regularizacéo fundiaria urbana, tal como previsto no artigo 14, inciso II, da
Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017). Nesse aspecto, vale destacar que nesta lei a atuagao
dos beneficiarios no processo de regularizacao fundiaria ficou restrita apenas ao mero

requerimento da Reurb, reduzindo desse modo a participagcdo dos mesmos, sendo
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todos os demais aspectos conduzidos pelo poder publico municipal que é o principal
agente da lei.

Ainda podem requerer a regularizacdo fundiaria urbana: os proprietarios de

imoOveis ou de terrenos, loteadores ou incorporadores.

Quanto as modalidades de REURB, conforme previsto no artigo 13, incisos |
e ll, da Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017), existem trés modalidades: a de interesse social
(REURB-S) e a de interesse especifico (Reurb-E). Além dessas duas modalidades, a

lei também prevé em seu artigo 69 a chamada Reurb Inominada.

A Reurb-S compreende as acdes de regularizacdo fundiaria de nucleos
urbanos informais ocupados por populacdo de baixa renda, de acordo com definicdo
do proprio municipio. Entretanto, € valido se destacar que para a qualificacdo como
ndcleo urbano informal de baixa renda, para fins de Reurb-S, o grupamento deve ter
sido assim classificado pela administracao direta ou indireta do municipio até o dia 22
de dezembro de 2016, data da promulgacédo da MP n° 759/2016.

A Reurb-E, por sua vez, compreende a regularizacao fundiaria aplicavel aos
nacleos urbanos informais ocupados por populacdo ndo qualificada na hipotese de

que trata o inciso | do referido dispositivo legal.

A principal diferenca entre estas duas categorias é que, para realizacdo do
procedimento, a Reurb-S é isenta de quaisquer custas e emolumentos para seus
beneficiarios, isen¢do incidente, principalmente, sobre atos notariais e de registro
imobilidrio, quando da consolidacdo da regularizacdo e emissdo dos titulos dos
direitos reais (matriculas, registros e averbacfes), conforme exposto por Cardozo
(2020, p. 54):

As duas modalidades de Reurbs diferenciam-se, principalmente, quanto a
forma do custeio das melhorias realizadas. Enquanto na Reurb-S o projeto
de regularizagdo fundiaria e a implantagdo de infraestrutura essencial devem
ser custeados pelos Municipios ou Distrito Federal, na Reurb-E os valores
eventualmente despendidos a titulo da regularizacdo devem ser pagos pelos
beneficiarios, seja diretamente, seja mediante reembolso ao Municipio.

Para Goncalves e Rizek (2020), a lei de regularizacéo fundiaria, na pratica,
eguiparou os processos de interesse social com os de interesse especifico por conta

da perda do carater de resisténcia.
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No que diz respeito aos processos de regularizacdo fundiaria de interesse
social, a perda do potencial carater de resisténcia se da, principalmente, pela
guase equiparacdo dos processos de interesse social e especifico e pela
I6gica por tras da sua propria desburocratizagdo. Ao colocar as mesmas
condicdes para a realizagdo dos processos de interesse social e especifico,
os processos de interesse especifico, ja facilitados pela condi¢cdo social do
solicitante, acabam sendo favorecidos, alterando significativamente o caréater
da lei (GONCALVES, 2020, p. 13).

Na lei de regularizagdo fundiaria os adjetivos "interesse especifico” e
"interesse social" apenas qualificam o tipo de regularizacdo fundiaria por classe social
e se esta sera objeto de pagamento de custas pelo beneficiario, adotando o mesmo
procedimento e rito, ndo havendo qualquer diferenciagcdo na tramitacdo do processo

junto ao municipio.

O artigo 69 da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) prevé a REURB inominada, que
€ a regularizacao fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais consolidados em
data anterior a Lei do Parcelamento do Solo Urbano — Lei n°® 6.766 (BRASIL, 1979) —
,mediante comprovacéo de que este esteja implantado e integrado a cidade. Sendo,
portanto, uma forma de regularizacéo fundiaria urbana que pode ser designada para
atender a esses loteamentos, ja que na lei anterior (BRASIL, 2009) e na atual nao foi

atribuido um nome especifico a mesma.

Essa comprovacao é feita mediante requerimento do interessado diretamente
no cartério de registro de Iméveis da circunscricdo do imovel e depende da
apresentacao de planta, obedecendo aos critérios técnicos constantes no artigo 69,
81°, I, quanto a descricdo técnica da area objeto da regularizacdo e documento
expedido pela prefeitura municipal comprovando que o parcelamento foi implantado
anteriormente a 19 de dezembro de 1979.

Desse modo, a REURB Inominada destina-se a promover a regularizagao de
antigos loteamentos instalados antes da vigéncia da Lei n° 6.766 (BRASIL, 1979) e
gue néo tenham obtido o respectivo registro de parcelamento perante o Registro
Imobiliario, ou seja, a regularizacdo dos loteamentos irregulares implantados, com ou

sem aprovagdo municipal, ainda que ndo atendam aos parametros urbanisticos.

Independente do instrumento a ser utilizado, a regularizacdo fundiaria,
conforme disposto no artigo 28 da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017), obedece as

seguintes fases:
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| - requerimento dos legitimados;

Il - processamento administrativo do requerimento, no qual sera
conferido prazo para manifestacéo dos titulares de direitos reais
sobre o imovel e dos confrontantes;

lIl - elaboracéo do projeto de regularizacéo fundiaria;
IV - saneamento do processo administrativo;

V - decisdo da autoridade competente, mediante ato formal, ao
gual se dara publicidade;

VI - expedicdo da CRF pelo Municipio; e

VII - registro da CRF e do projeto de regularizacdo fundiaria
aprovado perante o oficial do cartorio de registro de iméveis em
gue se situe a unidade imobiliaria com destinagdo urbana
regularizada.

A REURB e a lei considera a regularizacdo fundiaria abrangendo aces

juridicas destinadas a adequacao das ocupacdes irregulares em relacéo a legalizacéo

da posse dos ocupantes, a flexibilizacdo das normas referentes ao parcelamento, uso

e ocupacado para garantir a melhoria estrutural das ocupacdes e a urbanizacdo das

areas ocupadas irregularmente, que podem ser feitas ap0s a titulagdo dos ocupantes.

Assim, percebe-se que a ampla conceituacdo nada mais faz do que

reconhecer a abrangéncia e complexidade da problematica inerente aos processos

de regularizacao fundiaria, que tem o municipio como principal agente e ndo possui

obrigatoriedade de implantacéo da infraestrutura urbana.

3.1.2 Regularizacdo Fundiaria e os instrumentos juridicos previstos na Lei n°

13.465/2017

A Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) em seu artigo 15 elenca os seguintes

instrumentos da REURB, de forma n&o taxativa em relacdo a outros que possam

também ser adequados, conforme o Quadro 3.
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Quadro 3 — Instrumentos juridicos da Reurb

Instrumento juridico

Conceito

Fundamentacéao
Legal

| — Legitimacao fundiaria

Mecanismo de
reconhecimento da
aquisicao originaria do
direito real de propriedade
sobre unidade imobiliaria
objeto da Reurb.

Artigo 11, VII, da Lei
n® 13.465 (BRASIL,
2017)

Il - Legitimacéo de posse

Ato do poder publico
destinado a conferir titulo,
por meio do qual fica
reconhecida a posse de
imovel objeto da Reurb,
conversivel em aquisicédo
de direito real de
propriedade na forma
desta Lei, com a
identificacéo de seus
ocupantes, do tempo da
ocupacao e da natureza
da posse.

Artigo 11, VI, da Lei
n°® 13.465 (BRASIL,
2017)

[l — Usucapiao

Usucapido é uma das
formas originérias de
aquisicao da propriedade
de bens méveis e
imoveis. Nada mais é do
gue a aquisicao do
dominio pela posse
prolongada.

Artigos 1.238 a 1.244
do Codigo  Civil
(BRASIL, 2002);
dos artigos 9° a 14 da
Lei n° 10.257
(BRASIL, 2001); e
do artigo 216-A da
Lein®6.015 (BRASIL,
1973).;

IV — Desapropriagcao em favor

dos possuidores

E quando ocorre a
transferéncia compulséria
da propriedade para o
poder publico com
fundamento em utilidade
publica, necessidade
publica ou interesse
social, mediante prévia e
justa indenizagao em
dinheiro.

88 4°e5° do artigo
1.228 do Cddigo Civil
(BRASIL, 2002).

V - Arrecadacao de bem vago

E um instrumento do
ordenamento juridico
brasileiro que legitima a
possibilidade de
incorporagao da
propriedade privada
abandonada ao patriménio

1.276 do
Civil

Artigo
Cadigo
(BRASIL, 2002)

73




publico, observado o
devido procedimento
legal, bem como os
direitos de defesa do
proprietario

VI — Consoércio imobiliario

Instrumento utilizado
como forma de
viabilizac&o financeira
para aproveitamento do
imovel.

Artigo 46 da Lei n°
10.257 (BRASIL,
2001)

VII - Desapropriagao por
interesse social

A desapropriagao por
interesse social sera
decretada para promover
a justa distribuicdo da
propriedade ou
condicionar o seu uso ao
bem estar social.

Inciso 1V do artigo 2°
da Lei n° 4132
(BRASIL, 1962)

VIII — Direito de preempcao

A preferéncia que tem o
poder publico municipal
para aquisicao de imével
urbano objeto de
alienacao onerosa entre
particulares

Inciso | do artigo 26
da Lei n° 10.257
(BRASIL, 2001)

IX — Transferéncia do direito
de construir

E um instrumento
urbanistico que tem como
objetivo viabilizar a
preservacgao ou
implantacéo de
equipamentos e obras de
interesse publico, a partir
da transferéncia do
potencial construtivo para
outro imével ou
comercializacdo do
potencial para outro
cidadao

Inciso 1l do artigo 35
da Lei n° 10.257
(BRASIL, 2001)

X — Requisi¢éo, em caso de
perigo publico iminente

A requisicéo trata-se de
uma forma de intervencéo
estatal na propriedade,
fundamentada em caso de
perigo publico iminente e
deve ser devidamente
fundamentada

§ 3° do artigo 1.228
do Cddigo  Civil
(BRASIL, 2002)

Xl — Intervencéo do poder
publico em parcelamento
clandestino ou irregular

Neste caso, a prefeitura
podera regularizar
loteamento ou
desmembramento nao
autorizado ou executado
sem observancia das

Artigo 40 da Lei n°
6.766 (BRASIL,
1979)

74




determinacdes do ato
administrativo de licenca.

XIl - Alienacao de imovel pela
administracé@o publica
diretamente para seu detentor

Possibilidade de a
administracéo publica
realizar alienagéo gratuita
ou onerosa de bens
imoéveis residenciais
construidos ou utilizados
por programas
habitacionais ou de
regularizacao fundiaria de
interesse social.

Alinea f do inciso | do
artigo 17 da Lei n°
8.666 (BRASIL,
1993)

XIII - Concessao de uso
especial para fins de moradia

Aquele que até 22 de
dezembro de 2016
pOSSuUiu como seu por
cinco anos, de forma
ininterrupta e sem
oposicao, imoével publico
de até duzentos e
cinquenta metros
quadrados, em area
urbana, e que utilize o
imovel para sua moradia,
tem direito a referido
instituto, desde que néo
seja proprietario ou
concessionario de outro
imovel.

Medida  Provisoria
n. 2.220 de quatro
de setembro de 2001

XIV — Concesséao de direito

Contrato pelo qual a
Administracéo transfere o
uso remunerado ou

Medida Provisoéria n.°
2.220 de quatro de
setembro de 2001

real de uso gratuito de terreno publico
a particular.
E o contrato em que uma | Artigo 538 do Cddigo
pessoa, por mera Civil (BRASIL, 2002)
XV — Doagao liberalidade, transfere do

seu patrimonio bens ou
vantagens para o de outra
pessoa.

XVI — Compra e venda.

Um dos contratantes se
obriga a transferir o
dominio de certa coisa, e
o outro, a pagar-lhe certo
preco em dinheiro.

Artigo 481 do Cadigo
Civil (BRASIL, 2002)

Fonte: Elaborac&o do autor.
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Dentre os 16 instrumentos juridicos acima elencados, somente a legitimacao
fundiéria e a legitimacdo da posse seriam inovacdes, ja que os demais ja possuem

previsao em outras legislagdes.

Diante do objeto desta pesquisa mostra-se inviavel discorrer exaustivamente
sobre os dezesseis instrumentos de regularizacdo fundiaria ja elencados pela lei,
sendo certo, ainda, que podem existir outros, diante do fato de que o rol €, meramente
exemplificativo. Desta forma, apresentamos apenas o conceito de cada instituto,
conforme o Quadro 3 e em seguida focaremos nos dois institutos mais importantes
utilizados para a regularizacdo fundiaria: legitimacédo fundiaria e a legitimacdo de
posse.

7

A legitimagédo de posse € um instrumento de uso exclusivo para fins de
regularizacao fundiaria. Constitui ato do poder publico destinado a conferir titulo, por
meio do qual é reconhecida a posse de imoOvel objeto da regularizacdo fundiaria
urbana. Ja a legitimacao fundiaria é a forma originaria de aquisicdo do direito real de
propriedade, nos termos do artigo 23 da Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017).

A legitimacéo fundiaria, juntamente com a legitimacao de posse, é a mudanca
mais importante trazida pela Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) no ambito da Reurb. A
legitimacdo da posse ja estava prevista na Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009), mas foi
modificada pela Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017), ao passo que a legitimacéao fundiaria

é, de fato, uma inovagéo trazida pela lei.

Este instrumento é definido, primeiramente, no artigo 11, inciso VII da lei
como: mecanismo de reconhecimento da aquisicdo originaria do direito real de
propriedade sobre unidade imobilidria objeto da Reurb. Mais adiante no texto, o artigo

23 traz a definicdo mais completa do instituto:

A legitimacao 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 destinacao urbana, integrante de nudcleo
urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016 (BRASIL,
2017).

Segundo Gongalves e Rizek (2020), a legitimagéo fundiaria € um instrumento
que foi criado pela Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) e €, sem davida, um dos pontos mais

polémicos da lei.
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O instrumento - confuso e contraditério - contribui com o discurso de
desburocratizacdo dos processos de regularizacdo fundiaria, uma das
principais bandeiras da lei 13.465. No entanto, a consequéncia direta é uma
reducéo da seguranca de posse para ocupantes de assentamentos precarios
e uma maior abertura para que constru¢des sejam feitas de forma ilegal e
depois regularizados por meio deste instrumento. E por meio desse
instrumento que se possibilita a desvinculagcédo do processo de titulacdo das
obras de infraestrutura. A possibilidade de realizacdo de diferentes etapas do
processo de regularizacdo em paralelo, ja com o documento de legitimacao
fundiaria em maos, da direito de uso, com a garantia de recebimento da
titulacdo apds o cumprimento de todos os ritos legais de regularizacdo e abre
brecha para que esses processos ndo sejam finalizados, em especial em
casos de regularizacdo de interesse especifico, com o potencial nao
cumprimento das etapas ligadas a questdo ambiental (GONCALVES; RIZEK,
2020, p. 6).

A legitimacéo fundiaria é a forma mais eficaz e simples de se estabelecer a
Reurb. Afinal, no caso daqueles nucleos urbanos informais constituidos até 22 de
dezembro de 2016, basta que o poder publico municipal efetive a legitimacéo
fundiaria, para que os posseiros de unidades tenham consolidada a propriedade da
area que ocupam. A legitimacao fundiaria independe do tempo e da natureza da posse
dos beneficiarios sobre o bem.

A legitimacao fundiaria pode ser aplicada tanto na Reurb-S quanto na Reurb-
E, sendo que as condicionantes para o preenchimento dos requisitos especificos para
a concessao do instrumento existem apenas para a modalidade de interesse social,
que pode ser titulada apenas uma vez por este direito real. Nao existem
condicionantes especificas para a aplicacdo da legitimacdo fundiaria no ambito da
Reurb-E, ao passo que o beneficiario que néao for de baixa renda pode adquirir nimero

irrestrito de imdéveis dessa forma.

Com a utlizagdo desse instrumento, no momento da emissdo da CRF
(Certiddo de Regularizacao Fundiéaria), o poder publico, em um unico ato, converte a
posse daquele ocupante em propriedade, regularizando de forma definitiva a situacéo
e de forma simples e célere, sem necessidade de aprovacgdo legislativa, ato de

desapropriacdo ou qualquer espécie de contrato entre as partes envolvidas.

Por meio da legitimacéao fundiaria foi criada a possibilidade de se registrar uma
propriedade sobre qualquer é&rea ocupada, independentemente de indices

urbanisticos minimos, sobre as areas privadas ou publicas municipais, estaduais ou
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da Unido, o que gera uma inseguranca em relacao a construcao ali existente por fugir

completamente dos parametros urbanisticos previstos para o local.

Além disso, a Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) flexibiliza o cumprimento das
obras de infraestrutura no local da regularizag&o, podendo ser feita titulagcéo individual
sem o cumprimento dessas obras, 0 que gera uma inseguranca juridica e ndo ha uma
valorizacdo do imovel objeto da regularizacdo por ndo haver a infraestrutura basica

necessaria nesse ambiente.

Quanto a legitimacdo de posse, esta ndo confere a transferéncia da
propriedade de é&rea integrante de nudcleo urbano informal, mas apenas oficializa
a posse daqueles possuidores atuais. A aquisicdo da propriedade, na hipotese de
legitimacdo de posse pode, posteriormente, ser adquirida por usucapido, ou seja,
apos 5 anos da legitimacdo da posse, continuada a posse ininterrupta, podera haver
a aquisicao originaria pelo posseiro, por usucapido especial, se cumpridos os demais
requisitos do artigo 183 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), quais sejam: (i) a
area do imovel néo for superior a 250 mz2; (ii) o beneficiario ndo for proprietario de
qualguer outro imdével urbano ou rural e; (iii) o bem for utilizado para a residéncia do

beneficiario e/ou de sua familia.

Em relacdo as mudancas nos institutos juridicos, Tartuce (2018) afirma que a
Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017), trouxe mudancas importantes para os institutos reais,

relacionados a propriedade plena ou limitada, destacando as seguintes inovacgdes:
a) introducao do direito real de laje no rol do artigo 1.225 do Cddigo Civil;

b) regulamentacéo do direito real de laje entre os arts. 1.510-A a 1.510-E da
codificacdo material e também na Lei de Registros Publicos (Lei 6.015/1973);

c¢) alteracdo dos requisitos para a usucapido urbana coletiva, tratada pelo
Estatuto da Cidade;

d) modificacBes no tratamento da usucapido extrajudicial ou administrativa,
tornando-a possivel juridicamente e sanando algumas duvidas (alteragdes no
artigo 216-A da Lei de Registros Publicos, incluido pelo CPC/2015);

e) introducdo de novas modalidades de condominio: o condominio de lotes e
o condominio urbano simples;

f) regulamentacédo do sistema de arrecadacéo de bens vagos, para 0s casos
de abandono (o artigo 1.276 do Cadigo Civil);

g) revogacdo de todo o capitulo da Lei Minha Casa, Minha Vida (Lei
11.977/2009) relativo a regularizacgado fundiaria, alterando substancialmente a
legitimacéo da posse e a usucapido extrajudicial dela decorrente;
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h) alteracdes de procedimentos relativos a alienacao fiduciaria em garantia
de bens imdveis, facilitando o recebimento dos créditos;

i) modificagBes na Medida Provisdria 2.220, que trata da concesséo especial
de uso;

j) alteracbes da Lei 9.636/1998, que trata da alienacdo de bens iméveis da
Unido, facilitando a extingéo da enfiteuse sobre terras da Marinha, por meio
da remicao;

K) introducédo de politicas para Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB) €;

) introducéo do instituto da legitimacao fundiaria (TARTUCE, 2018, p. 3)

Pode-se inferir, portanto, conforme afirma Gongalves e Rizek (2020),

Que a lei de regularizagdo fundiaria que entrou em vigor em 2017, alterou
significativamente os mecanismos de regularizacao, igualando processos de
interesse social e privado (como é o caso de condominios, por exemplo), o
gue faz com que processos de regularizacdo percam seu carater de luta e
resisténcia, acirrando o processo de financeirizacdo e os conflitos por direito
a cidade. Outra questdo importante que se remete diretamente a alteracéo
de modelo de regularizagdo operada pela lei, se refere a desvinculagéo entre
titulacdo e urbanizacdo, esta entendida no sentido de implementagdo de
infraestrutura urbana essencial, equipamentos publicos e de melhoria
habitacional (GONCALVES; RIZEK, 2020, p. 2).

Em suma, a atual Lei de Regularizacdo Fundiaria focou na titulacdo dos
beneficiarios, desconsiderando questdes cruciais relacionadas a implantacdo de
infraestrutura necesséria ao local da habitacdo. Por mais digno que seja a concessao
de titulacdo de posse aos beneficiarios das areas irregulares, a populacao necessita,
além da moradia, de servigos publicos (educacdo, salde, seguran¢a, saneamento
basico), circunstancias que devem ser praticadas por meio de politicas publicas

efetivas aos nucleos irregulares, em momento posterior ou paralelo a Reurb.

Segundo Cardozo (2020, p. 44), “a reducao da pobreza somente pode ser
alcancada por meio de politicas publicas que combinem a regularizacao fundiaria com
investimentos em outras areas, tais como saneamento basico, saude publica,

educacgao, transporte e infraestrutura”.

Essas alteracdes dos mecanismos de regularizacao fundiaria podem significar
0 agravamento do cenario de luta por terras no Brasil, ja que os interesses da

populacdo estara subordinada aos interesses do capital e principalmente dos gestores
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municipais, que podem usar a regularizagao fundiaria como instrumento politico, sem

garantir a melhoria da infraestrutura local.

3.2. Breve comparativo entre as duas legislactes — Lei 13.465/2017 e Lei 11.977/2009

A Lei n® 11.977 (BRASIL, 2009) foi a primeira lei de Regularizacdo Fundiaria
criada no Brasil, apés a promulgacdo da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que
estabelecia diretrizes, procedimentos, competéncias e instrumentos para a efetivagao

da regularizacao fundiéria.

Segundo Nascimento (2013) apud Silva (2014, p.42), “com a edi¢ao da Lei n°
11.977 (BRASIL, 2009), o Estado brasileiro tem, pela primeira vez de sua historia
normativa, uma legislacdo especifica para a regularizacdo fundiaria urbana que
estabelece instrumentos, competéncias, responsabilidades e procedimentos

especificos para a formalizagdo dos assentamentos populares”.

O PMCMV trouxe o processo de regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos para os segmentos populacionais de baixa renda, incluindo a regularizacao
fundiaria como um dos objetivos do programa do Governo Federal, o que viabilizava
a regularizacdo naqueles municipios que ndo tinham condicdes financeiras para fazer

isso sozinhos, além de reforcar uma politica urbana efetiva para todos.

Desse modo, a Lein®11.977 (BRASIL, 2009) que instituiu o PMCMV, a época,
inovou ao implementar a normatizagdo nacional de como deveriam ser feitos os
procedimentos de regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos no Brasil e tinha
por finalidade criar mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas
unidades habitacionais, requalificacdo de imdveis urbanos e producao ou reforma de

habitacdes rurais.

A Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009) é um amplo programa habitacional que
extrapola seus limites. Neste caso, a constru¢cdo de moradias pressupde também a
abertura de ruas, seu reordenamento ou remodelamento, implantacdo de redes de
esgoto e de abastecimento d’agua, com os sistemas de saneamento, conexdes de

energia e telefonia, implicando em gigantescas transformacgdes no perfil urbano.
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No comparativo entre as duas leis € possivel verificar algumas diferencas
relativamente a questdo conceitual, participacdo dos interessados, tipologias de
regularizacdo, definicdo de nudcleo urbano consolidado, titulagdo, ZEIS (Zonas

Especial de Interesse Social) e implantacdo da infraestrutura.

A Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009), Cap. lll, artigo 46, conceituava a
regularizacao fundiaria urbana como um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a
titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da propriedade urbana e o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

A Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017), cita em seu Cap. |, artigo 9° que a Reurb
engloba medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacdo de seus ocupantes. Conforme disposto na MP 759/2016, a lei trouxe
modificagdes substanciais relativamente & normativa anterior, alterando o conceito

legal de regularizacéo fundiéria até entdo conhecido.

A mudanca de maior destaque foi a retirada expressa do objetivo principal,
constante no artigo 46 da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009) nos seguintes termos: “de
modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcfes
sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado”. Segundo Ribeiro (2021), a retirada deste trecho representa o desejo
expresso do legislador em desvincular a regularizacéo fundiaria da garantia do direito
a moradia, da funcdo social da propriedade urbana e do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Ainda no tocante ao conceito, outro aspecto importante alterado foram os
objetivos e principios de cada legislagdo referente a regularizacdo fundiaria. Os
principios da Regularizacdo Fundiaria apresentados no Cap. lll, artigo 48 da Lei n°®
11.977 (BRASIL, 2009) eram:

1) Ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populagéo de
baixa renda, com prioridade para sua permanéncia na area
ocupada, assegurados o nivel adequado de habitabilidade e a
melhoria das condi¢Bes de sustentabilidade urbanistica, social e
ambiental;
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2) Articulacdo com as politicas setoriais de habitacdo, de meio
ambiente, de saneamento basico e de mobilidade urbana, nos
diferentes niveis de governo e com as iniciativas publicas e
privadas, voltadas a integracéo social e a geracdo de emprego
e renda;

3) Participacdo dos interessados em todas as etapas do processo
de regularizagéo;

4) estimulo a resolucéo extrajudicial de conflitos;

5) e concessao do titulo preferencialmente para a mulher.

J4 a Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) traz como objetivos da Regularizacéo

Fundiaria, no Cap. I, artigo 10:

1) Identificar os nucleos urbanos informais que devam ser
regularizados, organiza-los e assegurar a prestacdo de
servicos publicos aos seus ocupantes, de modo a melhorar
as condicbes urbanisticas e ambientais em relacdo a
situacao de ocupacao informal anterior;

2) Criar unidades imobilidrias compativeis com o ordenamento
territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor
dos seus ocupantes;

3) Ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacao de baixa
renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos
préprios nucleos urbanos informais regularizados;

4) Promover a integracdo social e a geracdo de emprego e
renda;

5) Estimular a resolucéo extrajudicial de conflitos, em reforco a
consensualidade e a cooperacao entre Estado e sociedade;

6) Garantir o direito social a moradia digna e as condi¢cGes de
vida adequadas;

7) Garantir a efetivacao da fungéo social da propriedade;

8) Ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes;

9) Concretizar o principio constitucional da eficiéncia na
ocupacao e no uso do solo;

10)Prevenir e desestimular a formacdo de novos nucleos
urbanos informais;

11)Conceder direitos reais, preferencialmente em nome da
mulher;

12)Franquear participacao dos interessados nas etapas do
processo de regularizacéo fundiéaria.

Apesar de ter sido ampliada a quantidade de finalidades na Lei n°® 13.465
(BRASIL, 2017), algumas podem ser compactadas, como é o caso das que se referem
ao acesso a terra urbanizada e a permanéncia dos ocupantes e a concessao de

direitos reais, preferencialmente no nome da mulher. Entretanto, enquanto a Lei n°
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11.977 (BRASIL, 2009) buscava assegurar o nivel adequado para habitabilidade, a
Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) tem o intuito de propiciar condi¢cdes de habitabilidade
melhores as que as habitacdes estavam submetidas antes da Reurb.

Quanto ao aspecto da participacdo, no texto estabelecido pela Lei n°® 11.977
(BRASIL, 2009), era garantida a participacdo de todos os interessados em todas as
etapas do processo de regularizacdo (artigo 48, Ill). JA& na atual regularizacao
fundiéria, a participacdo dos interessados € “franqueada” (artigo 10, XllI), ou seja, fica
a critério do gestor municipal permitir ou ndo essa participacdo nas etapas do processo

de regularizacéao.

Quanto a tipologia de regularizacdo, Silva (2014) ressalta que, ao considerar
a condicdo de irregularidade dos assentamentos urbanos, 0 municipio ndo deve se
limitar apenas as familias de baixa renda, abrangendo também as familias com

melhores condic¢des financeiras.

A Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009) criou dois tipos basicos de regularizacao
fundiaria para atingir o maximo de situacdes encontradas na cidade. A referida lei
estabeleceu que, para os casos de assentamentos irregulares habitados por
populacdo de baixa renda, sera aplicada a regularizacéo fundiaria de interesse social,
ja para os demais casos sera adotada a regularizacdo fundiaria de interesse

especifico.

Na Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017), conforme exposto anteriormente, sao
previstas trés modalidades de Reurb: a de interesse social (Reurb-S) e a de interesse
especifico (Reurb-E) e a Reurb Inominada. A regularizacdo fundiaria de interesse
social, nos termos do artigo 47, VII, a, da Lei n°® 11.977 (BRASIL, 2009), era aplicada
nos casos de assentamentos irregulares em que a familia de baixa renda estivesse
ocupando o imovel de forma mansa e pacifica ha pelos menos 5 anos; ou que esteja
em locais definidos em lei especifica como zona de interesse social (ZEIS), ou em
areas publicas declaradas de interesse para implantagcédo de projetos de regularizacao

fundiaria de interesse social.

A atual lei de regularizacéo fundiaria trouxe mais uma tipologia, que € a Reurb
Inominada, além de prever uma tipologia especifica para a regularizacao fundiaria de
interesse especifico, a chamada Reurb-E, que é utilizada nos casos de localidades

onde as pessoas ndo sejam enquadradas como de baixa renda.
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No nosso entendimento, a regularizacao fundiaria de uma localidade serve
para atender a um interesse social, devendo ser utilizada apenas para as populacdes
de baixa renda, que ndo possuem condi¢cfes de arcar com o alto custo para regularizar

a posse de seus imoveis.

As Zonas de Interesse Social, conhecidas também pela sigla ZEIS, representa
outro instrumento progressista na medida em que consiste, conforme o artigo 47, V,
da mencionada lei, em uma parcela da area urbana instituida pelo Plano 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
ocupacao do solo (BRASIL, 2009).

Entretanto, a lei de regularizacdo fundiaria sequer menciona a possibilidade
de regularizacdo em areas consideradas como ZEIS, o que gera uma inseguranca
para os habitantes dessas areas. Desse modo, ndo cita este instrumento, sendo que
0 instrumento consta nos Planos Diretores Municipais e no Estatuto da Cidade (2001),
visando garantir a inclus@o de areas para habitacdo da populacédo de baixa renda no
zoneamento das cidades.

Além disso, vale ressaltar que a ZEIS € um importante instrumento que surgiu
da luta dos movimentos pelo direito a moradia digna, devendo o poder publico
promover a sua regulamentacéo através dos planos de urbanizagéo, acao social e

regularizacao fundiaria.

Outro aspecto relevante que foi alterado na atual legislacéo foi a definicdo de
ndcleo urbano consolidado. A Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017), Cap. |, inciso Ill do artigo
11, ndo descreve itens de infraestrutura que devem compor a area a ser regularizada,
apontando apenas como aquele de dificil reversdo, considerados o tempo da
ocupacdo, a natureza das edificacdes, a localizagcdo das vias de circulacdo e a
presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas

pelo municipio.

Ao contrario, a Lei n° 11.977 (BRASIL, 2009) expressava em seu inciso Il do
artigo 47, que a area urbana consolidada deveria ter pelo menos 50 (cinquenta)
habitantes por hectare e no minimo 2 (dois) equipamentos de infraestrutura urbana

implantados (drenagem de &guas pluviais urbanas, esgotamento sanitario,
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abastecimento de agua potavel, distribuicdo de energia elétrica, ou limpeza urbana,
coleta e manejo de residuos so6lidos).

No aspecto pertinente a implantacdo da infraestrutura urbanistica, a Lei n°
13.465 (BRASIL, 2017) retrocede {a lei anterior, pois ndo exige a implantacéo imediata
da infraestrutura na comunidade regularizada, delegando ao gestor municipal o
momento oportuno para tanto, o que vai depender da boa vontade de quem estiver no
poder. A Lein®11.977 (BRASIL, 2009) obrigava a implantag&o de toda a infraestrutura
local antes da titulagdo, gerando uma melhoria na qualidade de vida da comunidade

local.

Quanto atitulacao, a Lein® 11.977 (BRASIL, 2009) previa como a Ultima etapa
do processo de regularizacdo obrigatoriamente precedida por medidas urbanisticas,
ambientais e sociais necessérias a integracao do territério. J& a Lei n°® 13.465
(BRASIL, 2017) permite a entrega de titulos de forma imediata aos ocupantes.

Para o registrador de imoveis, a Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) tracou os
passos para o registro imediato da CRF e da legitimacao fundiaria (Artigos 167, n. 43
e 44 da Lei n° 6.015/1973), além de permitir a abertura de novas matriculas
individualizadas para os lotes e areas publicas resultantes do projeto de regularizacéo
aprovado e registro dos direitos reais indicados na CRF junto as matriculas dos

respectivos lotes, dispensada a apresentacao de titulo individualizado.

Diante das questbes apontadas, é possivel concluir que, enquanto a Lei n°®
11.977 (BRASIL, 2009) buscava assegurar o nivel adequado para habitabilidade, a
Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) tem uma suposta preocupacdo com a eficiéncia da
ocupacdo do espaco e a prevencado na formacdo de novos nucleos irregulares,
podendo os titulos de propriedade serem entregues antes da implantacdo da

infraestrutura.

Nelson Saule Junior (2004) ressalta que a regularizacdo fundiaria precisa

atender as dimensdes juridica e urbanistica.

A dimensao juridica abrange o registro do titulo que reconhece o direito a
moradia e confere a seguranca juridica de posse no Cartério de Registro de
Iméveis. A dimensdo urbanistica abrange a regularizacdo do parcelamento
do uso e ocupacdo do solo nos érgaos publicos competentes, por meio de
um plano de urbaniza¢do com normas urbanisticas especificas para este fim,
bem como o registro do parcelamento do solo constante no plano de
urbanizacdo no Cartério de Registro de Imdéveis. Para a regularizagdo
fundiaria atingir todos os componentes do direito a moradia adequada, a
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urbanizacdo da area deve viabilizar a implantagdo da infraestrutura,
equipamentos urbanos e prestacdo de servicos publicos para os habitantes
da area que esta sendo regularizada (SAULE JUNIOR, 2004, p. 347).

Edésio Fernandes (2004) apud Rolnik (2007), ao analisar os resultados do
investimento da politica fundiaria exclusivamente na regularizacdo cartorario-

matricular destaca que:

De fato, diversas pesquisas no Brasil e internacionalmente mostram que,
mesmo na auséncia de legalizagdo, e dado um conjunto de fatores politicos,
sociais e institucionais, os moradores de assentamentos ilegais tém acesso
a crédito informal — e mesmo formal, em alguns casos — e se sentem seguros
em sua posse, a ponto de investir regularmente nas suas casas e negocios
informais. Essas pesquisas revelam ainda que, na falta de outras politicas
sociais e programas econdmicos que lhes dé suporte, a mera atribuicdo de
titulos individuais de propriedade pode até garantir a seguranca individual da
posse. Mas, com frequéncia, isso faz com que os moradores vendam as suas
propriedades, e se mudem para as periferias precdarias, em muitos casos
invadindo novas areas — onde o mesmo processo de ilegalidade comeca
novamente. Se tomada isoladamente, a outorga de titulos individuais de
propriedade plena ndo leva a integracdo socioespecial pretendida pelos
programas de regularizacdo, e que justificaria o investimento publico. Além
do que, se promovidas de maneira isolada, as politicas de legalizagdo ndo
tém impacto significativo sobre as condi¢cées de pobreza urbana. Em suma,
tais pesquisas indicam que os beneficiarios desse tipo de legalizagéo “a la
Hernando de Soto” ndo séo os grupos pobres, mas sim os (velhos e novos)
grupos econbmicos privados, ligados ao desenvolvimento da terra urbana,
gue mais uma vez se beneficiariam do investimento publico na urbanizacéo
dessas areas, geralmente bem localizadas e atraentes (p.50).

Diante das questfes apontadas, concluimos que a Lei n° 13.465 (BRASIL,
2017) representa um retrocesso em relacdo a regularizacao fundiaria descrita na lei
anterior, tendo em vista que estando ausentes as condi¢cdes de infraestrutura, os
iméveis mesmo regularizados do ponto de vista documental, continuardo em locais
sem condi¢des de habitabilidade, ocasionando a mudanca das pessoas do seu local
de pertencimento, ja que sao obrigadas a evadirem por falta de infraestrutura minima

necessaria para a sobrevivéncia.

Entende-se que o modelo constitucional de regularizacéo fundiaria €, destarte,
o pleno, que nado se resume a legalizagao de titulos de direitos reais, devendo essa

medida estar atrelada a garantia do direito a moradia adequada.
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3.3. Criticas das entidades da sociedade civil e movimentos sociais a Lei
13.465/2017

Muitas entidades da sociedade civil e movimentos se insurgiram contra a
Medida Provisoria 759/2016, que depois foi convertida na Lei n°® 13.465 (BRASIL,
2017). Antes de adentrarmos nos pontos contestados por essas entidades é
importante entender esses agentes e suas formas de participacao na sociedade.

As organizagdes da sociedade civil tém se tornado cada vez mais
importantes no Brasil devido a sua atuacdo em atividades de interesse publico e
coletivo. Essas acbGes se dado em diversas areas e contribuem com o setor
governamental na implementacao de politicas publicas. No Brasil é possivel que uma
organizacao da sociedade civil seja voltada para diferentes areas e atividades, sendo
que as principais sdo: assisténcia social, associacdes patronais e profissionais,

cultura e recreagao.

Os movimentos sociais sdo grupos organizados que representam causas e
objetivam alguma mudanca social por meio da luta e da organizacdo politica,

empreendendo acdes coletivas na luta por causas sociais.

Os movimentos sociais podem agir em diversos ambitos, sendo que os mais
conhecidos sdo o trabalhista, ambiental, politico, racial, género, entre outros. Ou seja,
qualquer grupo de pessoas que defenda, lute e corrobora para uma causa é

considerado um movimento social ao se manifestar através de suas pautas.

Feitas essas consideracdes iniciais passaremos a analise das criticas desses
agentes ao contetdo da Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017), enquanto ainda figurava como
Medida Provisoria n. 759/2016. Pode-se citar inicialmente o Conselho Nacional de
Direitos Humanos (CNDH) e a Associacdo Nacional dos Defensores Publicos
(ANADEP), através da Recomendagédo CNDH n° 5, de 27/04/2017. Segundo a mesma
a MP 759: :

- padece de vicios de inconstitucionalidade formal e material que repercutem
diretamente no exercicio de direitos essenciais a dignidade humana;

- impde maiores 6nus para a populagdo de baixa renda, da cidade e do
campo;

- inverte toda a légica que vem sendo construida no ordenamento juridico
nacional no campo da politica urbana e agréria e;
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- promove uma légica voltada exclusivamente ao mercado (...) que nao se
preocupa com a justica social, conforme trecho a seguir destacado:

[e] “Recomenda:

1) Ao Presidente da Republica: a retirada da Medida Proviséria n°® 759/20186,
abrindo-se um amplo processo de discusséo com as instituicdes e entidades
da sociedade civil ligadas a tematica, respeitando os espacos de gestdo e
participagdo previstos na Constituicdo Federal e nas legislacdes haja vista a
auséncia de urgéncia para sua votagcdo e a relevancia social e a
complexidade da matéria por ela tratada;

2) Ao Presidente do Congresso Nacional que suspenda, imediatamente, a
tramitacdo do projeto de lei;

3) Ao Ministério Puablico Federal, por meio da Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadao, para que fiscalize a legalidade da atuacdo do Executivo
Federal em casos concretos de transferéncia de dominio de iméveis publicos
a terceiros e de regularizacdo fundiaria urbana e rural que tenham,
eventualmente, ocorrido desde a edicdo da Medida Proviséria n°® 759/2016”
(CNDH, Recomendacéo 05/2017).

O CNDH considera, deste modo, que o Governo Federal desrespeitou uma
série de leis que ja tratavam do tema, como o Estatuto da Metropole (2015), Estatuto
da Cidade (2001) e a Lei dos Registros Publicos (1973). Além disso, o assunto nao
poderia ser tratado por medida provisoria, exigindo amplo debate publico com a

sociedade.

Destaca ainda que o problema de terras no Brasil e a explosdo demografica
“sao problemas estruturais do pais ha décadas que devem ser enfrentados por meio
de solucdes sustentaveis, sob os aspectos juridicos, politico e social, o que afasta a
possibilidade de rompimento das regras ordinarias de producéao legislativa” (CNDH).
A Medida Provisoéria ainda traria o problema de ndo prevenir nem o desmatamento,

nem a exploracéo do trabalho escravo.

O CNDH solicitou ao presidente do Congresso Nacional a suspensédo da
tramitacdo da MP 759 e ao Ministério Publico Federal que fiscalizasse a legalidade da
atuacdo do Governo Federal em casos concretos de transferéncia de dominio de
imoOveis publicos a terceiros e de regularizacao fundiaria que tenham ocorrido desde
a edicdo da MP 759.

Outra entidade que insurgiu contra a Medida Provisoria 759/2016 antes
mesmo de sua conversdo em lei foi a Associacdo Nacional dos Defensores Publicos

(Anadep), que representa mais de 6.500 defensores e defensoras publicos em todo o
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territério nacional. Além de ser responsavel pela promocao e protecdo de direitos de
milhdes de pessoas em situacao de vulnerabilidade.

Segundo a Nota Técnica emitida pela Anadep (2017), a Medida Proviséria n°
759/2016 contém vicios de inconstitucionalidade e ilegalidade que inviabilizam a
regularizacao fundiaria brasileira e geram grande inseguranca juridica aos municipios
e, em especial, a populacao, razao pela qual se fazia necessario a producdo de um
projeto substitutivo com a participacéo popular que viabilizasse de fato aprimoramento
da legislacéo vigente.

A Anadep criticou toda a Medida Provisoéria iniciando pela questao da falta de
relevancia e urgéncia para a edicdo do ato normativo, conforme dispde o artigo 62,
caput, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), alegando que o tema precisava ser
objeto de discussdes, debates e, principalmente, de participacdo popular no seu

processo de construcao.

Ainda segundo a Nota Técnica, as duas modalidades de regularizacao
fundiaria urbana — Reurb-S (de interesse social) e Reurb-E (de interesse especifico)
— eram tratadas sem maiores distingdes para fins de prioridades na tramitacdo dos
procedimentos.

Imprescindivel o estabelecimento de critérios para estabelecer prioridade a
regularizacé@o de interesse social, visto que a grande maioria dos Municipios
brasileiros ndo possui estrutura para regularizar todas as areas irregulares.
Desse modo, ndo é possivel que as duas modalidades concorram em
paridade de condi¢des, sob pena de inviabilizar que a populacdo de baixa
renda tenha acesso a regularizac¢éo fundiaria (ANADEP, 2017, p. 4).

A Anadep criticou ainda veementemente a definicdo de ocupantes feita pelo
artigo 9° da Medida Provisoria, uma vez que diferenciava ocupantes de areas publicas
(detentores) e de areas privadas (possuidores). Na viséo do 6rgéo, seria reconhecido
0 exercicio da posse apenas aos possuidores de area privada, ja que a area publica
nao seria passivel de concessao de titulo de posse. Além disso, a Anadep alegou que
a MP afronta o principio da vedacao ao retrocesso que tem como conteudo a proibi¢éo
do legislador em reduzir, suprimir, diminuir, ainda que parcialmente, o direito social ja
materializado em ambito legislativo e na consciéncia geral.

A Anadep critica também o instituto da Legitimacdo Fundiaria prevista na

Medida Provisoria:
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Ainda no ambito da regularizacao fundiaria urbana, foi criada uma nova forma
de aquisicdo originaria da propriedade — a legitimacéo fundiaria (artigo 21).
Nao ha maiores problemas quanto a criagdo de novas formas de perda da
propriedade pela legislagdo infraconstitucional. Todavia, desejavel que o
instituto esteja associado a requisitos caracteristicos do descumprimento da
funcéo social da propriedade, como ocorre nos casos da desapropriacao
judicial (artigo 1228, 88 4° e 5° do Cadigo Civil) e do abandono (artigo 1275
e seguintes do Cadigo Civil).

Acerca da legitimacao fundiaria, a Anadep manifestou preocupacao sobre
esse ponto sob o fundamento de que o instituto deixaria de reconhecer um direito
subjetivo do cidadao e passaria a ingressar no ambito de conveniéncia e oportunidade
da administracdo publica, ja que a legitimacdo fundiaria seria conferida por ato
discricionario do poder publico aquele que ocupar area publica ou privada. Por fim, a
Anadep alegou que a grande dificuldade a ser enfrentada esté na falta de previséo da
legitimacao fundiaria no rol taxativo do artigo 167 da Lei n°® 6.015 (BRASIL, 1973) para
fins de registro no cartorio de iméveis. A omissao legal poderia inviabilizar o ato do

registrador, que usaria o discurso da falta de previsédo para registro da Reurb.

O Ministério Publico Federal também se manifestou sobre a
inconstitucionalidade da Medida Proviséria, segundo Zarelli (2017), cuja Nota Técnica
n°4/PFDC/2017, fazia uma critica ferrenha a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017), conforme
ementa a seguir:

Tema: Regularizagdo fundiaria rural e urbana. Inconstitucionalidade da
Medida Proviséria n° 759/2016.

- Auséncia do requisito de urgéncia previsto no artigo 62 da Constituicdo da
Republica.

- Inobservancia dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
(artigo 3° da Constituicdo).

- Subversédo da necessaria compatibilizacdo da destinacdo de terras publicas
e devolutas com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agréria
(artigo 188 da Constituicao).

- Proposta de regularizagéo fundiaria urbana desconectada de plano diretor
e de licenciamento ambiental e urbanistico.

- Graves repercussfes ambientais. Proibicdo de retrocesso (BRASIL,
Ministério Publico Federal, 2017, p. 2).
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Apesar das manifestagdes das entidades da sociedade civil acerca da Medida
Provisoria, a redacdo final da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) sofreu algumas
alteracdes, contudo, manteve diversos dispositivos. Neste contexto, diversas
entidades criticaram a Lei de Regularizacdo Fundiaria de forma especifica apontando
varios aspectos que deixaram de ser analisados com a edicdo da lei, levando

posteriormente a questionamentos judiciais que veremos adiante.

Inicialmente, a MP 759 ja havia sido alvo de criticas por parte de diversos
segmentos sociais, podendo-se destacar a “Carta ao Brasil. Medida Proviséria n°
759/2016: a desconstrucdo da regularizacdo fundiaria no Brasil”’, assinada por

diversas entidades?, onde constam os seguintes topicos:

2Dentre as entidades gue assinaram a Carta ao Brasil podemos destacar as seguintes: 1) 1° Defensoria
Publica Especializada em Atendimento Fundiério do Estado do Amazonas; 2) AATR — Associacéo do
Advogados dos Trabalhadores Rurais; 3) ABEA — Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura e
Urbanismo; 4) Acesso — Cidadania e Direitos e Humanos; 5) ACQUILERJ — Associacdo de
Comunidades Quilombolas do Estado do Rio de Janeiro; 6) Actionaid Brasil; 7) AGB — Associacao dos
Gedgrafos Brasileiros; 8) AMDA — Associacdo Mineira de Defesa do Ambiente; 9) ALMUL — Associacao
de Luta por Moradia Unidos da Leste; 10) Diadema Ambiente Arquitetura; 11) AMDA — Associacdo
Mineira de Defesa do Ambiente; 12) Associacao Civil Alternativa Terrazul; 13) Associacdo de Apoio ao
Adolescente e a Familia “Mundo Novo”; 14) Associacdo de Moradores e Trabalhadores da Vila Primeiro
de Outubro e Adjacéncias — Guaianazes; 15) Associacéo dos Moradores de Jardim S&o Judas Tadeu;
16) Associacdo dos Movimentos de Moradia da Regido Sudeste — SP; 17) Associagcdo Mico-Le&o-
Dourado; 18) Associacéo Vida Brasil; 19) Associacdo Viva Quitaina; 20) Bicuda Ecolédgica Bio-Bras;

21) Brasil Habitat — projeto e implantacdo para o desenvolvimento do ambiente habitacional e urbano;

22) CAAP — Centro de Assessoria a Autogestdo popular Caritas Brasil; 23) Casa da Mulher do
Nordeste; CDES — Centro de Direitos Econdmicos e Sociais; 24) Cearah Periferia; 25) CEAS - Centro
de Estudos e Agdo Social; 26) CEDECA — Sociedade Civil do Conselho Estadual de Defesa dos Direitos
da Crianca e do Adolescente de Pernambuco; 27) CEMOS — Central Pr6 Moradia Suzanense; 28)
CENDHEC — Centro Dom Helder Camara de Estudos e Acdo Social; 29) CENOP — Centro de Educacao
e Promogédo Popular Vila Nitro Operaria; 30) Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos; 31) Centro
Popular de Direitos Humanos; 32) CESE — Coordenadoria Ecuménica de Servi¢o; 33) CFESS —
Conselho Federal de Servico Social; 34) CMP — Central de Movimentos Populares; 35) CNCTC —
Coordenacdo Nacional de Comunidades Tradicionais Caigara; 36) CNS — Conselho Nacional das
Populacbes Extrativistas; 37) Coletivo A Cidade Que Queremos — Porto Alegre; 38) CONAM —
Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores; 39) CONAQ — Coordenacdo Nacional de
Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas; 40) CONTAG — Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares; 41) CONTRAF/BRASIL — Confederacéo
Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Brasil; 42) Coordenacédo
Estadual das Promotoras Legais Populares do Estado de Séo Paulo; 43) FAOC — F6rum Urbano da
Amazonia Ocidental; 44) FASE — Federacdo de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional; 45) FCT
— Forum de Comunidades Tradicionais Indigenas, Quilombolas e Caigaras de Angra, Paraty e Ubatuba;
46) FENAE — Federacao Nacional das Associacdes de Empregados da Caixa Econdmica; 47) FENEA
— Federacado Nacional dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo do Brasil; 48) FISENGE — Federacéo
Interestadual dos Sindicatos de Engenharia; 49) FNA — Federacdo Nacional dos Arquitetos e
Urbanistas; 50) FNeRU — Forum Nordeste de Reforma Urbana; 51) FNRU — Férum Nacional de
Reforma Urbana; 52) Férum Municipal de Defesa dos Direitos Humanos de Campinas; 53) Férum Sul
de Reforma Urbana; 54) Frente de Luta por Moradia — Fortaleza/CE; 55) Frente de Luta por Moradia —
SP; 56) Fundac¢éo Centro de Defesa de Direitos Humanos Bento Rubiéo; 57) FURPA — Fundagé&o Rio
Parnaiba; 58) Génesis — Cooperativa de Trabalho de Consultores e Assessores a Gestdo
Socioambiental; 59) Greenpeace Brasil; 60) Grupo de Pesquisa Lugar Comum — FAUFBA, 61) Habitat
para Humanidade; 62) IAB-BA — Instituto de Arquitetos do Brasil Departamento da Bahia; 63) IBASE —
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e Politica Nacional de Regularizacdo Fundiaria: uma constru¢do democratica;

e Riscos e retrocessos de direitos;

e Regularizagdo fundiéria € direito, e ndo pretexto para a concentracao;

e Fundiéaria e anistia a loteamentos e condominios irregulares de alto padrao;

e Privatizagdo em massa do Patrimonio da Uni&o;

e Anistia a desmatadores e grileiros na Amazonia;

e Ameaca a Politica Nacional de Reforma Agraria;

e A MP 759 e a aversao as lutas populares. Na cartilha da MP 759 “Quem luta,
ta morto”;

e Afinanceirizagéo da terra urbana e rural.

A “Carta ao Brasil” teve como objetivo convocar ao engajamento dos
movimentos sociais e todas as entidades da sociedade civil que acreditavam na luta
pela Reforma Urbana e Agréria, a fim de pressionar o Governo Federal exigindo que
fosse retirada da pauta do Congresso Nacional a Medida Proviséria n°® 759/2016 e que
se promovesse 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 funcdo social da propriedade, previstos na
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e em legislacdes complementares.

Os movimentos sociais e entidades da sociedade civil que assinaram o
documento apresentaram suas reivindicacdes acerca da Medida Provisoria 759/2016,
que mais tarde resultou na Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017).

Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas; 64) IBDU — Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico; 65) LabCidade — Laboratério do Espaco Publico e Direito a Cidade; 66) LabHab —
Laboratorio de Habitagdo e Assentamentos Humanos; 67) LEHAB/UFC — Laboratério de Estudos da
Habitacdo da Universidade Federal do Ceara; 68) MCP — Movimento de Cultura Popular; 69) MLB —
Movimento de Lutas nos Bairros, Vilas e Favelas; 70) MNLM — Movimento Nacional de Luta pela
Moradia; 71) MST — Movimento dos Trabalhadores Sem Terra; 72) MTD — Movimento das
Trabalhadoras e Trabalhadores do Direitos; 73) MUDA-SP — Movimento Urbano de Agroecologia de
Sao Paulo; 74) Nucleo de Prevencao, Mediagédo e Regularizagdo Fundiaria da Defensoria Publica do
Estado da Bahia; 75) POLIS — Instituto de Estudos, Formacéo e Assessoria em Politicas Sociais; 76)
Rede Observatorio das Metropoles; 77) RENAP — Rede Nacional de Advogadas e Advogados
Populares de S&o Paulo; 78) ULCM — Unido das Lutas de Cortico e Moradia; 79) UNMP — Uniéo
Nacional por Moradia Popular.
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Segundo o documento, a MP 759 extinguiu 0s critérios que asseguram o
interesse social, rompendo com regimes juridicos de acesso a terra e de regularizacao

fundiaria de assentamentos urbanos.

Ainda de acordo com a Carta, a MP 759, alterou a concepc¢éao da regularizacao
fundiaria como um direito conquistado ao longo de anos de luta de movimentos e
organizacdes sociais, tornando-se um pretexto para concentragcédo de terras e para a
anistia de condominios irregulares de alto padrdo, que inclusive podem estar situados

em areas de preservacao.

Na visdo das entidades que assinaram a carta, a MP 759 tornou-se uma
ferramenta para incentivar a concentracdo de terras nas maos das classes mais

favorecidas.

Embora n&o seja o foco deste trabalho, a Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017)
também tratou da questao rural e do direito agrario. O Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST) que representa essa categoria se manifestou contrario a
referida lei através da Carta de Fortaleza (MOVIMENTO DOS TRABALHADORES
RURAIS SEM TERRA, 2017) considerando a legislacdo um retrocesso para as
politicas de reforma agraria e um obstaculo para a democratiza¢éo da terra no Brasil,

conforme os 10 itens transcritos abaixo:

1. Reafirmamos a necessidade de reformas estruturais e de uma Reforma Agraria
Popular, que garanta a soberania alimentar, a soberania nacional contra a venda
das terras para o capital estrangeiro e a defesa dos bens da natureza (a 4gua, em
especial o aquifero Guarani, a terra, os minérios, o petroleo e a biodiversidade).
Somos contrarios e combateremos a Medida Provisoria 759 do retrocesso da
Reforma Agraria, que privatiza as terras destinadas a reforma agréria,
transformando-as em mercadoria, legaliza os grileiros de terras publicas e exclui
as trabalhadoras e os trabalhadores acampados do processo de assentamentos;

2. Lutaremos contra a privatizacao das terras, disfarcada de titulacdo, e que pretende
livrar-se dos assentados como mecanismo de exclusédo das politicas de reforma
agraria. Exigimos o registro dos lotes e dos assentamentos na forma de
Concesséo de Direito Real de Uso da Terra (CDRU) e o impedimento da venda
de terras dos assentamentos;

3. Nos comprometemos a lutar com o conjunto dos trabalhadores e trabalhadoras
contra a reforma da previdéncia, a reforma trabalhista e outras medidas que
retirem os direitos historicamente conquistados. Nos comprometemos com a
construcdo da Frente Brasil Popular e de seu enraizamento nos municipios;

4. Somos solidarios e solidarias a todas as formas de lutas e resisténcia contra o
Golpe e apoiaremos todos 0s setores de nosso povo que tem se mobilizado em
luta, desde os povos indigenas e quilombolas aos estudantes em escolas
ocupadas, na defesa da educacao publica. Assim, nos somaremos a jornada de
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10.

lutas de 8 a 15 de marco convocada pela Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores da Educacédo (CNTE);

Denunciamos a criminalizagdo da luta social, com a utlizagdo de entulhos
juridicos que perseguem e condenam a luta social, sem provas e a servico dos
interesses do capital, fruto da soberba, arrogancia e autoritarismo de um Poder
Judiciario carregado de privilégios, mas sem nenhum compromisso social.
Exigimos a liberdade de todos os trabalhadores presos e perseguidos.
Convocamos todas as mulheres, do campo e urbanas, para uma grande jornada
de lutas no 8 de Marco. As trabalhadoras séo as mais atingidas pela reforma da
previdéncia, aprofundando as desigualdades de género numa sociedade machista
e patriarcal.

Combateremos a venda de terras para o capital estrangeiro, 0 retrocesso da
reforma agraria e o modelo do agronegdécio através de uma jornada de lutas e
ocupacdes no més de abril. Propomos ainda a realizagao de uma grande Marcha
Nacional a Brasilia, no segundo semestre, para denunciar as medidas do governo
golpista.

Defendemos a convocacdo de eleicbes gerais para o Congresso e para a
Presidéncia da Republica, para que seja devolvido ao povo o direito de escolher
seus representantes.

Nos somaremos a Frente Brasil Popular e outras organiza¢des de trabalhadores
e trabalhadoras para construir um Programa Emergencial que combata o
desemprego, a desigualdade de renda e a perda de direitos. Convocamos 0s
trabalhadores e trabalhadoras para que no préximo periodo possamos construir
grandes mobilizacdes da classe em torno do direito a Terra, a Moradia e ao
Trabalho.

Afirmamos nosso compromisso de solidariedade com a luta de todos os povos do
mundo, frente a ofensiva do capital, o autoritarismo dos governos, a prepoténcia
do império estadunidense, as guerras insanas, na defesa dos direitos de todos os
povos por justica e igualdade (MOVIMENTO DOS TRABALHADORES RURAIS
SEM TERRA, 2017).

A “Carta de Fortaleza” foi a finalizacdo de um ato politico em defesa da

reforma agraria, dos direitos sociais e da democracia que reuniu diversas

organizacdes, representantes de um amplo espectro das for¢as progressistas do pais.

O referido ato politico ocorreu entre os dias 25 a 27 de janeiro de 2017, com foco no

debate da conjuntura politica do Brasil na época e resultou na construgdo da “Carta

de Fortaleza”, documento em que ha um compromisso com a luta pela retomada da

democracia.

O ponto mais importante do documento € o que se refere a regularizacao

fundiaria com base na Medida Provisdria 759. Segundo o MST (2017), a regularizacao

fundiaria proposta na MP representa um retrocesso, privatizando as terras destinadas

a reforma agraria, transformando-as em mercadoria, além de legalizar os grileiros de
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terras publicas e excluir as trabalhadoras e os trabalhadores acampados do processo

de assentamento.

Neste contexto, a lei facilita a apropriacéo do capital dos recursos econémicos
da sociedade, eliminando os direitos histéricos da classe trabalhadora que ocupa
determinados assentamentos, para que estes locais “regularizados” estejam

disponiveis para o mercado financeiro.

Segundo o MST (2017), de acordo com a lei “o0 governo tera autonomia para
alienar propriedades da Unido sem obedecer ao principio social da terra”. Na prética,
a medida da “carta branca” ao governo para vender terras publicas, inclusive aquelas
onde ja existem acampamentos ou assentados da reforma agraria, ou mesmo areas

ocupadas por familias de baixa renda nas cidades.

Outra medida contida na legislacéo e que foi criticada pelo MST (2017) é a
municipalizacdo do processo de desconcentracdo fundiaria, ja que na visdo do
movimento, essa iniciativa torna inviavel a reforma agraria, considerando-se que 0s
préprios latifundiarios ocupam os poderes em determinados municipios. Na visdo do
MST (2017), os editais para a composicdo de novos assentamentos também € um
problema por ignorar as familias que estdo acampadas (em alguns casos ha mais de

dez anos), tratando a reforma agraria como uma mercantilizacao.

Outro importante movimento social que se insurgiu contra a Lei de
Regularizacdo Fundiaria foi a Rede Nacional dos Advogados Populares (RENAP). O
Encontro Nacional realizado em 2017 em Belo Horizonte teve como uma das pautas
a preparacao de uma peticdo de amicus curiae para organizacdes e movimentos que
a demandavam, diante das acfes de inconstitucionalidade referente a Lei n® 13.465

(BRASIL, 2017), declarando estar de acordo com as razdes de seu ajuizamento.

O Instituto Pdlis, por sua vez, também fez diversas criticas aos dispositivos da
Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017). Na opinido do jurista Nelson Saule Janior (2017),
presidente do instituto na época, a edicdo da Medida Provisoria 759/16 modificou
quatro regimes juridicos instituidos nas ultimas décadas, quais sejam: regularizacao
fundiaria rural (incluindo liquidacéo de créditos concedidos aos assentados da reforma
agraria), regularizacdo fundiaria urbana, regularizacdo fundiaria no &mbito da
Amazobnia Legal e regime sobre os iméveis da Unido em especial sobre o regramento

da alienacdo de imoveis da Unido, que somente poderia ser modificada em caso de
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relevancia e urgéncia, na qual é permitido ao Presidente da Republica adotar medidas
provisorias com forca de lei, 0 que ndo € caso, j que as legislacbes sobre questbes

fundiarias possuem instrumentos mais avancados.

Saule Junior (2017), ainda segue relatando que:

E igualmente inadmissivel que regimes juridicos sobre regularizagéo
fundiaria, reforma agraria e sobre iméveis da Uniéo, este Ultimo em especial
constituido desde o século XIX com a Lei de Terras de 1850, possam ser
modificadas por meio de medida proviséria sob o pretexto de relevancia e
urgéncia. Essa afirmacdo nos leva a mais um aspecto da
inconstitucionalidade da Medida Proviséria como a espécie normativa
adequada. Por versar sobre varias matérias ja disciplinadas em legislacdes
federais, ndo foram respeitados nenhum dos espagos institucionais de gestao
democrética para promover o didlogo com a sociedade civil, instituicdes
publicas, entes federativos (estados e municipios) que desempenham
distintos papéis na aplicacdo, na execucdo, no monitoramento, na
fiscalizagdo, ou como destinatarios dessas legislacées (p. 2).

O Instituto Polis (SAULE JUNIOR, 2017) também destaca que faltou a
manifestacdo do Conselho Nacional das Cidades sobre todas as modificacdes
contidas na Medida Proviséria 759, ja que a regularizacdo fundiaria € uma das
diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, previstas no artigo 2° do
Estatuto da Cidade, o que refor¢a a inconstitucionalidade da Lei n° 13.465 (BRASIL,
2017).

O Movimento Terra de Direitos também questionou a Lei n°® 13.465 (BRASIL,
2017) apontando que legislacao facilita a concentracao fundiaria, a grilagem de terras
e extingue os critérios que asseguravam a funcao social da propriedade. Em entrevista
ao portal Terra de Direitos, Rosane Tierno (2017) afirma que as altera¢cdes trazidas
pela Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) sdo complexas. Em sua viséo, a possibilidade de
regularizar imoéveis em areas publicas foi denunciada como uma criacéo juridica para
gque imoéveis de alto padrdo em Brasilia fossem legalizados, especialmente
condominios fechados construidos em areas da Unido. Esse € um dos fatos discutidos
na ADI n®5.771.

Tierno (2017) explica o motivo de a lei ser duramente criticada pelos

movimentos sociais:

A lei federal 13.465 é criticada por ter nascido como medida provisoria,
portanto sem debate publico. Especialistas apontam que ndo houve boa
técnica legislativa e que a nova regra é inconstitucional, pois legaliza a
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grilagem, fere a autonomia dos municipios e ignora o arcabou¢o normativo
anterior. Também ha criticas na alteracdo terminolégica feita pelo novo marco
legal, que substituiu conceitos caros a politica urbana sem novos contetdos
técnicos. Exemplo disso é a substituicdo do conceito de ‘assentamentos
irregulares’ por ‘nucleos urbanos’, ou nova denominagao de regularizagao
fundiaria de interesse social que passa a ser Reurb-S e a de interesse
especifico que passa a ser chamada de Reurb-E. A Lei 13.465 também ja
nasce velha: ao tratar dos aspectos do Licenciamento Ambiental, a legislacéo
cita um artigo do antigo Cédigo Florestal, que ja foi revogado (TIERNO, 2017,

p. 7).

Deste modo, a Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) com a justificativa de agilizar o
procedimento de formalizacdo das propriedades irregulares, aprovada no apagar das
luzes de 2017, deixou de lado o instrumento mais importante que seria a implantagéo
da infraestrutura bésica para a populagédo. Dessa forma, a falta de investimentos em
servicos publicos capazes de garantir uma moradia digna torna a lei um mero

instrumento de titulacdo de unidades.

Outro aspecto a ser destacado € que a lei de regularizacdo fundiaria é
extremamente perigosa, pois permite que a iniciativa privada tenha mais controle
sobre a cidade e regule a populacdo de baixa renda, ndo mais garantindo a
permanéncia destas nas areas regularizadas, jA que nao h& obrigatoriedade de
realizacdo das melhorias na infraestrutura de imediato, podendo ser realizada pelo
gestor publico em outro momento e sem qualquer fiscalizacdo acerca do cumprimento

dessa obrigacao.

Além disso, a falta de participacéo popular no procedimento administrativo das
Reurbs, especialmente da Reurb-S, se configura como um desrespeito ao principio
do Estado Democratico de Direito, da gestdo democratica da cidade e do proprio
direito a moradia digna, conforme estabelecido pela Constituicdo Federal (1988) e
pelo Estatuto da Cidade (2001).

Diante da ofensa a esses principios constitucionais, a Lei n° 13.465 (BRASIL,
2017) foi objeto de trés A¢bes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) que estdo em

tramitagdo no STF, conforme veremos nos topicos a sequir.
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3.4 Acdes Diretas de Inconstitucionalidade propostas contra a Lei 13.465/2017

Neste topico serdo analisadas as Acdes Diretas de Inconstitucionalidade
(ADIs) n°® 5771, n°® 5787 e n° 5883, ajuizadas perante o STF questionando a Lei n°
13.465 (BRASIL, 2017) e seus dispositivos. Inicialmente sera feita uma conceituacéo
da Acéao Direta de Inconstitucionalidade com suas respectivas previsées normativas e

suas formas de tramitacéo perante o érgao competente.

As questdes mais polémicas discutidas nas acOes diretas de
inconstitucionalidade sdo a edi¢cao por meio de Medida Proviséria, a falta de debate
com a sociedade civil e de deliberacdo do Conselho Nacional das Cidades. Além
disso, a lei trata de assuntos diversos e complexos, possibilitando a regularizacao de
areas rurais com fins urbanos, a regularizacdo de condominios e loteamentos
fechados e a invasao de competéncia legislativa e material dos Municipios e Distrito
Federal.

Inicialmente é possivel afirmar que a maioria dos problemas da atual lei de
regularizacao fundiaria se justifica na falta de técnica legislativa, aliada ao momento
politico conturbado que o pais enfrentava, onde o Congresso Nacional se tornou um
verdadeiro cenario de guerra entre a oposi¢cao ao governo Dilma Roussef e o grupo
da direita comandado pelo entéo vice-presidente Michel Temer, que viria a se tornar

presidente apds o impeachment da Presidente Dilma.

3.4.1 Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI): conceito, particularidades e forma

de tramitacao

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) € a norma maxima do nosso pais,
sendo o conjunto de principios fundamentais que regem toda a sociedade. Nesta
senda, as leis que séo criadas pela Camara e Senado (6rgaos legislativos) e os atos
normativos editados pelo Presidente da Republica (chefe do Poder Executivo) ndo

podem contrariar os preceitos da Carta Magna de 1988.

Quando alguma norma editada pelos Orgaos legislativos e pelo executivo

contraria a Constituicdo Federal, estes estarao sujeitos ao ajuizamento de uma Acao

98



Direta de Inconstitucionalidade (ADI), que é a acdo que tem por finalidade declarar
que uma lei ou parte dela é inconstitucional. Ou seja, aquela lei ou ato normativo esta

em desacordo com a Constituicao Federal.

A ADI esta prevista no artigo 102, I, A, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)
e é proposta ao STF para que este decida se determinada lei ou ato normativo &

constitucional ou inconstitucional, nos termos abaixo transcritos:

Artigo 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

| - Processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual e a acdo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal.

Podem ser objetos de ADI os seguintes atos normativos, federal ou estadual:
Emendas constitucionais; Leis complementares, ordinarias ou delegadas; Medidas
Provisorias; Decretos legislativos e Resolu¢cbes do Poder Legislativo; Decretos
autbnomos; Tratados internacionais; Regimentos Internos dos Tribunais e das Casas

Legislativas; Constituicbes Estaduais; Resolucdo do TSE.

No entanto, essa acdo ndo pode ser proposta por qualquer cidaddo ou
entidades da sociedade civil representativa. O rol de legitimados para propor a ADI

esta previsto no artigo 103 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988), sendo eles:

Quadro 4 — Legitimados da ADI

Pessoas Orgaos Mesas

Conselho Federal da | Mesa do Senado Federal;

Presidente da Republica Ordem dos Advogados:

Partido Politico com|Mesa da Camara dos
representacao no | Deputados;
Congresso Nacional,

Governador do Estado ou
do Distrito Federal

Confederacdo Sindical ou|Mesa da  Assembleia
entidade de classe de]|Legislativa.
ambito nacional.

Procurador-Geral da
Republica

Fonte: Elaboracao do autor
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No entanto, os partidos politicos nem sempre puderam configurar como
autores de acao de controle de constitucionalidade de lei ou ato normativo, sendo
apenas adicionados como legitimados em 1988 com a promulga¢éo da Constituicao
cidada. Segundo Barroso (2016) apud Sousa (2020),

Os partidos politicos sao considerados legitimados especiais, pois precisam
cumprir certos requisitos para que a sua acdo direta seja aceita na Suprema
Corte. Os Partidos Politicos, ndo possuem, ao contrario de outros legitimados
do artigo 103 da CF/88, capacidade postulatdria, sendo necessarios estarem
devidamente representados por um profissional da advocacia (p. 120).

Sousa (2020) complementa ainda que:

N&o se exigem dos partidos politicos pertinéncia tematica, como é exigido
guando confederac¢des sindicais ou entidades de classe de &mbito nacional
sdo autores de acdes diretas. Ou seja, qualquer lei ou ato nhormativo federal
e estadual pode ser questionado no STF por um partido politico (SOUSA,
2020, p. 120).

O rito processual para a ADI esta previsto nos artigos 169 a 178 do Regimento
do Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2020), no qual a peti¢éo inicial deve conter
copia da lei ou do ato normativo que estd sendo questionado, devendo ser

fundamentada, caso contrario pode ser impugnada de imediato pelo relator.

Em seguida, o relator deve pedir informacfes as autoridades de quem
emanou a lei, tais como Presidente da Republica, Congresso Nacional, para
estabelecer o contraditorio. Considerando a relevancia da matéria e a
representatividade dos requerentes, o relator podera ouvir outros 6rgaos ou entidades.
Caso haja necessidade de esclarecimento da matéria, podem ser designados peritos
para emitir pareceres sobre a questdo ou chamadas pessoas com experiéncia e

autoridade no assunto para opinar, nos termos do artigo 170 do Regimento do STF.

As decisdes definitivas do julgamento de mérito da ADI pelo STF possuem
alguns efeitos, conforme previsdo legal constante no artigo 102, Ill, £2° da

Constituicao Federal:

§ 2° As decisfes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas acdes diretas de inconstitucionalidade e nas ac¢des declaratérias
de constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais érgdos do Poder Judiciario e a administracéo
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publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal (BRASIL,
1988).

Os efeitos das decisdes definitivas do julgamento do mérito da ADI podem ser
‘ExTunc”, “Erga Omnes” e “Vinculante”. As decisbes das ADIs possuem efeito
‘extunc”, ja que tem efeitos retroativos, sendo a lei declarada inconstitucional e
considerada invalida desde a sua criacdo, nos casos de procedéncia do julgamento.
Contudo, o STF pode aprovar, por meio do voto de 2/3 dos seus ministros, a
chamada modulag&o temporéria de efeitos, de modo a permitir que a deciséo apenas

seja aplicada a partir de determinado momento.

A declaragao de inconstitucionalidade possui efeito “Erga Omnes” porque é
eficaz perante todos, até mesmo para aqueles que ndo foram partes do processo. Por
fim, a decisdo também possui efeito vinculante, uma vez que ela vincula todos os
demais 6rgdos do Poder Judiciario, além de toda a Administracéo Publica. Contudo,

ela ndo vincula o Poder Legislativo e nem o préprio STF.

Nada impede que a propria Suprema Corte decida em outra acdo de forma
diversa. E a decisdo de uma ADI ndo impede que o Poder Legislativo crie nhormas

contrarias a decisdo proferida no julgamento daquela acao.

Desta forma, feitos os esclarecimentos sobre a ADI e sua forma de tramitacao
perante o 6rgdo competente, passaremos a analisar as trés ADI propostas contra a
Lei de Regularizagdo Fundiaria em vigor (Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017)).

3.4.2 Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 5.771/2017

A Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.771 foi ajuizada no Supremo
Tribunal Federal em setembro de 2017, pelo entdo Procurador-Geral da Republica,
Rodrigo Janot. O Procurador apontou uma inconstitucionalidade formal na lei, eis que

foi resultado da conversao da Medida Proviséria n° 759, de 22 de dezembro de 2016.

A ADI n° 5771, questiona a inconstitucionalidade da Lei n°® 13.465 (BRASIL,
2017) em sua integralidade, apontando principalmente, que a legislagéo fere diversos
direitos, bem como se encontra eivada por diversos vicios de inconstitucionalidade

formal e material. Na ADI n® 5.771, o Procurador alega os seguintes fatores:

101



a) que a referida conversdo nao respeitou alguns requisitos basicos constitucionais
como, por exemplo, a urgéncia exigida para edi¢cdo de uma medida provisoria sobre o
assunto em comento (artigo 62 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)). Afirma,
inclusive, que o problema de que tratou a medida proviséria ndo era motivo suficiente
para que fosse tomada uma medida urgentissima, ou seja, ndo estaria presente o
periculum in mora (perigo da demora) exigido para tomar tais medidas;

b) o sancionamento da referida lei gera inUmeras alteragbes em outras legislacdes
especificas relacionadas a regularizacao fundiaria, as quais foram resultado de um
longo processo historico de andlise do solo urbano brasileiro, indo de encontro ao
regramento anterior e promovendo um retrocesso legislativo, com o favorecimento da
“grilagem de terras”;

c) a lei gerard a privatizacdo em massa de varios bens publicos, como no caso da
legitimagao fundiaria, que incentivara a ocupacgao irregular de terras (“grilagem”),
resultando em um dos maiores processos de perda do patriménio publico da histéria
brasileira, situagao irreversivel futuramente;

d) a “lei afronta diversos principios constitucionais, como o direito a moradia, a fungéo
social da propriedade, a protecdo do meio ambiente a as politicas de desenvolvimento
urbano, agrario e de reducdo da pobreza”, assim como “amplia indevidamente as
hipoteses de regularizagéo fundiaria, sem levar em conta o licenciamento ambiental e

urbanistico, a participacao popular ou a elaboragao de estudos técnicos”.

A acdo ajuizada pela Procuradoria da Republica teve como objeto impugnar
a totalidade da Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) por ofensa a 12 principios e regras
constitucionais, conforme descrito a seguir: Direito a Moradia (artigo 6° da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988)); O direito a propriedade e o cumprimento de sua funcéo
social (artigo 5°, caput e inciso XXIII); A protecdo do ambiente (artigo225, caput, § 1°,
[, I, 11l e VII, e 88 2° e 4°); A politica de desenvolvimento urbano (artigo 182, caput e
88 1° e 29); Dever de compatibilizar a destinacéo de terras publicas e devolutas com
a politica agricola e o plano nacional de reforma agraria (artigo 188, caput); Os
objetivos fundamentais da Republica (artigo 3°, | a Ill); A proibicdo de retrocesso, 0
minimo existencial e o principio da proporcionalidade; A competéncia
constitucionalmente reservada a lei complementar (artigo 62, 8§ 1°, Ill); Competéncia
da Unido para legislar sobre Direito Processual Civil (artigo 62, I, b); A previsdo de que
0 pagamento de indeniza¢cbes da reforma agraria sera em titulos da divida agraria
(artigo 184, caput); A exigéncia de participacdo popular no planejamento municipal
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(artigo29, XIl); As regras constitucionais do usucapido especial urbano e rural (artigos.
183 e 191).

De acordo com a ADI, a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) modificou diversas leis
ordinarias aprovadas pelo Congresso Nacional e com mais de 10 anos de vigéncia,

gue envolveram larga participacédo popular, tais como:

Quadro 5 — Leis Ordinarias modificadas pela Lei 13.465/2017

Lein®8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que dispde sobre a regulamentacéo
dos dispositivos constitucionais relativas a reforma agraria;

Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas para licitacdes e
contratos na administracdo publica;

I)

Lei n°® 11.952, de 25 de junho de 2009, que dispbe sobre a regularizacéo
1) | fundiaria das ocupacdes incidentes em terras situadas em areas da unido, na
Amazoénia Legal;

Lei n® 12.512, de 14 de outubro de 2011, que institui 0 programa de apoio a
IV) | conservacdo ambiental e o programa de fomento as atividades produtivas

rurais;
V) Lei n® 13.001, de 20 de junho de 2014, que dispde sobre a liquidacédo de
créditos concedidos a assentados da reforma agraria;
Vi) Lei n°® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, que dispbe sobre 0s registros
publicos;
vil) Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998, que dispbe sobre a regularizacéo,
aforamento e alienacao de bens iméveis de dominio da uniao;
Lei n®11.977, de 07 de julho de 2009, que dispde sobre o programa Minha
VIII) - -
Casa Minha Vida;
IX) Lei n°®12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a preservagao da

vegetacao nativa,;

Lei n°® 13.240, de 30 de dezembro de 2015, que dispde sobre administracao,
X) | alienacdo, transferéncia de gestdo de imoOveis da unido e seu uso para
constituicdo de fundos e

Lei n® 13.139, de 26 de junho de 2015, que dispbe sobre parcelamento e

Xl .o . . . oo
) remissao de dividas patrimoniais com a Uniéo.

Fonte: ADI n° 5771

Dentre as diversas inconstitucionalidades apontadas, a ADI aponta a violag&o
do direito social & moradia, que, em virtude de ndo ser definido pela Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988), as normas internacionais tomam esse encargo
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regulamentador. Todavia, a edi¢cdo da legislacado ndo observou as supramencionadas

normas internacionais, representando um retrocesso legislativo.

Definidas essas premissas, pelo fato de a Constituicdo ndo conter definigcdo
do direito a moradia nem das formas pelas quais o poder publico devera
concretiza-lo (nem seria apropriado que contivesse, dadas as caracteristicas
normativas das constituigbes), as normas internacionais assumem especial
relevo como elemento densificador e servem como vetor interpretativo para o
Poder Judiciario proceder ao controle de atos dos Poderes Legislativo e
Executivo que possam significar violagBes ou retrocessos (ADI 5.771, PGR,
2017).

Com relacdo ao direito a moradia, o questionamento € justamente sobre o
poder-dever do Estado de garantir moradia adequada, que nao se trata apenas de ter
um teto para morar. O Direito a Moradia é um direito essencial, que encontra previsdo
na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), mas também nas normas e principios gerais,

principios fundamentais e objetivos da Republica.

A Procuradoria Geral da Republica (PGR), por meio da Procuradora Raquel
Dodge, se manifestou novamente nos autos apds a provocacdo do Ministro Relator e

concluiu seu parecer da seguinte forma:

A Lei 13.465/2017, ao promover profunda e complexa reestruturacdo dos
regimes de regularizacéo fundiaria rural e urbana, com foco na distribuicdo
de titulos de propriedade, reforca a desigualdade social e consolida danos
ambientais decorrentes de desmatamentos e ocupacdes ilegais de terras
publicas e privadas. O novo regime legal contribui para a concentracdo de
terras e, portanto, caminha no sentido oposto aos objetivos fundamentais da
Republica, relacionados a construgcédo de sociedade livre, justa e solidaria, ao
desenvolvimento nacional e a erradicacdo da pobreza, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais. Além disso, ndo se coaduna com o valor
da justica social, o direito a propriedade atrelado a sua fungdo socioambiental,
o direito social a moradia e a democratiza¢do do acesso a terra. Conclui-se,
assim, que a retirada do Estado da questdo fundiaria, por meio da
privatizac@o de areas rurais e urbanas, dissociada das medidas necessarias
ao cumprimento da fungdo social da propriedade, do direito a cidade e do
direito a moradia, além de nao solucionar os problemas relacionados ao tema,
podera reforcar as dificuldades ja existentes, bem como contribuir para o
surgimento de outras. Pelo exposto, opina a Procuradora-Geral da Republica
pelo conhecimento da a¢do e pela procedéncia do pedido, ratificando-se os
termos da peticdo inicial. Brasilia, 13 de setembro de 2019. Raquel Elias
Ferreira Dodge Procuradora-Geral da Republica. (ADI 5.771, PGR, 2017).

A referida acdo ainda ndo obteve seu julgamento de meérito, estando o

processo concluso para o Relator desde 10/09/2020. Sendo objeto apenas de
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decisdes interlocutérias e teve seu rito seguido nos termos do Regimento Interno do

STF, conforme o Quadro 6:

Quadro 6 — Andamento Processual ADI 5771

Origem: DISTRITO FEDERAL E?tfda no 31/ago/17

Relator: MINISTRO LUIZ FUX Distribuido: Ol/set/17
Requerente: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA (CF 103,
0)Y]))

Partes: _
Requerido :PRESIDENTE DA REPUBLICA, CONGRESSO
NACIONAL

Estagio atual: | Conclusos ao Relator Data do dltimo 10/09/2020

andamento:

Fonte: STF, 2023.

A ADI n°5.771 é a mais incisiva em seu pedido, ja que pede a declaracdo de
inconstitucionalidade da totalidade da norma devido as inconstitucionalidades formais
alegadas, quais sejam, auséncia de urgéncia para a edicao da MP 759/2016, sob a
alegacdo de que a medida provisoria invadiu outras esferas juridicas ao regular

matéria reservada para lei complementar e matéria de direito processual civil.

3.4.3. Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.787/2017

O Partido dos Trabalhadores (PT) também se insurgiu contra a Medida
Provisoria 759/2016 e ajuizou em outubro de 2017 no STF a ADI n® 5.787, na qual
critica diversos dispositivos da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017).

O Partido dos Trabalhadores (PT), conforme alteracdes no seu estatuto
aprovadas de acordo com as normas estatutarias e legais, registradas na ata da
reunido do 6° Congresso Nacional do PT de 1,2 e 3 de junho de 2017, se define no
artigo 1° como uma associacao voluntaria de cidadaos e cidadas que se propdem a

lutar por democracia, pluralidade, solidariedade, transformagdes politicas, sociais,
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institucionais, econémicas, juridicas e culturais, destinadas a eliminar a exploragéo, a
dominacédo, a opressao, a desigualdade, a injustica e a miséria, com o objetivo de

construir o socialismo democréatico.

Segundo informacdes do site do PT, o referido partido foi oficializado como
partido politico em 10 de fevereiro de 1980 pelo Tribunal Superior Eleitoral e surgiu
como agente promotor de mudangas na vida dos trabalhadores da cidade e do campo,
militantes de esquerda, intelectuais e artistas.

Os argumentos da ADI n°® 5.787 sao semelhantes a ADI anterior (n° 5.771),
ao “questionar a constitucionalidade da lei sob o aspecto formal, devido a auséncia de
pressupostos de urgéncia e relevancia para a regulamentacdo da matéria por meio de

conversao de medida provisoria” (ADI 5787, 2017).

Da mesma forma, também acusa que o modelo de regularizacdo proposto
pela lei de um retrocesso social, por prejudicar a populacéo de baixa renda, “que esta
sendo e sera prejudicada com as mudancas e revogacdes dos procedimentos de
regularizacdo fundiaria trazidos pela legislacdo, que desconsidera principios
constitucionais e facilita a concentracao fundiaria, o que fatalmente contribuira para o
aumento dos conflitos fundiario” (ADI 5787, 2017).

Em sua exposicdo de motivos, o PT teve como objeto a impugnacao total da
Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017) por ofensa a diversos principios e regras
constitucionais, conforme descritos no Quadro 7:

Quadro 7 — Principios constitucionais questionados pela ADI n°® 5.787

Os vicios relacionados a auséncia dos requisitos de relevancia e urgéncia,
1. bem como a regulamentacdo de matéria vedada pela Constituicdo, na via
da medida provisoria, ndo sao afastados pela sua conversao em lei;

Medida Provisoria que se propde a reestruturar a legislacdo sobre
2. regularizacdo fundiaria urbana e rural ndo atende ao requisito de urgéncia,
previsto no artigo 62—caput da Constituicao Federal (BRASIL, 1988);

Inconstitucionalidade formal do artigo 109, na parte em que revoga 0S
artigos 14 e 15 da LC 16/1993. A regulamentacdo do procedimento
contraditorio especial para o processo de desapropriacao rural para fins de
reforma agréaria € matéria reservada a lei complementar (Constituicao, artigo
184-§3.°) e ndo pode ser objeto de medida proviséria (Constituigao, artigo
62— §1.°-lll);
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Normas que concedem desconto na venda de imoveis publicos e no valor
do preco publico pelo uso privativo de area da Unido devem ser precedidas
de estudo de impacto orcamentario e financeiro, nos termos do artigo 113
do ADCT. Inconstitucionalidade dos artigos 12—§1.° e 38—paragrafo unico
da Lei n® 11.952/2008, artigo 18—8§5.° da Lei n° 8.629/1993 e do artigo 18-A
da Lei n® 9.636/1998, com redacédo da Lei n°® 13.465/2017,

A Lein® 13.465/2017 extrapolou a competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais de direito urbanistico (Constituicao, artigo 24-1) e avangou
sobre a competéncia dos Municipios (Constituicdo, artigos 30-I e VIl e 182-
§2°), ignorando a posi¢cao de protagonismo desses entes acerca das
matérias urbanisticas;

A distribuicdo de titulos dominiais, decorrentes da privatizacdo de terras
publicas e privadas, desacompanhada das medidas necessarias ao
exercicio do direito de habitacdo ndo se coaduna com a ordem
constitucional e com o proprio objetivo da regularizacao fundiaria, que deve
ter por escopo ndo a formalizacdo de titulos, mas a garantia da integracdo
dos ocupantes dos imoveis a vida urbana e a vida rural;

A regularizacdo fundiaria urbana, como instrumento de politica urbana, deve
orientar-se ndo s6 pela formalizacdo da propriedade, mas também pela
garantia do exercicio do direito a cidade e a moradia, que abrange
habitacado, trabalho, lazer, mobilidade, educacéo, salude e desenvolvimento
sustentavel;

Afronta as normas constitucionais de protecdo do meio ambiente previsao
legal que obriga a prévia realizacdo de estudos técnicos ambientais apenas
guando a regido a ser objeto de regularizacao estiver situada em unidade
de conservacédo de uso sustentavel, area de preservacdo permanente ou de
protecéo de mananciais;

N&o respeita 0 regime constitucional de protecdo da propriedade e de
destinacdo de imoveis publicos a criacdo de novo instituto denominado
legitimacao fundiaria, como forma de aquisicdo originaria do direito real de
propriedade publica ou privada ocupada em area objeto de regularizacao
fundiaria;

10.

O instituto da legitimacédo fundiaria ndo se coaduna com a vedacdo de
usucapido de iméveis publicos (Constituicdo, artigo 183—§3.°), o regime de
usucapidao de imoveis privados (Constituicdo, artigo 183—caput) e a
exigéncia de prévia e justa indenizagdo para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica (Constituicéo, artigo 5.°-XXIV);

11.

Ofende o principio da isonomia a instituicdo de requisitos mais rigorosos
para populacdo de baixa renda usufruir de politica publica de regularizacéo
fundiaria urbana em relacdo aos exigidos da populacdo com melhores
condig¢@es financeiras;

12.

A previsao de que a implantacao da infraestrutura essencial ocorra apenas
apos a conclusao da regularizacéo fundiaria urbana mitiga a funcao social
da propriedade e da cidade e precariza o direito a moradia,
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N&o respeita a ordem constitucional a ampliagdo da extensao das areas que
podem ser objeto de regularizacdo fundiaria rural na Amazonia Legal,
permitindo alienacgdo de terrenos com até 2.500 hectares (Lei 11.952/2009,
artigo 6.°);

13.

E inconstitucional a mitigacdo das condicdes resolutivas de titulo de dominio
e de termo de concessao de direito real de uso relativos a imoveis que sdo
objeto de regularizacéo fundiaria rural na Amazénia Legal (Lei 11.952/2009,
artigo 15);

14.

O artigo 5.°-§7.° da Lei 8.629/1993 determina o pagamento em dinheiro na
aquisicdo de imovel para implementacao do Programa Nacional de Reforma
Agraria, 0 que pode acarretar burla a previsdo constitucional de pagamento
mediante titulos da divida agraria;

15.

O artigo5.°-8§8.° da Lei 8.629/1993 permite a indenizagdo mediante
pagamento por precatorio no caso de fixacao do valor da terra nua em valor
16. | superior ao oferecido pelo expropriante, na desapropriacdo para fins de
reforma agraria, o que confronta a previsdo do artigo 184 da Constituicdo
Federal;

A nova redacao do artigo 17-88§6.° e 7.° da Lei n° 8.629/1993 promove a
precarizacdo dos assentamentos, uma vez que admite a consolidagéao de
projeto de assentamento pelo mero decurso do prazo de 15 anos,
desonerando o Poder Publico do implemento de condi¢cdes béasicas
necessarias a concretizacdo da reforma agraria, da politica agricola e da
funcao social da propriedade rural;

17.

E inconstitucional o artigo 106 da Lei 13.465/2017, que estende a llha de
18. | Fernando de Noronha e as demais ilhas oceénicas e costeiras o regime
legal instituido;

Afronta o principio da publicidade a revogacdo do artigo 7.° da Lei
13.240/2015, que estabelecia a obrigatoriedade de a Secretaria do
Patriménio da Unido divulgar relacdo de todas as areas ou imdveis de
propriedade da Unido.

19.

Fonte: ADI 5787, PT, 2017).

Na sua peti¢ao inicial, o requerente (Partido dos Trabalhadores), alega que a
lei impugnada estaria “mais relacionada a colocagdo de novas terras no mercado
fundiario formal do que a promogéao da cidadania. Aponta inconstitucionalidade formal,
por afronta aos artigos 62-caput-81° e 182 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e
ao artigo 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias. Acerca da
inconstitucionalidade material, indica desrespeito as normas constitucionais sobre: (a)

direito a moradia, a cidade, a funcao social da propriedade, politica agricola e reforma
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agraria (artigos 1°-1, 5°-XXIlIl, 6°, 23-1X, 48-VIIl, artigo 59, 170-lI-11l-1V, 182- §2°, 183,
184, 186, 187, 188 e 191 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)); (b) protecao ao
meio ambiente e conservacgdo do patriménio publico (artigo. 225 e 23-1-VI-VII,
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)) e; (c) principio da publicidade (artigo 37-caput
e 5°-XXXIII, Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)).

Para Sousa (2020), a peticdo inicial do PT é menos principiolégica e mais
pragmatica ja que ndo explica quais os principios constitucionais foram violados com
a edicdo da lei de regularizacéo fundiaria e se apega as questdes praticadas trazidas

pela legislacao.
Sousa (2020) explica que:

Ha um erro da boa técnica redacional, pois essa peticdo ndo especifica nos
pedidos todos os artigos da Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017), em que se é
pedida a declaragéo 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 essa ADIN (p. 120).

Neste sentido, concordamos com Sousa (2020) de que a peticao inicial precisa
especificar todos os pedidos de forma incisiva, ndo cabendo pedido genérico,
obrigando o julgador a se remeter a outra parte da peticdo, 0 que neste caso pode
ocasionar erro de julgamento por ndo conter os pedidos expressos no seu devido

tépico, quais sejam, os artigos da lei que estdo sendo impugnados.

A PGR se manifestou hovamente nos autos dessa ADI ap6s a provocacéo do
Ministro Relator, apresentando o mesmo parecer da acdo anterior, opinando pela

procedéncia do pedido, sem fazer qualquer ressalva.

A referida acdo também ndo obteve seu julgamento de mérito, estando o
processo concluso para o Relator desde 10/09/2020, sendo objeto apenas de
decisOes interlocutorias. E teve seu rito seguido nos termos do Regimento Interno do

STF, conforme o Quadro 8:

Quadro 8 — Andamento Processual ADI 5787

Origem: DISTRITO FEDERAL |Entrada no STF: 29/set/17

Relator: MINISTRO LUIZ FUX | Distribuido: 29/set/17
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Requerente: PARTIDO DOS TRABALHADORES (CF 103,
ovI)
Partes: ]
Requerido :PRESIDENTE DA REPUBLICA, CONGRESSO
NACIONAL
o Conclusos ao | Data do altimo 10/09/2020
Estagio atual: Relator andamento:

Fonte: STF, 2023

A ADI n°® 5.787/2017 é a mais genérica em seu pedido, ja que pede a
declaracdo de inconstitucionalidade de forma parcial da norma devido as
inconstitucionalidades formais e materiais alegadas. O PT solicita que sejam
declarados inconstitucionais todos os dispositivos que preveem a aplicacdo da
legitimacao fundiaria como forma de regularizacdo fundiaria e questionam o marco

temporal da lei que admite a mera ocupacdo em 22 de dezembro de 2016.

3.4.4. Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 5.883/2018

A terceira ADI contra a Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) foi redigida pelo Instituto
dos Arquitetos do Brasil (IAB), em 2018 e protocolada no STF contra a norma,
resultado da conversdo da Medida Provisoria 759/2016, sendo distribuida por

prevengao ao ministro Luiz Fux (relator da ADI n°® 5.771).

O IAB é uma entidade de classe de ambito nacional legitimada a ajuizar ADI,
nos termos do artigo 103, Xl, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). A instituicao foi
fundada em 26 de janeiro de 1921 visando fomentar a discussdo da arquitetura e

urbanismo, além de divulgar a profissdo do arquiteto para toda a sociedade brasileira.

Como instituicdo que esta ligada intimamente as cidades e ao urbanismo, o
guestionamento dos arquitetos sobre a Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) diz respeito ao
trecho que aborda a Regulariza¢éo Fundiaria Urbana (Reurb), disciplinada no Titulo I

(artigos 9° ao 83) e em alguns dispositivos do Titulo IlI.
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O IAB sustenta que os dispositivos violam o modelo constitucional de politica
urbana que atribui aos municipios a competéncia para legislar, entre outros aspectos,
sobre assuntos de interesse local (artigo 30, inciso | da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988)), sobre 0 adequado ordenamento territorial (artigo 30, inciso VIII da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988)), além da competéncia executiva em matéria urbanistica e
normativa atribuida ao plano diretor (artigo 182 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988)).

No Titulo Il da Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) (Da Regularizacdo Fundiaria
Urbana), merece destaque, por notavel potencial danoso a Constituicdo, os seguintes

institutos: a Legitimacéo Fundiaria e o Sistema de Registro Eletrénico de Imoveis.

A legitimacgédo fundiaria, tratada na Secéo Il do Titulo Il — artigos 23 e 24 da
Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017), e prevista também em outros dispositivos viola sozinha
e diretamente a protecao constitucional da propriedade prevista nos seguintes artigos
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988): artigo5°, XXII (direito de propriedade); artigo
59, XXIII (funcdo social da propriedade); artigo5°, XIV (desapropriagdo mediante
indenizacao); artigo 5°, LIV (devido processo legal); artigo 23, | (competéncia comum
de conservacdo do patriménio publico); artigo 170, Il e Il (propriedade privada e
funcao social da propriedade como principios da ordem econbmica); artigo 182, §4°,
lll (desapropriacdo sancdo mediante indenizagcao) e; artigo 183, 83° (interdicdo de

aquisicdo de imdveis publicos por usucapiao).

Ja o Sistema de Registro Eletronico de Imoveis (constante do artigo 76 da Lei
n°®13.465 (BRASIL, 2017)) viola patentemente as disposi¢ces da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988) de competéncias relativas aos servigos notariais e de registro: artigo
96, Il, alineas ‘b’ e ‘d’ (iniciativa privativa dos Tribunais de Justica para leis que
disponham sobre serventias judiciais e extrajudiciais); artigo 236, caput (atribuicdo da
funcdo executiva dos servigos notariais e de registro aos delegatarios do Poder
Publico); artigo 236, 8§1° (atribuicdo da funcgéo fiscalizadora dos servigos notariais e de
registro ao Poder Judiciario) e; artigo 103-B, 849, Il (atribuicdo da funcéo fiscalizadora
dos servigos notariais e de registro ao Conselho Nacional de Justi¢a).

A peticdo inicial aponta inconstitucionalidade formal, por usurpagédo da
iniciativa legislativa reservada ao Judiciario para dispor sobre serventias judiciais e

extrajudiciais, nos termos do artigo 96-lI-b e d, da Constituicdo Federal (BRASIL,
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1988). Alega também inconstitucionalidade material, por afronta ao artigo236 da

Constituicao, que define o sistema de delegacao dos servigos notariais e de registro.

Em sua exposicdo de motivos, a peticdo inicial traz aspectos semelhantes a
ADI n° 5.787, se diferenciando apenas por trazer questdes referentes ao registro de
imOveis e as serventias extrajudiciais, conforme descrito no Parecer 192/2017 da
PGR:

8. Usurpa a reserva de iniciativa do Judiciario para dispor sobre organizacao
das serventias (Constituicdo, artigo 96-11-d) a criacdo do Sistema de Registro
Eletrénico de Iméveis, a ser implementado pelo Operador Nacional do
Sistema de Registro Eletrdnico de Imdveis, e a vinculagdo dos servigos de
registros publicos a essa nova configuragéao.

9. Nao é compativel com o modelo constitucional de delegacéo dos servicos
notariais e de registro (Constituicéo, artigo 236) criacdo do Operador Nacional
do Sistema de Registro Eletrénico, pessoa juridica de direito privado, para
fins de implementacédo do novo sistema.

10. A criagdo de entidade desvinculada da estrutura do Judiciario e destinada
a implementagdo do sistema de registro eletrébnico afronta o sistema de
controle e fiscalizacdo estruturado pela Constituicdo e atribuido ao Judiciario
(Constituicao, arts. 236-81° e 103-B-84°, Il e ll). (PGR, 2018, p. 2).

O IAB também critica o instituto da legitimacéo fundiaria, ja que existe apenas
uma previsao de marco temporal, sem a exigéncia de um tempo minimo de ocupacéo
e vinculagdo do uso do imovel para fins de moradia, violando o principio constitucional
da funcao social da propriedade, além de ndo estabelecer nenhum tipo de indenizagéo

ao proprietario particular, fragilizando o direito de propriedade.

Em 2018, a PGR se manifestou nos autos dessa ADI, ap6s a provocacédo do
Ministro Relator, apresentando o0 mesmo parecer da agao anterior, acrescentando em
sua manifestacdo os aspectos pertinentes ao registro de imoéveis, opinando pela

procedéncia do pedido da seguinte forma:

Dessa forma, a criagdo de entidade desvinculada da estrutura do Judiciario e
destinada a implementagdo do sistema de registro eletrdnico afronta o
sistema de controle e fiscalizac@o estruturado pela Constituicdo e atribuido
ao Judiciario. Registre-se, ademais, que o Presidente da Republica vetou dois
paragrafos do artigo 76 (artigo 76-88 3° e 6°), que versavam sobre a atuacao
da Corregedoria Nacional de Justica, por entender que apresentariam
inconstitucionalidade material, por violacdo ao principio da separacdo dos
poderes, ao alterar a organizacdo administrativa e competéncias de 6rgéo do
Poder Judiciario. Ocorre que as normas ndo vetadas do artigo 76 padecem
do mesmo vicio de inconstitucionalidade.
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V Pelo exposto, opina a Procuradora-Geral da Republica pela procedéncia
do pedido.

A referida acdo também ndo obteve seu julgamento de mérito, estando o
processo concluso para o Relator desde 16/11/2021, sendo objeto apenas de
decisfes interlocutdrias e teve seu rito seguido nos termos do Regimento Interno do

STF, conforme o Quadro 9.

Quadro 9 — Andamento Processual ADI 5883

Origem: DISTRITO FEDERAL |Entrada no STF: 23/jan/18
_ MINISTRO DIAS| .. . .. .
Relator: TOFFOL| Distribuido: 23/jan/18

Requerente: DIRETORIA  NACIONAL DO INSTITUTO DOS

Partes: ARQUITETOS DO BRASIL (CF 103, 0VI)

Requerido :PRESIDENTE DA REPUBLICA.

L Data do ultimo
Estagio atual: Conclusos ao Relator 16/11/2021
andamento:

Fonte: STF, 2023

O texto apresentado da ADI n° 5.883/2018 é o mais completo dentre todos os
ja apresentados, pois traz em seu bojo todos os pedidos de forma detalhada, com
dominio da técnica juridica em suas argumentacdes. O IAB pede a declaracédo de
inconstitucionalidade devido as inconstitucionalidades formais e materiais alegadas,
requerendo que sejam declarados inconstitucionais todos os dispositivos que tratam
da regularizacéo fundiaria urbana — Reurb da Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) —, que é
o titulo Il — artigos 9° ao 82 e também os artigos 83 e 84, 87 a 90 e 98.

As ADIs n® 5.771/2017, n° 5.787/2017 e n° 5.883/2018 apresentadas ao STF
pelos agentes acima mencionados questionam a Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017), e
ainda estdo em tramitacdo perante o STF, sem previsao de julgamento final para as

referidas peticoes.
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Em suma, podemos resumir as principais inconstitucionalidades apontadas

pela referida lei e constantes nas ADIs da seguinte forma:

1. Incentivo a grilagem de terras, ja que ndo ha necessidade de comprovar um
tempo minimo de ocupagcéo, falta de imposi¢éo da finalidade social ou produtiva
da terra e inexigibilidade de limite de metragem do imovel ocupado, limitando-
se apenas ao marco temporal (22 de dezembro de 2016);

2. Violacao a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), nas seguintes premissas: 2.1)
Desapropriagdo com a observancia do devido processo legal e o pagamento
de indenizacdo justa e em dinheiro; 2.2) Inobservancia dos requisitos de
usucapido e; 2.3) Burla a vedacao constitucional de aquisicdo de imdveis
publicos por usucapiao;

3. Diferenciacdo incabivel entre Reurb-S e Reurb-E — o0s requisitos séo
estabelecidos apenas para a populacdo de baixa renda, em tratamento

desigual em favor da classe média e alta.

No entanto, as diferentes agbes tém em comum o objetivo de revogar a
legislac@o de regularizagdo fundiaria por entender que a lei foi elaborada com foco
apenas na titulacdo — com indicios da falta de participacdo popular, de movimentos
sociais ou de intelectuais ligados a essa questao —, e pela urgéncia para a realizacao

dessa mudanca de legislacéo.

As ADIs supracitadas néo tiveram julgamento até a presente data e ndo ha
qualquer interesse em movimentar essas ac¢des por parte do Poder Judiciario, estando
a Lein®13.465 (BRASIL, 2017) em vigor e sendo aplicada nos casos de regularizacao
fundiaria. O Brasil perdeu uma grande oportunidade de promover a regularizacéo
fundiaria em sua plenitude a partir do momento em que delegou a implantacédo da

infraestrutura urbanistica para segundo plano.

A regularizacao fundiaria deveria ser uma das formas de expressao do direito
a moradia e este integra ao feixe de direitos no contexto do direito fundamental a
cidade, juntamente com a gestdo democratica, a politica urbana e o meio ambiente, 0

gue ficou em segundo plano com as previsdes da Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017).

A grande controvérsia juridica exposta nas ADIs é relativa ao marco temporal

para aplicacéo dessa lei. Dito de modo mais concreto, 0 que se indaga € até que data
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os beneficiarios da lei precisam demonstrar que estavam ocupando a area objeto da
regularizacdo para naquela serem enquadrados e fazerem jus aos respectivos
beneficios. Sendo que nem sempre € possivel essa comprovacgao ja que a maioria
nao possui qualquer documentacdo comprobatéria de posse e/ou propriedade. A
controvérsia, de ampla repercussdo, portanto abrange a circunstancia de que,
diferentemente dos diplomas legais anteriores que trataram do assunto, a lei ora em
comento ndo estabeleceu uma data a partir da qual se constitui o direito a

regularizacao das areas daqueles que demonstrarem que as vinham ocupando.

O quadro juridico-normativo proposto pela Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017)
privilegia claramente a titulacdo da propriedade individual da terra, colocando em
segundo plano a regularizacdo urbanistica dos assentamentos populares, inclusive no
que tange aos seus mecanismos de financiamento, reproduzindo a logica pretérita
advinda da Lei de Terras, privatizando o que € publico com a exclusdo de grande parte

da populacéo do sistema formal de propriedade.

Na medida em que elevou o preco da terra, exigindo também o pagamento a
vista e em dinheiro no ato da compra, a Lei n° 601 (BRASIL, 1850) contribuiu para
manter a concentracdo fundiaria que marca a realidade brasileira até hoje. Ou seja, a
terra estd concentrada nas maos dos que detém poder aquisitivo para a compra.

A simples regularizagdo juridica € importante na medida em que traz
seguranca emocional, econdmica e tranquilidade aos moradores, mas 0 acesso a
seguranca fisica contra riscos de enchentes e desmoronamentos, ao endereco postal,
a coleta de lixo, a 4gua encanada, a coleta de esgotos, a iluminacdo publica, entre
outros servicos, € indispensavel a garantia da dignidade da pessoa humana. Os
assentamentos a serem regularizados impactam em areas ambientalmente frageis o
que ndo pode ser ignorado na regularizacéo. Para tanto, prevé-se que a regularizagédo
juridica deve ser acompanhada de projetos urbanisticos e investimento publico, pois

essa populacéo foi historicamente excluida dessas acoes.

Fica evidente da analise de toda a novel normatizagdo ora em comento, que
a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) teve como efetiva diretriz principal a urgente titulagao
dos ocupantes nos nucleos urbanos perante o registro de iméveis, independente de

efetivas melhorias ambientais ou urbanisticas. Isto é, ndo levou em conta a
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necessidade de garantir a efetivacdo do direito a moradia para as camadas mais
pobres da populacdo, ndo atendendo aos tratados internacionais sobre o direito a
moradia dos quais o Brasil é signatério, ja que para esses tratados que vimos no
Capitulo 1, a moradia adequada de acordo com a ONU engloba a habitacédo e a

infraestrutura completa do local.

Tal diretriz colide com os principios constitucionais, tais como: o0 supra
principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1°, IIl); direitos sociais como a saude
e moradia digna (artigo 6°), ao se descurar dos requisitos do saneamento basico (em
especial residuos sélidos); principio da funcédo social da propriedade urbana (artigo
59, XXXII c/c artigo 182, § 2°); desconsiderando a defesa do meio ambiente na
atividade econémica (artigol70, V), bem como e principalmente o principio do
desenvolvimento econémico sustentavel (artigo 225). Por fim, reiteramos que néo é
razoavel efetuar-se uma regularizagdo puramente dominial (registraria), “de papel”,

sem levar em consideracao aspectos urbanisticos e ambientais.
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CONSIDERACOES FINAIS

O acelerado processo de urbanizacdo dos grandes centros urbanos
brasileiros e a explosdo demografica em curto espaco de tempo, aliado a falta de
aporte de recursos publicos para a implementacdo de programas habitacionais de
qualidade voltados para as classes menos favorecidas, voltados para a producéo
habitacional e urbanizacao/regularizacdo dos assentamentos populares, resultou em
diversos problemas estruturais. Tem-se desse modo a ocupacédo de terrenos vazios
na zona urbana, especialmente pela camada mais pobre da populacdo, através de
processos informais de ocupacédo do solo, em decorréncia da falta de a¢Ges publicas

para a concessao de moradias para essa camada da populacao.

O mercado informal de terras existe na maior parte das cidades brasileiras e
o crescimento destas areas € o resultado de processos individualizados e autbnomos
de producdo de habitacdes decorrente da logica da necessidade, sendo um dos
principais mecanismos sociais de acesso a terra urbana de uma parte consideravel
da populacdo pobre das cidades, ja que essas pessoas tem a necessidade de

morar/habitar em algum lugar.

A Leide Terras (Lei 601 de 1850) € um marco importante na historia do acesso
a moradia no Brasil ao estabelecer critérios para aquisicdo de propriedade,
dificultando o acesso a terra por imigrantes e ex-cativos. De acordo com a referida lei,
s6 quem pudesse pagar era reconhecido juridicamente como proprietario. Desse
modo, a propriedade, além do valor moral como ocorria anteriormente, passou a estar
associada ao valor econdémico e social. Como haviam pessoas que ndo possuiam
poder aquisitivo suficiente para adquirir nem ao menos uma pequena porgao de terra,
deu-se inicio a busca por outras opcdes de moradia, resultando no processo histérico
de aumento das moradias informais 0 que se agravou com o processo de urbanizagao,

particularmente nos grandes centros urbanos.

A habitagéo se tornou, portanto, uma demanda histérica a ser respondida pelo
Estado, pois o0 desenvolvimento das cidades brasileiras ndo comportou,
espontaneamente, a inclusdo de todos ao acesso a moradia. Contudo, apenas com a
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 6°, o direito & moradia ficou expresso

como direito social.
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Embora o ordenamento juridico brasileiro reconheca o direito social a
moradia como um direito humano e fundamental, estabelecido expressamente no
artigo 6° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) através da Emenda Constitucional
n° 26/2000, a consagracao desse direito configurou-se um verdadeiro divisor de aguas
sob o ponto de vista juridico-urbanistico, ja que, apés esse marco diversas leis foram
editadas com o intuito de combater os problemas urbanos, especialmente os

relacionados a caréncia de moradia.

No Brasil ainda ha um grande passivo de ocupacdes irregulares nas cidades
gue deve ser resgatado para que 0 pais consiga reverter o quadro de excluséo
socioeconémica e espacial. O caminho é a regularizacdo fundiaria com o
reconhecimento do direito & moradia para a populacéo de baixa renda. Contudo, ao
mesmo tempo, devera ser promovida a integracdo das areas ocupadas informalmente

ao espaco legal, o que permitira o desenvolvimento econémico da populacao.

Morar irregularmente para as populacfes de baixa renda é a negacéo, nao
apenas do mercado formal de moradia para esses individuos, mas também a recusa
da propria dignidade da pessoa humana. Por ndo exercer o direito a moradia, aquele
gue mora irregularmente estd fadado a escassez de outros direitos tais como,

educacéo, saude, lazer e nao raras vezes trabalho.

A analise critica do novo marco regulatorio, realizada mediante as postulacdes
das entidades da sociedade civil e movimentos sociais, bem como através das acdes
de inconstitucionalidade indica que a Lei n® 13.465 (BRASIL, 2017) trouxe uma politica
de registro do direito de propriedade em massa em carater substitutivo a uma politica
de regularizacéo fundiaria constitucional, prevista pela Lei n® 11.977 (BRASIL, 2009).
Destaca-se a previsdo do novo instrumento da legitimacao fundiaria, que viabiliza a
privatizacdo indiscriminada das terras publicas nas méos de grandes proprietarios

empreendedores, que concentram o poder econémico.

O principal ponto de controvérsia da Regularizacdo Fundiéria prevista na atual
legislacdo € a permissao da titulacdo individual, sem a obrigatoriedade por parte do
poder publico de implantar a melhoria da infraestrutura do local. Para Gongalves
(2020), as margens de indeterminacgao previstas na Lei n°® 13.465 (BRASIL, 2017), faz

com gque caiba a cada gestdo municipal determinar quais serdo 0s critérios para a
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regularizacdo fundiéria, o que dificulta a continuidade de programas resultando,

frequentemente, na interrupgéo de processos.

A regularizacdo fundiaria deveria levar em conta aspectos ambientais e
sociais que dizem respeito a populacéo e, portanto, pode trazer inidmeros beneficios
aos moradores, dentre eles a seguranca, pois garante ao morador o titulo de sua
propriedade, além de facilitar o acesso a financiamentos habitacionais para realizar
melhorias em sua moradia. Também permite 0 acesso aos servicos basicos de
saneamento, distribuicdo de agua e energia elétrica. E permite a inclusdo dos lotes

nos cadastros municipais proporcionando o enderecamento oficial a essas moradias.

Mediante a protecdo da posse a regularizacdo fundiaria, conforme
constante na lei possui um carater meramente curativo da informalidade e é incapaz
de, por si sO, assegurar que a moradia seja realmente adequada e as ocupacdes
sejam dotadas de infraestrutura urbana digna. A regularizacdo da posse é apenas
0 primeiro passo para o exercicio do direito & moradia e deve estar conjugada com

medidas urbanisticas e sociais.

Na Lei n° 13.465 (BRASIL, 2017) optou-se apenas por garantir direitos
individuais e o reconhecimento dos titulos de propriedade em detrimento do direito
social a moradia, que é mais amplo e exige maiores investimentos por parte do poder
publico, como saneamento basico, acesso a saude, ao trabalho, ao lazer, a educacéo,

dentre outros aspectos que garantem um minimo de vida digna ao ser humano.

A lei de regularizacdo fundiaria de 2017 desconsidera a ordem de interesse
social em seu discurso, mascarada por um suposto processo de desburocratizagéo,
e aponta a regularizacao fundiaria como o caminho para a melhoria da qualidade de
vida da populacdo de baixa renda, sem criar um mecanismo significativo de
regularizacdo. De fato, foram criados artificios para favorecer o interesse especifico,
abrindo brechas na lei para que esse tipo de regularizacdo possa se efetivar. A
regularizacdo fundiaria é utilizada pelos agentes politicos na busca de novos ativos
financeiros, sem a devida observacdo das previsbes contidas na legislacdo de

melhoria da infraestrutura habitacional do local regularizado.

Quanto ao instrumento da ZEIS (Zona Especial de Interesse Social),
estabelecido no Estatuto da Cidade (2001) e regulamentado nos respectivos Planos

Diretores, a lei, apesar de manter a sua definicdo, reduziu sua importancia ao
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estabelecer que a regularizacdo fundiéria “ndo esta condicionada” a sua existéncia, o
que pode levar a que a regularizacdo ocorra ao sabor do momento, em areas
distantes, empurrando o trabalhador para periferias desprovidas de equipamentos
urbanos. Além disso, tal fato enfraquece o instrumento que foi fruto de luta histérica
dos movimentos pela permanéncia dos moradores e pelo reconhecimento e

regularizacao das areas ocupadas para fins de moradia.

A Lei 13.465 (BRASIL, 2017) foi alvo de muitas criticas, resultando no
surgimento de Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) questionando sua
validade, mediante a atuacdo dos movimentos sociais e de diversos setores da
sociedade civil que se manifestaram contra a mesma, as quais estdo em tramitacéo
perante o STF, e sem previsao de julgamento final dos processos. Em todas as acoes
é possivel constatar a insatisfacdo com a Lei de Regularizagdo Fundiaria (2017).

Um dos aspectos questionados nas ADIs é que os bens publicos séo
insuscetiveis de usucapido, por seu turno, a legitimacao fundiaria é permitida em area
publica e em é&rea particular. Nesse ponto, emerge o argumento de
inconstitucionalidade da legitimacéo fundiaria apontado nas ADI 's n° 5787, 5771 e
5883. Na ADI 5771, ajuizada pelo Procurador Geral da Republica (PGR), argumentou-
se que tempo para fins de aquisicdo de propriedade dos nucleos informais
consolidados até 22 de dezembro de 2016, desassociado de qualquer exigéncia de
tempo minimo de ocupacao da area ou vinculacdo de seu uso a moradia, terminaria
por premiar ocupacdes clandestinas e ilicitas por ocupantes ilegais de terras, além de

incentivar novas invasdes dessa natureza.

O Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) ajuizou no Supremo Tribunal Federal
uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5883) contra a lei, questionando que
os dispositivos da referida legislagdo violam o modelo constitucional de politica
urbana, que atribui aos municipios a competéncia para legislar, entre outros aspectos,
sobre assuntos de interesse local, sobre o adequado ordenamento territorial, além da
competéncia executiva em matéria urbanistica e normativa atribuida ao plano diretor.
Segundo a entidade, o municipio é o ente responsavel por planejar e executar sua
politica de desenvolvimento urbano. Essa atribuicdo, conforme o IAB/BR, néo retira
as responsabilidades e competéncias da Unido ou dos estados, mas as delimita, pois
nao cabe a estes entes conhecer as particularidades e os interesses locais, 0s

recursos disponiveis ou a concretude do territério e de suas relagdes juridicas. Além
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disso a Unido n&o estaria apta a perceber as consequéncias de certas determinacdes
para o atendimento das necessidades e direitos dos habitantes de cada cidade.

Na visdo do IAB, enquanto estiver em vigor, a Lei 13.465/2017 pode acirrar
conflitos fundiarios e possibilitar a perda de bens publicos e a configuracdo de
situacdes irreversiveis para a sociedade, especialmente na configuracdo dos espacos
urbanos e na garantia de direitos fundamentais, o que viola principios constitucionais
de conservacgao dos bens publicos.

A ADI 5787, proposta pelo Partido dos Trabalhadores - PT, expde da mesma
forma sobre a inconstitucionalidade formal e material da lei, no que tange a nao
observancia da relevancia e urgéncia do tema. Assim, no material um dos exemplos
se trata da ndo conservacdo do patrimdnio publico, previsto nos artigos 37, caput e
5°, XXXIII da Constituicdo Federal.

A ADI 5883, ajuizada pelo Instituto de Arquitetos do Brasil, também faz criticas
ao instituto da legitimacéao fundiaria, com a argumentacado de que o mesmo possibilita
a impensada e vedada aquisicao de imoveis publicos (83° do art. 183, Constituicao
Federal), além da ndo conservacédo do patriménio publico e da competéncia executiva
e normativa em matéria urbanistica atribuida ao plano diretor. A partir da anélise das
ADI ajuizadas perante o STF realizadas neste trabalho, conclui-se que a Lei n® 13.465
(BRASIL, 2017) é inconstitucional por reforcar a desigualdade social e utilizar a
regularizacdo fundiaria urbana como forma de privatizacdo da cidade por meio da
distribuicdo indiscriminada de titulos de propriedade, sem garantir a efetivacdo do
direito a moradia, que deveria ser o principal objetivo.

As acles estdo sob relatoria do Ministro Dias Toffoli. As ADI 5771 e 5787
encontram-se conclusos ao relator desde agosto de 2020, e a ADI 5883 também
concluso desde novembro de 2021, o que demonstra uma falta de interesse no avango
da demanda e no julgamento dos processos por parte do Supremo Tribunal Federal.

A lei, no nosso entendimento, viola diversos preceitos constitucionais, sendo
o principal deles o0 modelo constitucional de politica urbana, que atribui aos municipios
a competéncia para legislar, entre outros aspectos, sobre assuntos de interesse local
e sobre o adequado ordenamento territorial, além da competéncia executiva em
matéria urbanistica e normativa atribuida ao plano diretor de cada cidade.

Desse modo, a politica de regularizagédo fundiéria deveria prever mais do que

a simples concesséao de um titulo de posse, ou seja, a efetivacéo de politicas publicas
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gue estejam voltadas, de igual sorte, para interesses sociais e da coletividade, tais
como saneamento bésico, transporte publico e outras melhorias de infraestrutura,
quebrando a I6gica de perpetuacao do afastamento da populacédo de baixa renda das

oportunidades e possibilidades que a cidade pode oferecer.

Desta forma, € possivel concluir que a Lei de Regularizacdo Fundiaria ndo
representa uma nova forma de garantir o direito a moradia de forma plena e saudavel
com teda a infraestrutura necessaria para um convivio harménico e pacifico nas
comunidades regularizadas e sim, uma mera regularizacao/titulacdo das unidades
habitacionais existentes, representando um retrocesso a regularizacdo fundiaria em

NOsso pais.

A relevancia social da regularizacdo fundiaria transcende a sua pertinéncia no
campo da Justica e do Direito. Palavras impressas, papéis assinados e documentos
reconhecidos pelo “Estado” podem significar muito para populacdes que vivem as
margens de uma sociedade excludente, mas apenas 0s papeéis e documentos
reconhecidos pelo estado ndo séo suficientes para garantir o direito a moradia digna,
conforme previsto no artigo 6° da Carta Magna.

Por fim, é imprescindivel o entendimento coletivo, principalmente dos gestores
publicos, que a regularizacdo fundiaria ndo se encerra com a entrega do titulo
individual, j& que a formalizag&o do titulo sem a implantacdo das politicas sociais ndo

muda a realidade econémica do pais.
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